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“Se fosse possivel a um jurista particularmente interessado pelas
coisas do direito publico entrar no sono da princesa da fabula, ndo
precisaria de deixar correr 0s cem anos para descobrir atonito que
a sua volta tudo mudou. Bastava-Ihe ter esperado pelo desencanto
dos ultimos vinte anos e verificaria que o seu castelo de construgdes
e 0s seus servidores estavam irremediavelmente submersos no silvado

’

duma nova realidade, perante o qual se encontravam indefesos’

(ROGERIO SOARES, 1969: 23)
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Apresentacdo do Tema e do Percurso a seguir

A época que vivemos tem sido marcada por profundas transformacgdes socio-
econdmicas, politicas e, também, juridicas. De entre estas Ultimas, destaca-se 0 movimento
do Novo Direito Administrativo como renovacdo da visao cléssica deste ramo do direito,
ancorada em novos paradigmas, principios, instrumentos e entidades, o que impds, desde
logo, a metamorfose de alguns dos arquétipos classicos, como seja, a figura das contra-

ordenacOes administrativas que aqui nos propomos tratar.

De facto, o mote do nosso estudo prende-se com a tentativa de escrutinar se, perante
este enquadramento, a figura das contra-ordenagfes administrativas continua a constituir
uma forma classica de actuacdo do Estado ou se, pelo contrario, configura hoje mais uma

das varias manifestacdes desse novo direito administrativo europeizado e globalizado.

Desta feita, 0 percurso que nos propomos seguir divide-se em trés grandes capitulos.
No primeiro, vamos desenvolver um trabalho de revisdo doutrinal que se nos afigura
essencial para a contraposicao que pretendemos fixar entre 0 momento de formacéo inicial,
virado para a componente interna, e 0 momento que agora presenciamos.
Consequentemente, a tonica sera colocada na analise da figura das contra-ordenacdes
administrativas desde a sua génese penalista, até ao tratamento que actualmente lhes é dado,
discutindo a sua localizacdo no direito penal ou no direito administrativo, bem como o
critério que deve presidir a distingdo. Sdo essas consideracbes que nos vao levar a
apresentacdo do conceito de contra-ordenacdo preferivel, com a sua autonomizacdo em
relacdo a figuras proximas e com a separacdo entre sancdo administrativa geral e sancoes
administrativas especiais, onde se localizam as sanc¢des independentes ou regulatérias em
sentido estrito que detém um especial impacto no nosso estudo. Ademais, estando nés a
desenvolver a analise com base num tipo de direito punitivo divergente do direito penal, €
peremptdrio atender a tematica dos principios aplicaveis ndo s6 a fase administrativa, mas

também a fase judicial, na qual se coloca a duvida sobre a competéncia jurisdicional legal.

Num segundo capitulo, cumprindo o propdsito de estudar as novas tendéncias que o
direito administrativo assume, atentaremos, ainda que brevitatis causa, na evolucdo do
movimento regulatorio, com a apresentacdo dos dois modelos relevantes — anglo-saxonico e

continental -, associando-lhes os fenémenos da globalizacdo e europeiza¢do dos quais ndo



se dissocia, e que estiveram na origem, nomeadamente, do fendmeno da privatizacdo e

consequente surgimento das autoridades reguladoras independentes.

E este 0 enquadramento tedrico que nos vais conduzir ao terceiro capitulo de exame
do poder sancionatério regulador no quadro do direito da Unido Europeia. Para tal,
decidimos considerar o sector energético, primo no quadro europeu com a criagdo de uma
politica energética comum e harmonizada, marcada por um conjunto de vectores que se
podem agrupar em dois grandes sectores: uns mais mercantilistas, outros mais relacionados
com a manutenc¢éo da obrigacao de servico publico; e pela definicdo do modelo de actuagéo
estadual, inclusivamente, do tipo de autoridade reguladora nacional energética pretendido.
Secundo, chamaremos a colacdo a ERSE com a consideracdo das suas competéncias,
atribuicoes e poderes, maxime o seu poder sancionatorio, exteriorizado na consagracéo de
um procedimento contra-ordenacional dirigido a punicdo das infracgdes administrativas
sancionadas pelos artigos 28.° e 29.° do seu regime sancionatorio, claramente talhados tendo

em vista o dominio europeu.

Fica assim apresentada a problemética a tratar, bem como o caminho que
pretendemos seguir, iluminado pela vontade de trazer algum contributo para esta nova

realidade com que nos deparamos.



Nota Introdutoria

“Toda a reaccdo a viola¢do da ordem

juridica pode, em sentido lato,
denominar-se sancdo”

(CAVALEIRO DE FERREIRA, 1982: 10)

E sabido que o Estado! experienciou uma evolucdo drastica em que viu ser
modificado o seu papel na sociedade de acordo com um maior ou menor intervencionismo.
Foi assim do Estado Absoluto para o Estado Liberal?, e deste para o (actual?) Estado Social®.
Consequentemente, nesta ultima fase, a ideologia demarcada de intervencdo publica
acarretou um aumento das funcdes que sdo cometidas ao Estado* tendo este passado a actuar
em &reas que anteriormente lhe estavam vedadas (FIGUEIREDO DiAs, 1983: 319 e LozANO
CUTANDA, 1990: 398) entre as quais, sem duvida, se inserem as funcdes de fiscalizacdo do
acatamento das normas e principios que gravitam o nosso ordenamento juridico, tendentes,
ndo SO a tutela do interesse publico, mas também das “posi¢des juridicas substantivas dos

particulares” (A. RAQUEL MoNIz, 2014)°.

Destarte, na prossecucdo da sua actuagao inspectora, a Administracdo depara-se,
necessariamente, com infraccdes, pelo que, para que possa garantir o cumprimento da

normatividade, bem como assegurar a necessaria colaboragio dos cidadios®, é essencial que

! Entendido aqui em sentido amplo.

2 Apesar de constituir uma época de clara diminuicdo do poder conferido a Administragao, encontramos casos
excepcionais — Austria e Suica — em que a Administracdo manteve poderes sancionatérios auténomos, o que
nos permite concluir pela existéncia de dois modelos europeus distintos, cf. LozANO CUTANDA (1990: 393-
397).

3 Tipo de Estado que consiste, na opinido de COSTA ANDRADE (1998: 77), uma exigéncia da prdpria sociedade.
Veja-se ainda, EDUARDO CORREIA (1973: 7 e 15) e SANTAMARIA PASTOR (2002a: 45-72).

4 Cf. o preAmbulo do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro.

5 De acordo com a Autora, ndo raras vezes, o particular assume a veste de destinatario “de deveres ou sujeices
decorrentes de normas legais ou de actuagbes administrativas com base em normas legais”, no qual o maior
relevo deve ser dado ao dominio das contra-ordenacdes.

6 As fungdes de intervencdo publica s6 sdo concebiveis num quadro mais extenso que imponha, igualmente,
um dever de participacdo activa aos cidaddos, criando uma relacdo bindémica de cooperagdo entre
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Ihe sejam, conjuntamente, atribuidas funcdes de sancionamento. E neste ponto que se insere

a discusséo sobre as contra-ordenac¢des administrativas.

Enquanto figura prevista no nosso ordenamento juridico, as contra-ordenacdes
administrativas apresentam-se como o resultado de uma paulatina conjugacéo de influéncias
exogenas, em especial provenientes das doutrinas italiana, francesa e alema’. Assim, uma
vez que o direito contra-ordenacional ndo constitui uma pura criagdo dos nossos dias, mas
sim uma figura alvo de um longo debate doutrinal ® e, em certa medida, também
jurisprudencial, impde-se a consideracdo da sua linhagem historica, com a certeza de que a
importacdo de conceitos e teoriza¢Bes ndo foi efectuada em termos acriticos ou acéfalos, mas
com autonomia de concepgdes, 0 que a transforma numa autonomia dialogada (FARIA
CoSTA, 1983: 45).

a) Experiéncia germanica °:

Apesar de terem sido varios 0s ordenamentos juridicos que se dedicaram ao estudo
da tematica das contra-ordenacdes, o0 modelo que mais nos influenciou, e que conduziu a
consagracdo nacional, foi 0 modelo germanico (MouTINHO, 2008: 21-24), cuja evolugédo
doutrinal pode ser dividida em trés grandes marcos separados por diferentes entendimentos
politico-juridico-sociais, particularmente do valor do Estado e do seu papel na sociedade.

O primeiro desses marcos reporta-se aos finais do seculo XVIIl/inicios do século
XIX e corresponde ao Direito Penal de Policia ¥°, no qual se destaca a teorizacdo de
FEUERBACH que - apesar de ter emergido num contexto de Estado Absoluto, marcadamente
intervencionista, onde a eficacia da actuacdo € garantida através do recurso a meios

sancionatdrios e a um engenho administrativo extenso - se demarcou do que tinha sido feito

Administracdo e administrados que, nas palavras de EDUARDO CORREIA (1973: 20), se transformam em
“6rgaos da Administracao”.

" No caso, a Republica Federal Alema.

8 De acordo com FARIA COSTA (1983: 45-46) “quem pensasse que o direito de mera ordenagao social era uma
disciplina juridica sem uma longa gestacao doutrinal cometeria um grave erro de analise”.

® Neste ponto seguimos de perto o texto de CoSTA ANDRADE (1998). Ndo obstante, deve-se também percorrer
o predmbulo do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho, CEREZO MIR (1975: 161-170), HUERGO LORA (2007:
54-87), LozANO CUTANDA (1990: 400-403) e PEDROSA MACHADO (1998a: 37).

10 A propésito do Polizeistaat, cf. PRATA ROQUE (2013: 111-113) e VILELA (2013: 33-47).
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até entdo. Por conseguinte, tendo por base a cisdo entre direito e moral!!, bem como a
concepcao kantiana segundo a qual o objecto do Estado consiste em asseverar a liberdade
de cada um, desenvolveu a sua teoria de separacdo do direito penal de policia do direito
penal, defendendo que as condutas sancionadas pelo primeiro ndo eram, na sua génese,
antijuridicas. Foi este o entendimento que transp0s para 0 Codigo Penal da Baviera, de 1813,
de sua autoria, onde definiu as infrac¢bes de policia como “ac¢des ou omissdes que em si e
por si ndo lesam direitos do Estado ou de um subdito mas que sdo impostas ou proibidas

sob a cominacgdo de uma pena por causa do perigo para a seguranca e a ordem juridica”.

Apesar do avango doutrinal, uma simula de factores nos quais se integram a
consagragdo de um Estado liberal, com o triunfo de principios como o da separacao (plena)
de poderes'?, e o avanco das codificacdes que, no caso, visaram o estabelecimento de uma
tutela unitaria das infracgdes - a tutela penal —, fizeram com que a teoria de FEUERBACH fosse
perdendo entusiastas (VILELA, 2013: 47-54).

E perante este contexto que, nos principios do século XX, emerge o segundo
momento marcante da evolucdo germanica, a Teoria do Direito Penal Administrativo de
GoLDSCHMIDT, a qual consagra as infrac¢fes de policia como um novo sistema repressivo,
autonomizando-o em relagdo ao direito penal®. Ainda que, numa fase inicial, GOLDSCHMIDT
tenha recorrido ao critério do bem juridico como forma de cisdo entre os dois ilicitos, no
momento em que identificou como bem juridico do direito penal administrativo os interesses
estaduais que estdo confiados a Administracdo, passou a ver essa separacdo a partir da
natureza das normas. Desta feita, enquanto no direito penal as normas sdo o resultado das

valoragdes éticas pré-existentes, no direito penal administrativo estas sdo produto das

1 Em relagdo a esta divisdo, v. CAVALEIRO DE FERREIRA (1982: 13).

12 Seguindo MOUZINHO DA SILVEIRA (apud FARIA COSTA, 1983: 23-24) “A mais bella, e util descoberta moral
do século passado foi, sem duvida, a differenga de administrar, e julgar; e a Franca, que a fez, Ihe deveu desde
logo a ordem no meio da guerra”. O que impds, nomeadamente, que a aplicagdo de sancGes ficasse reservada
para os tribunais, dando cumprimento & ideologia de mera intervengdo preventiva da Administragdo, v.
LUMBRALES (2006: 85) e MADUREIRA PRATES (2005: 31).

13 Apesar disso, a distingdo n&o era absoluta. GOLDSCHMIDT e também WOLF, um dos seus seguidores mais
marcantes, prosseguiam um “critério teleoldgico”, o que fez com que ao lado do fim de proteccdo de bens
juridicos que cabe ao direito penal passassem a incluir a protec¢do do “bem-estar geral da sociedade” que,
quando violada, daria origem a infraccdo administrativa qualitativamente distinta do crime. Contudo, as
sancOes ndo deixavam de ser encaradas como penas em face da violagdo do bem juridico justi¢a. Cf. BELEZA
DOS SANTOS (1945), em especial a critica e consequente rejei¢do do conceito de ilicito penal administrativo
nos termos previstos por esta dogmatica e o reconhecimento da categoria das penas administrativas,
CAVALEIRO DE FERREIRA (1992: 109-113), EDUARDO CORREIA (1973: 12), LUMBRALES (2006: 31-32) e
MARCELLO CAETANO (2010: 54).
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“criag0es positivas do Estado” (CosTA ANDRADE, 1998: 87 e 88, EDUARDO CORREIA, 1973:
18 e VILELA, 2013: 61-65), pelo que surgem dois sancionamentos autocéfalos com ecos no
plano da ilicitude que se divide em antijuridicidade e antiadministratividade (PEDROSA
MACHADO, 1998h: 170).

Com base neste entendimento, GoLDSCHMIDT definia o direito penal administrativo
como “0 conjunto dos preceitos através dos quais a Administracdo do Estado, a que se
confiou a promocao do bem puablico ou estadual, prescreve, dentro da esfera de autorizacéo
juridico-estadual, na forma de preceitos juridicos, uma pena como sancdo administrativa

para a contravencdo de um preceito administrativo tipico”“.

Este periodo de autonomia comegou a ser posto em causa nos anos 30,
especialmente, em face do aparecimento do direito penal de ordem como novo ordenamento
sancionatério claramente punitivo ©®. N&o obstante, os grandes conflitos mundiais,
particularmente a segunda grande guerra, originaram mutagdes das correntes de pensamento,
nas quais se destaca um novo papel interventivo do Estado com o designio de assegurar a
reconstrucdo econdmico-social da comunidade, bem como o renascimento do principio da
separacio de poderes'®, que impunha o afastamento da Administracdo do poder judicial®’.
Verificava-se, assim, uma nova ideologia marcada por tragos menos conservadores do que
0s que caracterizavam o totalitarismo, mas sem significar o retorno a época do Estado
Liberal, permitindo um novo entendimento da cisdo entre o que pertence ao dominio
sancionatorio do direito penal e o que fica reservado para a actividade administrativa

sancionatéria.

Inicia-se entdo um novo periodo histdrico na evolucdo da doutrina germéanica das
contra-ordenagOes — Teoria das Ordnungswidrigkeiten — em que a Administracdo deixa de

ser considerada como um actor preventivo, para passar a ter um papel interventivo

14 Obviamente esta doutrina nao ficou isenta de criticas, v. LUMBRALES (2006: 42-54).

15 Segundo FIGUEIREDO DIAS (1983: 320) ocorreu um movimento de “hiper criminalizagdo” com o direito
penal a ser utilizado quase como um escravo politico. As san¢des, amplamente utilizadas pelo nazismo, eram
aplicadas aos operadores econdmicos e estavam subjugadas ao principio da oportunidade numa dupla vertente:
discricionariedade na decisdo de punir as infracgdes e discricionariedade na decisdo de processamento com
recurso ao direito penal de ordem ou aos tribunais ordinarios (COSTA ANDRADE, 1998: 92).

16 Que tinha sido colocado em causa com o direito penal de ordem.

7 Visava-se a purificacdo do direito penal, a separagdo dos ilicitos e das sangBes correspondentes e a criagio
de especificidades que tornassem possivel a aplicagdo da sangao por entes administrativos, v. COSTA ANDRADE
(1998) e FIGUEIREDO DIAs (1983: 320-321).
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(DoLCINI/PALIERO, 1980). O grande teorizador deste momento foi EBERHARD SCHMIDT que,
no seio do direito econdémico, partiu do conteudo da ilicitude, para defender que no direito
contra-ordenacional nfo esta em causa a lesdo ou provocagdo de danos a bens juridicos®®.
Neste ensejo, potenciou, designadamente, a quebra da unidade das infracches e a
correspondente defesa de que as entidades administrativas devem ser titulares de

competéncia sancionatoria®-2°.

E nesta rota que se destaca o ensaio da Gesetz Zur Vereinfachung des
Wirtschaftsstrafrechts, de 26 de Julho de 1949 2!, substituida a 9 de Julho de 1954, que, ao
estabelecer a distingcdo entre crimes econdmicos e ilicitos administrativos econémicos
(GUILHERME CATARINO, 2010: 563) %2, edificou o ponto de partida da plasmagéo legislativa
da figura das contra-ordenagcfes. O que veio a acontecer com a primeira lei-quadro das
contra-ordenac0es - Gesetz Uber Ordnungswidrigkeiten - de 25 de Marc¢o de 1952, na qual a
contra-ordenacdo foi reconhecida como figura geral susceptivel de ser cominada nos varios
espacos de accdo do Estado?. Concludentemente, passam a coexistir dois ordenamentos
sancionatorios distintos - o do direito penal e o das contra-ordenacfes —, consagrados em

termos legais, doutrinais e jurisprudenciais®*.

b) Evolucdo doutrinal nacional e consagracao legislativa:

18 Associa um critério subjectivo que se exterioriza no desrespeito a imposigdes ou obrigacGes e que retira o
carécter expiatorio ou ressocializador da san¢do (COSTA ANDRADE, 1998: 94-95).

19 Segundo COSTA ANDRADE (1998: 94), a teorizacdo de SCHMIDT p0s a descoberto dois espacos auténomos
de interesses: 0s interesses vitais econdmico-materiais — que se dividem em interesses do Estado na
manutencdo da sua capacidade de intervencdo e interesses dos cidaddos individualmente considerados — e
interesses administrativos que em face da atitude interventiva do Estado na economia, resultam das relacbes
que se estabelecem entre autoridades administrativas e cidadaos.

20 0 que corrobora a teoria da descriminalizacdo das reacgdes administrativas (EDUARDO CORREIA, 1973: 20).

21 Deve ter-se presente que na Austria, a 21 de Julho de 1925, foi criada a Lei Penal Administrativa —
Verwaltungsstrafgesetz - que constituiu a primeira regulagéo europeia unitaria do direito penal administrativo
e que foi a percussora da lei alema (LOzZANO CUTANDA,1990: 396).

22 Na posicéo de JESCHECK (apud COSTA ANDRADE, 1998: 93, n. 71), consistiu, a par “da reforma global do
Cddigo Penal, a realizagao legislativa mais significativa ocorrida na Republica Federal no dominio do direito
penal”.

23 Para este desfecho contribuiu o alargamento, em 1957, do seu ambito de sancionamento que passou a
albergar todas as praticas restritivas da concorréncia, cf. PEDROSA MACHADO (1998b: 188).

24 Os avancos constatados no modelo germanico ocidental foram de tal forma marcantes que, logo em 1967,
se comecaram a desenhar as primeiras replicacbes em lItalia, cujo expoente méximo foi alcancado com a
aprovacdo da Lei n.° 689/1981, de 24 de Novembro, v. HUERGO LORA (2007: 106), LozANO CUTANDA (1990:
403-405), PALAZZ0 (1986), PARADA VAZQUEZ (1972: 50-51) e PEDROSA MACHADO (1998b: 204-205).
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O movimento de consagragédo nacional do direito contra-ordenacional foi moroso e
implicou alguns momentos basilares. O primeiro que podemos identificar posiciona-se no
século XVIII com MELLO FREIRE que, tendo por base o entendimento de BECCARIA de
acordo com o qual os delitos de policia sdo, nada mais, do que invencdes legislativas que
visam alcangar um determinado fim - o da ordenacédo -, ndo foi alheio a necessidade de
estabelecer uma diferenca entre direito penal e direito contra-ordenacional. Para tal, partia
de um conceito muito lato de direito de policia que englobava a “totalidade da actividade
legislativa sancionatdria tendente ao pleno desenvolvimento da polis” (FARIA COSTA, 1983:
20). Consequentemente, é nesta ideologia mais ou menos fundamentalista “que encontramos
o fermento do futuro direito de mera ordenagédo social” (FARIA COsTA, 1983: 22), em
particular, porque coube a MELLO FREIRE a fixacdo dos fins de policia. Ademais, com a
Carta de Lei de 25 de Julho de 1760, foi também instituido o Cargo de Intendente Geral da
Policia da Corte e do Reino, o que potenciou a fixacdo de um amplo poder de jurisdicdo em
sede de policia®® e levou a que MELLO FREIRE defendesse um tribunal especial para estas
tematicas (VILELA, 2013: 115-120).

Facto é que esta teoria ndo passou incélume, tendo recebido algumas criticas,
designadamente de SousA PINTO que em 1845 recuperou a teorizagdo de MELLO FREIRE.
N&o obstante, a sua estrita associacdo ao principio da separacdo de poderes levou a que,
mesmo com a autonomizacao dos delitos politicos dos crimes, entendesse que estes deviam
continuar a pertencer ao poder judicial (VILELA, 2013: 121-124) %6, Com esta posicio
verificou-se um novo momento, o da hipercriminalizacdo, i.e., do recurso excessivo ao
direito penal como forma de garantia da proteccdo dos cidadaos, especialmente em face do
perigo de arbitrariedade da Administracdo. Desta feita, a criminalizacdo desmesurada
significava a utilizacdo do direito penal, inclusivamente, para a punicéo de bagatelas, visivel
no abrupto desenvolvimento de legislacdo extravagante e no consequente aumento de

actividade jurisdicional (EDUARDO CORREIA, 1973: 8-9).

Cientes de que era necessario reverter este paradigma de punicdo de

comportamentos desprovidos da necessaria dignidade penal, foi criado um “direito penal de

25 Cujo sancionamento englobava penas pecunidrias e de prisdo, ainda que limitadas, em doze mil réis e dois
meses de cadeia, v. FARIA COSTA (1983: 12).

2 SousA PINTO (apud FARIA COSTA, 1983: 22-23) entendia que a Administracdo, quanto muito, caberia uma
funcdo de prevencdo das infracces.
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bagatelas™, cuja competéncia cabia a tribunais muito simplificados (EDUARDO CORREIA,
1973: 9). No entanto, o regime sancionatdrio continuava a ser o penal, pelo que ndo havia

autonomia, mas sim um direito menor enquadrado dentro do direito penal?’.

Num terceiro momento, atenta a influéncia do Cédigo Penal Francés de 1810 %8, o
Cddigo Penal de 1852 instituiu a categoria das contravencgdes, definindo-as no seu artigo 3.°
como “0 facto voluntario punivel, que unicamente consiste na violagdo, ou na falta de
observancia das disposicdes preventivas das leis e regulamentos, independentemente de
toda a intenc@o maléfica”. Contudo, fé-lo de forma distinta, uma vez que nao reservou um
livro dedicado a tal figura. Assim, embora o titulo VII do livro 11 do Cddigo fosse dedicado
as contravences de policia, estas estavam maioritariamente previstas em legislacdo avulsa.
Mesmo assim, depreende-se a importancia desta consagracdo, uma vez que foi com ela que

se criou legislativamente uma figura distinta do crime (VILELA, 2013: 124-131).

E em face desta conjuntura que EDUARDO CORREIA, cujo labor foi essencial para
criar “o lastro dogmatico capaz de romper com o0 modelo de raiz francesa [passando para o
modelo germanico] — que vigorava, como se sabe, desde a consagragao normativa do nosso
Codigo Penal de 1852” (FARIA COSTA, 2001: 7 e 43) °, defendeu que o ilicito administrativo
ndo acarreta uma culpa fundamentada eticamente, mas sim uma censura social, pelo que a
san¢do ndo pode revestir a faceta de pena, devendo ser encarada como adverténcia perante a
desobediéncia social. Destarte, a san¢do a aplicar ¢ a coima que detém um caracter
eminentemente objectivo, resultante do estabelecimento de limites maximos e minimos e das
circunstancias presentes na determinacdo da medida em concreto (EDUARDO CORREIA,
1973: 21).

Foi esta a concepcgéo que esteve na base do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho,

com o qual o direito sancionatdrio nacional passou a albergar uma nova realidade - o direito

27 Mais tarde, SOUSA PINTO aceitou a possibilidade de uma jurisdi¢do menos formalista desenvolvida por juizes
de paz e pedaneos, sendo que estes Ultimos possuiam mesmo poderes de decisdo, por exemplo, nas causas que
envolviam coimas até mil e duzentos réis (VILELA, 2013: 121-122).

28 Tenha-se como exemplo a adopcdo da diviséo tripartida das infracges — crime, delito e contravencdo — a
qual constava, igualmente, do Cédigo Penal Francés e do Codice generale sopra i delitti e le pene, que procedia
a uma divisdo dos delitos em: delitti criminale, delliti politici e delitti constituzionari, cf. FARIA COSTA (1983:
4-5, 47). Em relacdo a esta influéncia francesa, veja-se também PEDROSA MACHADO (1998b: 171-178).

29 Foi com BELEZA DOS SANTOS que o referente nacional passou a ser o alemdo (FARIA COSTA, 1983: 43). A
este prop6sito PEDROSA MACHADO (1998b).
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de mera ordenacdo social *°. Porém, o diploma viu-se envolvido em debates referentes a sua
constitucionalidade organica e material 3!, especialmente em face do principio da
jurisdicionalidade, o que deu origem ao parecer n.° 4/81 da Comissao Constitucional que, no
que concerne a questdo de saber se é ou ndo constitucional a competéncia procedimental das
entidades administrativas em matéria de contra-ordenacfes, referiu em ‘“matéria
especialmente administrativa, afigura-se-nos possivel entender que ndo ocorre qualquer
inconstitucionalidade”, uma vez que estd garantido o recurso contencioso (LUMBRALES,
2006: 108)%2.

Por todas as davidas levantadas, bem como por forga da inoperabilidade a que ficou
votado, o diploma foi revogado e substituido pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro,
que institui o ilicito de mera ordenagéo social e o respectivo processo®3-34, sem prejuizo dos
varios regimes especiais que tém sido formulados, permitindo ultrapassar algumas das falhas

apontadas ao regime geral.

Conclui-se, assim, pela existéncia actual de uma configuragdo normativa para a
figura das contra-ordenacGes que se deveu, essencialmente ao aumento dos dominios de

intervencdo publica, mormente perante o caracter assistencial das fungdes estatais; ao

%0 Se atentarmos no seu predmbulo, constatamos que os principais objectivos consistiam na necessidade de
colmatar a lacuna da inexisténcia de um ordenamento sancionat6rio menor e na luta por uma aproximagéo ao
direito vigente nos outros Estados congéneres. Para tal, foi adoptada a solucdo inovadora de eliminar, nos
termos do seu artigo 1.°, nimero 3, a categoria das contravenc¢des puniveis com pena de multa. No entanto, por
forga da revogacéo operada pelo Decreto-Lei n.° 411-A/79, de 1 de Outubro, essa extingdo ndo ocorreu o que,
acompanhada da inexisténcia de contra-ordenagdes, implicou a perda de eficacia do diploma ou mesmo a sua
revogacdo, v. CARDOSO DA COSTA (1992: 42, n. 4), CAVALEIRO DE FERREIRA (1982: 17), FIGUEIREDO DIAS
(1983: 324), LUMBRALES (2006: 121), VIiTOR GOMES (2008: 8) e predmbulo do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27
de Outubro.

Mais tarde as contravencdes foram, efectivamente, abolidas, porém, s6 com a Lei n.° 30/2006, de 11 de Julho,
é que se eliminaram por completo, cf. LUMBRALES (2006: 18-29), PEDROSA MACHADO (1998a: 30-36) e PRATA
ROQUE (2013: 123), bem como o ac6rddo do Tribunal da Relagdo do Porto, de 21 de Dezembro de 1994,
processo 9420423, relativo a descriminalizacdo das condutas contravencionais do Codigo da Estrada.

31 Questdo que também se colocou no ordenamento juridico espanhol, assim PARADA VAZQUEZ (1972: 88-90).

32 Ainda assim, o parecer da Comissdo Constitucional ndo se limitou a essa questdo. Para mais
desenvolvimentos, v. LUMBRALES (2006: 101-115), PEDROSA MACHADO (1998a: 47 e 1998b: 152-153 e 190-
192) e VILELA (2013: 352). Ainda neste ponto deve ter-se presente o acérddo TC n.° 56/84, de 12 de Junho de
1984, a proposito da destrinca entre competéncia legislativa da Assembleia da Republica e do Governo em
matéria de direito sancionatério pablico.

33 Alterado pela Declaragdo de 6 de Janeiro de 1983, Decreto-Lei n.° 356/89, de 17 de Outubro, Declaragéo de
31 de Outubro de 1989, Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro, Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de
Dezembro e Lei n.° 109/2001, de 24 de Dezembro. Cf. CAVALEIRO DE FERREIRA (1992: 107-128).

34 Estabelece 0 Regime Geral das Contra-ordenagdes (RGCO) que apenas visa as sangdes administrativas
contra-ordenacionais 0 que suscita a critica da inexisténcia de um regime geral a aplicar as demais sangdes.
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movimento de descriminalizacdo penal *-¢, mormente no cumprimento do principio
constitucional de intervencéo de ultima ratio do direito penal®” que implicou a sua remissdo
para um reduto minimo; e a labuta doutrinal (CoSTA ANDRADE, 1998: 76, n. 5 e VITOR
GOMES, 2008: 7) %,

% Libertando o direito penal das contravencGes e transgressdes, cf. FIGUEIREDO DIAS (1983: 336), LICiNIO
LoPEs (2014a: 21) e LUMBRALES (2006: 38, 60-95 e 172-175).

% Descriminalizagdo e despenalizagdo sdo duas denominagdes de um mesmo conceito possivel? De acordo
com FARIA COSTA (2012: 36-37), despenalizacdo diz respeito a hip6teses em que a conduta continua a ser
punida, mas a titulo de contra-ordenacao ou as situagdes em que os limites da sua moldura penal abstracta sdo
diminuidos. Por sua vez, descriminalizagdo acolhe as situagdes em que a conduta deixa de ser punida por
completo. Em sentido contrario, PRATA ROQUE (2013: 120-121, n. 66) defende que a “degradagdo de um crime
em contra-ordenacdo” constitui sempre descriminalizag@o, ainda que ndo acompanhada de uma perda de
dimensdo sancionatoria.

37 Segundo COSTA PINTO (1997: 95),“a afirmacdo do regime do ilicito de mera ordenagao social constituiu
um equilibrio entre a heranga liberal do direito penal — que aponta para uma intervencédo minimalista deste
ramo do Direito - e as exigéncias de intervencéo de um Estado Moderno”. Por tudo isto, podemos dizer que o
direito contra-ordenacional cumpre um papel alternativo, propugnando a superagdo do receio de que com a
descriminalizagdo se estivessem a criar espacos ausentes de tutela, pois “onde tudo é proibido, tudo acaba por
se considerar permitido”, v. preAmbulo do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho e artigo 18.%/2 CRP.

38 A estas condicBes materiais especificas podemos associar a revisdo constitucional, que veio consagrar,
expressamente, a figura no seio da nossa Lei Fundamental, e a publicagdo do Codigo Penal em 1982, cf. GOMES
DIAs (1984: 91-96).
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Capitulo I - Contra-ordenac6es Administrativas: controversias em relacéo a sua

natureza juridica

1. Breve referéncia a diferenciacéo face a infraccao penal

A evolucdo de que demos conta acarretou a complexificacdo do sistema punitivo
que deixou de ter o direito penal e os tribunais como via de actuagéo exclusiva (FIGUEIREDO
DiAs, 1983: 322 e PALAZZzO, 1986: 36-37). Por conseguinte, torna-se legitimo questionar a
natureza das infracgdes contra-ordenacionais, tendo como finalidade aferir se existe
distingdo em relagdo as infraccdes penais®®, algo que tem vindo a ser particularmente

discutido pela doutrina nacional e europeia (MADUREIRA PRATES, 2005: 25-26).

Com este proposito, colocam-se duas importantes questdes. A primeira € a de saber
em que dominio se deve situar o direito contra-ordenacional — direito penal ou direito
administrativo*®? Procurando amparo em outros ordenamentos juridicos, verificamos que a
resposta ndo tem sido univoca. De facto, a proximidade ao direito penal leva a que, por
exemplo, grande parte da doutrina alema se refira a este direito contra-ordenacional como

direito administrativo penal*:.

No mesmo sentido, em Franca ndo existe um verdadeiro direito administrativo
sancionador, mas sim um subsistema penal especial para ilicitos menores (HUERGO LORA,
2007: 88-101 e LozANO CUTANDA, 1990: 405-412).

Por sua vez, em Espanha ndo se admite a designacao de direito administrativo penal,
nem mesmo a de direito contra-ordenacional, pelo que o que estd em causa é, na sua esséncia,

direito administrativo®2.

39 Referimo-nos ao direito penal global que se divide em direito penal classico e direito penal secundario, v.
CARDOSO DA COSTA (1992: 47-48), LUMBRALES (2006: 165) e MADUREIRA PRATES (2005: 30 e 34).

40 Em relacdo a este ponto, verificar MOUTINHO (2008: 74-78) e PARADA VAZQUEZ (1972: 43-45).

41 Pelo que as infracg@es contra-ordenacionais sdo consideradas parte do direito penal global, v. HUERGO LORA
(2007: 66), LozANO CUTANDA (1990: 403) e LUMBRALES (2006: 129).

42 A prop6sito do processo de afirmagdo do poder administrativo sancionatorio em Espanha, veja-se PARADA
VAZQUEZ (1972: 66-87) e SANTAMARIA PASTOR (2002b: 372-379). Deve frisar-se que Espanha ndo tem um
regime geral das contra-ordenacBes, o que existe & um titulo préprio — IX — no Regime Juridico das
Administracdes Publicas e do Procedimento Administrativo Comum, aprovado pela Lei n.° 30/1992. Ademais,
foi também aprovado, através do Real Decreto 1398/1993, o Procedimento para o exercicio da competéncia
sancionatoria da Administragdo, mas com caracter subsidiario, assim LICiNIO LOPES (2014a: 24, n. 80).
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Por altimo, em Itélia foi criado um regime geral para os ilicitos administrativos com

a Lei n.° 689/1981, pelo que também ai se faz a distingdo*®.

No que concerne ao nosso ordenamento juridico, e apesar de ndo sermos alheios a
controvérsia que se mantém, ndo podemos obliterar o facto de o recurso ao poder
sancionatorio constituir uma actividade comum da Administracdo essencial & prossecucdo
dos interesses que Ihe estdo cometidos, leia-se, o interesse publico. Por conseguinte, mesmo
com a remisséo subsidiaria que o RGCO faz para o direito penal e processual penal, mantém-
se a vertente administrativa, ndo apenas a formal que advém do facto de a competéncia
sancionatdria estar cometida a entidades administrativas, mas também a material, uma vez
que o direito administrativo continua a ser aplicado, designadamente, por existir uma
primeira fase que é uma fase administrativa**. Destarte, em face desta dupla relevancia —
penal e administrativa — o direito contra-ordenacional deve ser encarado como uma realidade
hibrida, que constitui, nas esclarecedoras palavras de DUARTE DE ALMEIDA (2008: 15), “o
resultado de um casamento de conveniéncia entre o Direito Penal e o Direito

Administrativo™#. Contudo, no nosso entendimento, mais proxima do direito administrativo.

Chegamos, assim, a segunda questdo: se ndo consideramos o direito contra-

ordenacional como direito penal, qual é a regra (ou regras) que devem presidir a cisdo? Cabe

43 Cf. LiciNIO LoPES (2014c), PARADA VAZQUEZ (1972: 62) e VILELA (2013: 169).

4 Nos seus artigos 32.° e 41.°, 0 RGCO remete para a legislagdo penal e processual penal bésica, numa via
sucessOria, uma vez que também se devem aplicar 0s preceitos para 0s quais as normas penais remetem, v.
PASsOs (2006: 289) e SANTOS/SOUSA (2011: 315). No entanto, em ambos 0s casos, a citada remissdo s6 tem
lugar quando estejamos na presenga de uma lacuna ou omissdo ndo intencional e ndo contraditdria aos
principios gerais, sendo que, mesmo nesse caso, ndo é automatica, uma vez que imp0e a valéncia dos principios
da necessidade e da adequacéo, cf. MENDES/CABRAL (2009: 88-89).

Apraz-nos ainda dizer que esta remissao do preenchimento das lacunas para a ldgica penalista € manifestamente
desadequada a fase administrativa, mormente porque a Administracdo Publica ndo age como se fosse o
Ministério Publico (PRATA ROQUE, 2013: 129-134 e 2014b). Por conseguinte, defendemos que sdo
identicamente aplicaveis os principios-base que regem a Administracdo Publica, o que implica, desde logo, a
vigéncia do artigo 266.°/2 CRP. A este propésito, cf. acordao do STJ, de 28 de Novembro de 2002, processo
02P467, e acérddo do Tribunal da Relacdo do Porto, de 8 de Janeiro de 2003, processo 0210733, no qual de
forma expressa se refere que a fase administrativa do processo contra-ordenacional é “tributaria do préprio
processo administrativo”, o que culmina na vigéncia dos seus principios fundamentais.

No mesmo sentido segue PRATA ROQUE (2013: 114 e 133) que entende que a fase administrativa deve ser
regida pelo direito administrativo e que a lei processual penal s6 deve ser utilizada quando a lei administrativa
ndo dé a resposta. E também o entendimento de GOMES DiAs (1984: 101), LEONES DANTAS (1995: 106),
LUMBRALES (2006: 149-150), MENDES/CABRAL (2009: 112-113) e PASSOS (2006: 245).

Contra, VILELA (2013: 383-384 e 419-420).

4 Cf. HUERGO LORA (2007: 364) e PEDROSA MACHADO (1998b: 185). A solugdo que acolhemos ndo é
unanime, em sentido contrario, NUNO BRANDAO (2014) que o integra no direito penal em sentido amplo dando
como exemplos precisos as contra-ordenagdes laborais e do consumo, bem como a legislacéo anti-disciminacéo
e VILELA (2013: 243-331) que o coloca na ciéncia do direito penal total ou conjunta.
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comegar por referir que nem todos os autores defendem a existéncia de uma separagéo entre
os dois ilicitos, seja por ndo concordarem com ela, seja por defenderem a impossibilidade
do seu estabelecimento (LUMBRALES, 2006: 68-69), havendo mesmo quem veja o direito
contra-ordenacional como faculdade auxiliar de justica penal (GUILHERME CATARINO, 2010:
835)*. N&o é esta a nossa posicdo nem a de grande parte da doutrina que foi continuamente
apresentando critérios mais ou menos esotéricos divisiveis em qualitativos ou substanciais*’,

quantitativos ou formais*® e mistos*. Limitar-nos-emos a identificar os mais marcantes.

Em relacdo aos critérios qualitativos, parte da doutrina tentou distinguir os dois
ilicitos com base na caracteristica da ressonancia ética e/ou da natureza dos bens juridicos.
Assim, o direito contra-ordenacional seria dotado de menor dignidade ética, ficando
reservado para os ilicitos em que ndo esta em causa a lesdo de bem juridico, ou pelo menos
ndo de bem juridico penal®®. Desta feita, por ndo estar em causa uma censura ético-social,
seria este critério aquele que justificaria o facto de no direito contra-ordenacional ndo serem
aplicadas medidas restritivas da liberdade, bem como as diferencas de regime que se fazem
sentir (LUMBRALES, 2006: 34)51-52,

Um dos maiores cultores deste raciocinio é FIGUEIREDO DIAS (1983: 328) que,
partindo da teoria de EDUARDO CORREIA (1973: 12-23), defende que “0 que no direito das
contra-ordenac@es é axiologicamente neutral ndo € o ilicito, mas a conduta em si mesma,

divorciada da proibicéo legal — sem prejuizo de, uma vez conexionada com esta, ela passar

4 Como exemplo podemos referir MATTES (HUERGO LORA, 2007: 76-77).

470 facto de se defender um critério qualitativo ndo redunda necessariamente na exclusdo de critérios
quantitativos, o que esta em causa é uma concepcao que V€ o critério qualitativo como primordial para efectivar
a cisdo.

48 De acordo com GUILHERME CATARINO (2010: 575) dentro destes encontramos critérios monistas e dualistas.
49 Para um enquadramento geral, cf. HUERGO LORA (2007: 240-247) e MOUTINHO (2008: 46-61).

%0 Cf. LUMBRALES (2006: 124-135), PEDROSA MACHADO (1998b: 156-166, 174-185) e VILELA (2013: 193-
241).

51 Cf. predmbulo do Decreto-Lei n.° 232/79. Negado por alguns autores como CEREZO MIR (1975: 164 e 169)
e COSTA ANDRADE (1998: 98-99).

52 Este critério foi — e é ainda — muito enfatizado pela doutrina, sendo seguido por varios autores como DIAS
JOSE (1991: 37 e 62), FERNANDA PALMA/PAULO OTERO (1996: 564), GOLDSCHMIDT, para quem a neutralidade
axiolégica tinha refraccGes no dominio da sancdo aplicada que constituiria apenas uma mera adverténcia
(LUMBRALES, 2006: 32 e 122-123), EBERHARD SCHMIDT (FIGUEIREDO DIAS, 1983: 328-333) e WOLF
propugnador de que os conceitos de infracgdo e sangdo seriam 0s mesmos, pelo que estariamos sempre na
presenca de sangdes penais, contudo, no caso dos ilicitos administrativos, o que se verificava era falta de zelo
social, ou seja, uma actuagdo contraria ao bem-estar social (COSTA ANDRADE, 1998: 90).

Em sentido contrario, CAVALEIRO DE FERREIRA (1992: 112-113), COSTA ANDRADE (1998: 101-107) e VILELA
(2013: 206-207).

21



a constituir substrato idoneo de um desvalor ético-social™3. A esta teorizagdo acresce 0
facto de o direito penal ter como finalidade a protec¢do de bens juridicos numa relagdo de
analogia substancial com o elenco constitucional, pelo que “ndo devem constituir crimes,
nem caber no objecto do direito penal, todas as condutas que néo violem bens juridicos
claramente individualizaveis — e por mais pecaminosas, a-sociais ou politicamente nocivas
que elas se apresentem (...) 0 mesmo deve suceder a condutas que, violando embora um
bem juridico, possam ser suficientemente contrariadas ou controladas por meios ndo
criminais de politica social; com o que a ‘necessidade social’ se torna em critério decisivo
de intervencdo do direito penal: este, para além de se limitar a tutela de bens juridicos, sé
deve intervir como ultima ratio da politica social” (FIGUEIREDO Dias, 1983: 323). No
entanto, o Autor veio mais tarde defender que admite a possibilidade de, em certos casos, 0
legislador recorrer a critério complementares, que podem mesmo residir em critérios
quantitativos (VILELA, 2013: 208).

E com base nesta teorizagdo material que FIGUEIREDO DIAs (1983: 327-336)%
formula a autonomizacdo do direito contra-ordenacional de um triplice ponto de vista:
dogmatico, sancionatério e processual. No que respeita ao plano dogmatico, a
subsidiariedade do direito penal é comprovada pelos artigos iniciais do RGCO que atestam
que o direito contra-ordenacional é, ainda, direito sancionat6rio. Por sua vez, no plano
punitivo, a distin¢cdo reside na sancdo que é aplicada, pois, enquanto no direito penal esta
assume a forma de pena, no direito contra-ordenacional estd em causa uma coima que detém,
exclusivamente, caracter patrimonial e que ndo percorre fins de expiacao ou ressocializacao,
pelo que, em caso de incumprimento, ndo ha possibilidade de conversao da san¢do em pena
de prisdo (FIGUEIREDO DiAs, 1983: 333 e MARCELLO CAETANO, 2010: 54-55). Por ultimo,
em termos processuais, 0 processamento e aplicacdo das coimas compete a autoridades
administrativas, provando a finalidade de ordenacdo que cabe ao Estado. Ademais, a
autonomia é atestada, desde logo, pelo nimero 10 do artigo 32.° CRP que se refere aos
processos de contra-ordenacao, nos quais sdo assegurados os direitos de defesa e audiéncia
dos arguidos (COSTA PINTO, 1997: 78-79 e SANTAMARIA PASTOR, 2002b: 407-408).

53 O que tem repercussdes, como veremos, ao nivel da culpa e da natureza das sanges.
5% CosTA PINTO (1997: 15) é peremptério em afirmar que tal autonomia néo se veio a cumprir completamente.
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Seguindo este entendimento, FIGUEIREDO DiAs (1983: 331) defende que no ilicito
contra-ordenacional ndo esta em causa culpa nos termos em que esta releva para o direito
penal afirmando que “ndo se trata de uma culpa, como a juridico-penal, baseada numa
censura ética, dirigida a pessoa do agente e a sua atitude interna, mas apenas de uma
imputacdo do facto & responsabilidade social do seu autor; dito de outra forma, da
adscricao social de uma responsabilidade que se reconhece exercer uma fungdo positiva e
adjuvante das finalidades admonitdrias da coima’°. O mesmo nos diz FARIA COSTA (2001:
10), segundo o qual “o juizo de censura que se faz ao agente nas contra-ordenacdes nao é
sustentado, nem sequer como limite, na ideia de culpa”, 10go, mesmo tendo presente o artigo
1.°RGCO que se refere a um facto ilicito e censuravel, a verdade é “que tal censurabilidade

nao se sobrepde, nem de longe, nem de perto, com o juizo de culpa”™.

A este critério qualitativo da menor ressonancia ética e natureza dos bens juridicos
em causa associam-se outros como o da separagdo com base nas finalidades seguidas,
ficando a coima ligada a um mero destino de prevencéo e ndo de punigio®®. Nio nos parece,
contudo, que um critério desta estirpe logre obter sucesso, desde logo porgue a sancao, para
0 ser, tem de ser punitiva, o que, inclusive, nos permite distinguir a san¢do administrativa
das medidas administrativas desfavordveis (HUERGO LORA, 2007: 225). Neste ensejo,
acompanhando as palavras de PRATA ROQUE (2013: 110) a actual atribui¢do de poderes de
supervisdo e sancionamento transformaram “0 Direito Administrativo num complexo

normativo de repressao de condutas ilicitas”.

Outra possibilidade reside na tentativa de estabelecimento de uma cisdo com base
na contraposicdo entre perigo abstracto e perigo concreto®, o que deixou de ter ldgica a
partir do momento em que foram consagrados os dois tipos de crime®. Como exemplos de
crime de perigo abstracto podemos apresentar a conducdo de veiculo em estado de

embriaguez e contrafaccdo de moeda, por sua vez, como exemplos de crimes de perigo

55 Concepcéo partilhada por M. JOAO ANTUNES (1991: 467-468). Ainda a este propdsito, SANTOS/SOUSA
(2011: 135).

%6 Cf. MARCELLO CAETANO (2010: 54-55).

57 Seguindo ALARCON SOTOMAYOR/BUENO ARMIJO/IZQUIERDO CARRASCO/REBOLLO PUIG (2010: 53), esta
teoria podia fazer-nos regressar a velha ideologia de separacéo entre antijuridicidade e antiadministratividade.

%8 A este proposito, v. MOUTINHO (2008: 56).

Cf. ainda GALLARDO CASTILLO (2008: 161-162), GARCIA DE ENTERRIA (1976: 400), HUERGO LORA (2007:
153-156) e LUMBRALES (2006: 90-95).
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concreto temos a exposicdo ou abandono e a conducdo perigosa de veiculo rodoviario
(FIGUEIREDO D1AS, 2011a: 308/309).

Se a senda nos critérios qualitativos foi bastante recheada, 0 mesmo € valido para
0s critérios quantitativos, maxime, perante o critério da gravidade das infracgfes/sancoes,
segundo o qual as sangdes cominadas no dominio do direito penal sdo mais graves do que
as do direito contra-ordenacional, principalmente, devido a possibilidade de aplicagdo de
penas privativas da liberdade apenas no primeiro caso, logo é imprescindivel avaliar a
conduta para se perceber se lhe deve ser aplicada uma pena ou uma coima®®. Nio
concordamos com esta posi¢do. Para nds é obvio que, se existe diferenciacdo nas sanc¢des
consagradas, alguma dissemelhanca tem de haver entre os dois ilicitos, mas ndo por os
ilicitos contra-ordenacionais serem menos graves. Prova disso é-nos dada pelos valores que
as coimas podem hoje atingir, uma vez que estes sdo de tal forma elevados que, por vezes,
superam a gravidade de uma medida de cariz penalistico®, o que, naturalmente, nos leva a
repudiar esta associacdo classica e ultrapassada do direito contra-ordenacional as bagatelas

penais®?.

Por ultimo, alguma doutrina defendeu que a diferenciacao se faria com base num
critério misto, ainda que o critério quantitativo obtivesse destaque e o critério qualitativo
residisse na transformacao da quantidade em qualidade, contrariando uma cisao efectivada

com base no critério da irrelevancia ética (LUMBRALES, 2006: 131).

Em face deste breve enquadramento, a conclusdo s6 pode ser uma, a de que a
doutrina ndo foi capaz de encontrar um critério universal que, sem sombra para davidas,
permitisse estabelecer uma diferenciagdo linear entre os dois tipos de ilicito. Impde-se, por

IS0, agora tentar perceber em que termos a lei e a jurisprudéncia deram a sua resposta.

No que concerne ao legislador, a CRP, apesar de admitir a existéncia de direito
sancionatorio ndo penal, de ter dado acolhimento expresso a figura das contra-ordenacgdes e
de Ihe ter concedido um suporte constitucional formado pelos artigos 32.9/10, 37.9/3%2,
165.°/1-d), 227.9/1-q) e 282.°/3 CRP, ndo estabeleceu o critério que preside a caracterizagéo

%9 Cf. LUMBRALES (2006: 129-131).

80 Agravado pelo peso que adquirem certas sancoes acessorias, cf. LICINIO LOPES (2014a: 21, n. 65) e PRATA
ROQUE (2013: 141).

61 A este proposito, v. HUERGO LORA (2007: 135).
62 Que confere competéncia processual a Administragdo em matéria de liberdade de expresséo e informagéo.
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de determinada conduta como crime ou como contra-ordenacdo. Por sua vez, o RGCO,
visando uma clara fuga a controvérsia doutrinal, optou, no seu artigo 1.°, por um critério
formal e simplista®-54, de acordo com o qual “constitui contra-ordenagao todo o facto ilicito
e censuravel que preencha um tipo legal no qual se comine uma coima” ®°, pelo que seguiu

a mesma cartilha dos seus congéneres®®.

N&o se bastando com esta definicdo, a semelhanca da doutrina maioritéria, o
Tribunal Constitucional continua a seguir a concepg¢do proposta por EDUARDO CORREIA €
seguida por FIGUEIREDO DIAS, i.e., a defesa de um critério de distin¢do material, no caso o
da ressonéncia ética e da natureza dos bens juridicos. Exemplo disso é o acorddo TC n.°
308/94, de 24 de Marco, que numa fiscalizacdo relativa a contravencdo e a sua qualificacdo
juridica como crime ou ilicito de mera ordenagao social refere que: “dUvidas ndo restam que,
no caso vertente, ndo deparamos com uma infraccdo com a ressonancia ética suficiente
para poder ser qualificada como de natureza criminal. E, assim sendo, e também porque
Ihe n&o corresponde qualquer sancgéo privativa ou restritiva da liberdade, o tratamento que

Ihe deve ser conferido ha de ser o correspondente as contra-ordenacGes, para as quais a

83 Amplamente criticado por PEDROSA MACHADO (1998b: 200).

64 \eja-se o preambulo do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho e o preambulo do Decreto-Lei n.° 433/82, de
27 de Outubro, que defende o critério da natureza dos bens juridicos e da ressonancia moral, no entanto percebe
gue a cisdo tera de ser, em Gltima instancia, juridico-pragmatica e, necessariamente, formal, pelo que adopta
uma visdo mista da diferenciagdo baseada em critérios qualitativos e quantitativos.

% Na sua versdo inicial, o presente artigo era constituido por dois nlimeros, o primeiro, que corresponde na
integra a citagdo efectuada, e um numero 2 no qual era disposto que “A lei determinard os casos em que uma
contra-ordenacao pode ser imputada independentemente do caracter censuravel do facto”.

% Esta consagragdo formalista é também visivel na Alemanha onde o insucesso dos critérios qualitativos
implicou a adopc¢do de uma defini¢do formal de acordo com a qual “constitui ilicito administrativo um facto
antijuridico e culposo que integra o tipo de uma lei para o qual esta estabelecida uma pena pecuniéria” (81
OWIG de 1968), v. LozANO CUTANDA (1990: 402-403), LUMBRALES (2006: 105-106) e PARADA VAZQUEZ
(1972: 65).

Por sua vez, também em Espanha encontramos uma ideologia legal e jurisprudencial formal onde a
diferenciacdo por forca das entidades que cominam a sangdo — tribunais ou entidades administrativas — se
associa a impossibilidade de aplicacdo de sangBes privativas da liberdade. Por esta via, retirando os casos
extremos, a decisdo cabe a lei. Por conseguinte, o artigo 25.° da Constituicdo Espanhola consagra esta
existéncia de dois regimes sancionatérios, cf. ALARCON SOTOMAYOR/BUENO ARMIJO/IZQUIERDO
CARRASCO/REBOLLO PUIG (2010: 53) e GARCIA DE ENTERRIA (1976: 162 e 399). Contudo, esta posicéo
formalista é criticada por alguns autores como é o caso de HUERGO LORA (2007: 26-41, 80-81, 172), cujo
entendimento ndo se compadece com a inexisténcia de um critério qualitativo, 0 que para o Autor constitui
uma lacuna na protecgdo juridica dos interesses publicos e privados, bem como uma deficiéncia na construcao
do ordenamento juridico.

Por ultimo, em Italia, partilha-se dessa mesma impossibilidade de recurso aos critérios substantivos, pelo que
a diferenciacdo deve ser feita tendo por base a sancéo prevista pelo legislador, cf. PALAZzO (1986: 37, 46-56).
Segundo este Autor os critérios para orientar a separacdo entre sancdo penal e sancdo administrativa sao
essencialmente dois, a proporcionalidade e a subsidiariedade, ndo obstante, tém que funcionar em conjunto.
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Constituicdo ndo exige a prévia definicdo do tipo e da punicdo concreta em lei
parlamentar”. No mesmo sentido, discorre o acérddo TC n.° 659/2006, de 28 de Novembro,
que frisa “a diferente natureza dos ilicitos em causa e a menor ressonancia ética do ilicito
de mera ordenacdo social, com reflexos nos regimes processuais proprios de cada um
deles®’. Do exposto resulta que, caso o facto seja dotado de ressonancia ética per se, tera de
ser considerado como criminoso e punido como tal, o que contrasta com aquilo que acontece

com as contra-ordenagdes em que a ilicitude é criada pelo legislador ab initio®,
O que dizer deste posicionamento?

N&o querendo retirar o merecido mérito a posicdo explanada, entendemos que,
actualmente, o critério ndo se pode medir com base na (ir) relevancia ética ou natureza dos
bens juridicos. Em primeiro lugar, este teria mais fundamento quando o direito contra-
ordenacional se limitava as bagatelas penais ou, se preferirmos, ao ilicito de mera ordenacgéo
social em sentido estrito®, mormente porque hoje ha contra-ordenacdes que protegem
auténticos bens juridicos com real contetido ético’®, assim como ha condutas punidas a titulo

de crime que, em abono da verdade, ndo o sdo’*.

Destarte, mesmo a precisdo de FIGUEIREDO DIAs de acordo com a qual a
neutralidade diz respeito a conduta em si, ndo nos convence. Pense-se, por exemplo, na

conduta de conduzir pela direita ou pela esquerda, foi a consagragéo legislativa que lhe

67 Assim, acorddos TC n.% 469/97, de 2 de Julho, 336/2008, de 19 de Junho e 466/12, de 1 de Outubro. Veja-
se também o acérddo TC n.° 483/2014, de 25 de Junho, que distingue o direito penal dos restantes ramos de
direito sancionatdrio, indicado por PRATA ROQUE (2014b).

% No seu parecer n. 4/81, a Comissdo Constitucional, embora sem uma decisdo unanime, defendeu a existéncia
de uma autonomia substancial, ndo tendo, contudo, deixado de sublinhar que na Alemanha se passou a defender
a inexisténcia de uma diferenciagdo material, o que impde um Unico critério de diferenciacdo baseado no grau
de censurabilidade do comportamento subjectivo do agente que, quando elevado, serve de fundamento ao juizo
de desvalor ético-social grave da pena criminal (LUMBRALES, 2006: 105-106). Veja-se ainda, FIGUEIREDO DIAS
(1983: 329), M. JOAO ANTUNES (1991: 466), MENDES/CABRAL (2009: 33) e PEDROSA MACHADO (1998b: 169).

89 A designacdo de ilicito de mera ordenagéo social é, portanto, no minimo, desajustada. Acompanhando as
palavras de TIEDEMANN (apud COSTA ANDRADE, 1998: 97) o movimento de descriminalizag&o do direito penal
fez com que o direito das contra-ordenagdes, num espago de pouco mais de 15 anos, “se tivesse convertido
num reservatorio de recolha (Sammelbecken) de infrac¢des de proveniéncia muito dispar”, que, por vezes,
englobava a tutela de bens juridico-individuais ou supra-individuais. Assim, existe uma separagao entre o que
pode ainda ser chamado de ilicito de mera ordenacdo social e aquilo que corresponde hoje a um “direito de
intervencdo usado pelo Estado para regular sectores especificos de actividade e que conjuga aspectos de
varios ramos do Direito” (COSTA PINTO apud, MENDES/CABRAL, 2009: 117-118). Veja-se também
GUILHERME CATARINO (2010: 649), LUMBRALES (2006: 219), M. JOAO ANTUNES (1991: 467) e NUNO
BRANDAO (2007: 85).

O VILELA (2013: 314-329) apresenta como exemplos de contra-ordenacdes que protegem bens juridico-penais
as contra-ordenacdes contra a economia, as contra-ordenacdes ambientais e as contra-ordenagdes laborais.

1 No mesmo sentido, COSTA ANDRADE (1998: 98-107).

26



trouxe a ilicitude numa clara op¢édo que tem tanto de politica como de discricionéria e que
cumpre, sim, a ideia de neutralidade e de ordenagéo (COSTA ANDRADE, 1998: 99-102). Enté&o
e 0 que dizer das condutas que s@o punidas com coimas elevadissimas como sdo exemplo as
contra-ordenages ambientais>? S&o neutras antes de serem previstas e quando o sdo
adquirem uma relevancia de tal forma eminente que as faz, por um qualquer passo de magica,
passar a ser punidas tio desmesuradamente? Para nds a resposta é categdrica: ndo’3. Através
destes dois casos € facil comprovar a impossibilidade de extrapolar uma concepcao
generalista de neutralidade, pois, se hdo negamos que admitimos a existéncia de condutas
menos impositivas e que cumprem parcialmente o critério, também é verdade que ha uma

vastiddo de contra-ordenagdes que ndo o cumprem.

Por tudo isto, defendemos que o critério qualitativo ndo vale por si’* e prescrevemos
a nossa concepcao tendo por base uma formulacdo mista assente num elemento objectivo e
em dois formalistas que, apesar de ndo serem infaliveis, constituem um auxilio para o

sucesso da cisao’™.

A rejeicdo do critério da neutralidade ética e da natureza dos bens juridicos nédo
significa que a Administracdo fica completamente livre na afericdo da punicao concreta da
conduta, designadamente nos casos mais radicais, porquanto a decisdo do legislador se
encontra limitada em funcdo do critério fundamental de distin¢cdo substantiva que permite a
separacgdo, tendo por base a ordem axioldgica constitucional, dos comportamentos que

devem, sem orla de incerteza, constituir crime ou contra-ordenacao’®-"". A esta constatacio

2 Cf. artigo 66.° CRP.
3 No mesmo sentido, COSTA PINTO (1997: 74) e JESCHECK (apud COSTA ANDRADE, 1998: 98).
4 Portanto, estamos perante um critério em queda, v. LUMBRALES (2006: 132-139 e 218).

7> Nas palavras de FARIA COSTA (2001: 8-9 e 2012: 27) “a aceitagdo de um critério eminentemente formal sé
é legitima se a realidade normativa que se trata — in casu, o direito de mera ordenac¢ao social — ndo deixar de
apresentar marcadas especificidades™. Ainda assim, o Autor afirma-se como defensor de uma diferencga de
qualidade apresentando como formas de separacédo a sancéo, a aplicacdo da lei no espago, a responsabilidade
das pessoas colectivas, a punibilidade da tentativa e o concurso de infraccGes.

Caimos, assim, no dominio dos critérios mistos que ROXIN (apud PEDROSA MACHADO, 1998a: 45) considera
serem 0s Unicos capazes de permitir a distingao.

6 Pelo que, em caso de incumprimento a decisdo é controlavel. Naturalmente, dever-se-a recorrer a
Constituigdo “quando se suscite a questao de saber se foi ou ndo respeitado o principio material que ha-de
estar na base da decisdo de qualificacdo legislativa a comanda-la, especialmente quando tal pode ser alvo de
fiscalizacdo da constitucionalidade” (FIGUEIREDO DIAs, 1983: 322). Ainda a este propdsito, cf. ALARCON
SOTOMAYOR/BUENO ARMIJO/I1ZQUIERDO CARRASCO/REBOLLO PUIG (2010: 53).

" A deciséo do legislador ordinario ndo é (ou ndo deve ser) arbitraria, maxime, porque tem em vista — espera-
se - 0 interesse publico. Todavia, ndo deixa de ser uma decisao politica que deve corresponder ao programa de
politica criminal e, necessariamente, aos principios e normas constitucionais que o enformam. Todavia, esta
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deve associar-se o facto de o direito penal estar constitucionalmente adstrito ao principio de
ultima ratio, pelo que segue um critério de necessidade, adequacao e proporcionalidade.

Em segundo lugar, no que diz respeito as suas finalidades, enquanto o direito penal
persegue um ideal de realizacdo de justica, o direito contra-ordenacional, como figura
hibrida que é, visa igualmente, uma fungdo de proteccdo do interesse publico, ou seja,
congrega a dimensdo sancionatéria que impfe a observancia das garantias dos
administrados, e a dimensdo administrativa que diz respeito a essa prossecucao do interesse
publico’®.

Em terceiro lugar, diferenciam-se pelas san¢des aplicaveis e pela entidade
competente para a sua fixagdo, embora, como veremos, podemos ter um tribunal a aplicar
uma coima. Em altimo lugar, ao direito contra-ordenacional ndo sdo aplicadas sancdes

privativas da liberdade’®-%,

Tudo visto e revisto, o discurso precedente culmina na constatacdo de que os dois
ilicitos sdo distintos e autbnomos®!, o que ndo é maculado pela neocriminalizagdo que

transformou em crime condutas que constituiam contra-ordena¢fes, mormente no dominio

normatividade ndo constitui um sistema fechado, propiciando a existéncia de zonas indeterminadas nas quais
vai funcionar a discricionariedade legislativa, cf. COSTA ANDRADE (1998: 97, n. 87 ¢ 107) e, em sentido critico,
PEDROSA MACHADO (1998h: 183-184).

8 No mesmo sentido, GUILHERME CATARINO (2010: 577-578) e MADUREIRA PRATES (2005: 39).

7 Para alguns autores este é o (nico critério que persiste na diferenciacdo, por todos, PRATA ROQUE (2013:
113).

8 Embora haja a excepgéo da pena de priséo disciplinar nos casos mais graves no exercicio do poder disciplinar
sobre os militares, regime que consta do Regulamento de Disciplina Militar aprovado pela Lei Orgénica n.°
2/2009, de 22 de Julho, artigo 30.%/1-e), admissivel ao abrigo do artigo 27.°/3-d) CRP. Neste dominio é
relevante o acérddo TC n.° 229/2012, de 2 de Maio, que analisou a questdo da possivel inconstitucionalidade
de vérias normas do Regulamento, entre elas o artigo 30.2, tendo declarado apenas a inconstitucionalidade do
artigo 51.°/1, parte final que previa o cumprimento da pena de prisdo disciplinar logo apds ser negado
provimento ao recurso hierarquico apresentado, uma vez que ndo era garantida no Regulamento a impugnagéo
judicial junto do Tribunal competente, em tempo Util, 0 que redunda na violagao do artigo 27.°/3-d) CRP.

No modelo alemdo, por norma, ndo sdo admitidas medidas que ocasionem a intrusdo na vida privada ou na
restricdo da liberdade. No entanto, como vai ser referido mais a frente, é admissivel a privacéo de liberdade no
processo contra-ordenacional com autorizacdo do juiz (LICiNIO LOPES, 2014a: 23, n. 73 e 74 e PINTO
ALBUQUERQUE, 2014).

81 Uma autonomia substantiva e adjectiva (LICINIO LOPES, 2014a: 22 e PRATA ROQUE, 2013: 107). Também a
nivel legal varias sdo as referéncias a autonomia dos dois ilicitos, v.g., no preambulo do Decreto-Lei n.° 232/79
¢ referida a necessidade de criagdo de “um ordenamento sancionatorio alternativo e diferente do direito
criminal” €, um pouco mais a frente, que “quase todos os Estados se encontram hoje apetrechados com um
direito de ordenacéo social distinto do direito criminal”, “configurem uma forma auténoma de ilicitude que
reclame um quadro préprio de reaccBes sancionatdrias e um novo tipo de processo”, “estd em causa um
ordenamento sancionatorio distinto do direito criminal”, pelo que, em face destas expressdes legais, podemos
concluir que a intencdo do legislador era, efectivamente, a da criacdo de ordenamentos distintos entre si.
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dos ilicitos ambientais®2. De facto, sobretudo com a reforma do RGCO operada em 1995%,
houve uma certa identificacdo entre as normas do direito contra-ordenacional e as solugdes
que estdo previstas para o direito penal, como se V& na equiparacdo entre as entidades
participantes no procedimento sancionatdrio contra-ordenacional e no procedimento penal,
nos termos do artigo 41.%/2 RGCO®, na remisséo que 0 RGCO faz para o direito penal e
processual penal® ou ainda na convolacio da decisdo administrativa em acusacéo aquando
da impugnacéo (DUARTE DE ALMEIDA, 2008: 20) . Tendo isto em mente, diz-nos FIGUEIREDO
DiAs (2011a: 159) que a reforma de 1995 consistiu num recuo em relagcdo ao que ja tinha
sido alcancado em matéria de contra-ordenagdes, i.e., uma verdadeira contra-revolucéo
contra-ordenacional que, infelizmente, colocou em causa a existéncia de dois ilicitos

sancionatdrios distintos®.

N&o obstante, ndo seguimos esta posi¢cdo, uma vez que, em sentido inverso a esse
movimento de aproximagdo, o direito contra-ordenacional verificou um aumento do seu
ambito de aplicacdo, estendendo-se a areas para as quais ndo estava, inicialmente, previsto,
0 gue ocasionou 0 agravamento dos montantes das coimas e um aumento das sancdes
acessorias passiveis de aplicacdo, bem como o reforco das garantias dos cidaddos. Ademais,
entendemos que esses pontos de aproximacao resultam do facto de ambos fazerem parte de
uma mesma realidade — o direito punitivo geral ou direito plblico sancionatério®’ —
verificando-se um fendmeno de intercomunicabilidade que acarreta a necessidade de
“esforco multidisciplinar que permita uma sintese reconstrutiva dos parametros que balizam

o Direito Sancionatorio Publico” (PRATA ROQUE, 2013: 152).

2. Conceito de contra-ordenacdo e coima: distingdo em relacéo a figuras proximas

82 Associada a mudancas no catalogo de bens juridicos semelhante ao que aconteceu na Alemanha, cf. LozANO
CUTANDA (1990: 401).

8 Com o Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro.

8 O que as tornou em autoridades administrativas dotadas de poderes plenos.

8 Veja-se a n. 44.

8 Cf. CosTA PINTO (1997: 100), FIGUEIREDO DIAS (1996: 31, n.3) e MENDES/CABRAL (2009: 27).

87 Para a consideraco do conceito de direito publico sancionatério na jurisprudéncia do TC devem conferir-se
os célebres acordédos n. 155/91, de 24 de Abril, 160/91, de 24 de Abril, 294/91, de 1 de Julho e 336/91 de 3
de Julho, relativos a restrigdo do uso de cheque.
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A actividade administrativa punitiva em sentido amplissimo abrange duas grandes
areas: a cléssica actividade de cunho preventivo cometida a Administragdo de policia que
visa a proteccgdo da ordem juridica globalmente considerada®®; e a actividade punitiva stricto
sensu, ou seja, a atitude sancionatoria em face da conduta infractora®®. Destarte, divide-se
em uma fungdo de intervencao a priori que tem como intuito impedir a verificagdo de certa
infraccdo, e uma ingeréncia a posteriori que ocorre ap6s a constatagdo da violagio®. Logo,
assume uma grande complexidade e amplitude, que ndo se esgota na mera aplicacdo de
coimas, implicando, inclusivamente, o recurso a medidas de cariz ndo sancionatdrio®*. Neste
ensejo, ao lado das sancOes administrativas encontramos as medidas administrativas
desfavoraveis 2, que visam apenas “reintegrar o interesse publico lesado por um
comportamento do particular desconforme com o direito” (ViTor GOMES, 2008: 9-10), com
0 intuito de evitar o perigo ou a perpetuacdo da lesdo. Estas podem assumir a forma de
medidas preventivas®, extintivas®*, repressivas ou reparatorias e ndo impdem a verificagio
dos pressupostos da ilicitude e da culpa, sendo, por isso, susceptiveis de aplicacdo quando

somente esteja em causa a ilegalidade (MADUREIRA PRATES, 2005: 167-211).

8 Estd em causa a actuacdo preventiva e necessaria em face da verificagdo de riscos administrativos
atentatérios dos interesses dos cidad@os e da comunidade. De acordo com LICINIO LOPES (2014c) “existe um
perigo quando uma situacao de facto ou um comportamento séo aptos a causar, com suficiente probabilidade,
em tempo determinado, pelo decurso dos acontecimentos, um dano para bens juridicos protegidos”.

8 A consideragéo do direito contra-ordenacional como parte do direito punitivo sancionatério administrativo
ndo contradiz o que dissemos supra ao referencia-lo como uma figura hibrida, uma vez que, tal advém do
regime aplicado e ndo da consideragdo do ponto de vista da entidade aplicadora da coima. Ademais, como
referimos, apesar dessa caracteristica, aproxima-se mais do dominio administrativo.

% O poder sancionatério da Administragdo pode apresentar-se como “0 poder publico de autoridade, conferido
por lei a uma pessoa colectiva publica, com vista a aplicagdo de sang¢fes ndo penais a outros sujeitos de
direito, publicos ou privados, através da pratica de um acto administrativo” (FREITAS DO AMARAL, 2008:
216). Ademais, a consagragdo deste poder, ainda que ndo de forma ilimitada, da cumprimento ao artigo 9.°
CRP, de tal forma que, caso ndo estivesse previsto, cairiamos na inconstitucionalidade por omissao, estando
em causa a violagdo da “reserva constitucional de san¢do publica” (PRATA ROQUE, 2013: 119-120).

Veja-se também CARDOSO DA COSTA (1992: 44), EDUARDO CORREIA (1973), MOUTINHO (2008: 62-63)
PEDROSA MACHADO (1998b: 191) e SANTAMARIA PASTOR (2002a: 75).

%1 Cf. DiAs JosSE (1991: 39).

92 Numa fase inicial, as medidas administrativas desfavoraveis integravam as sangdes administrativas, porém
estas foram sendo progressivamente autonomizadas. Hoje, o critério de distingcdo entre sangdes e medidas
desfavoraveis que visam a reposicdo da legalidade tem de residir na finalidade da medida que, neste Gltimo
caso, e preventiva, cf. ALARCON SOTOMAYOR/BUENO ARM1JO/IZQUIERDO CARRASCO/REBOLLO PUIG (2010:
59), A. RAQUEL MONIZz (2014) e SANTAMARIA PASTOR (2002b: 379-383).

9 Por exemplo, artigo 106.° RJUE. V. DIAS JOSE (1991: 39) e HUERGO LORA (2007: 249).

% Que se dividem em medidas administrativas de invalidacdo, medidas administrativas de controlo permanente
e medidas administrativas revogatorias stricto sensu (MADUREIRA PRATES, 2005: 175-187).
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Todavia, o facto de ndo constituirem sanc¢Ges ndo as desvincula do cumprimento de
um conjunto de principios como o da tipicidade * e o da proibicdo do excesso,
compreendidos na ldgica de possivel atentado a direitos fundamentais®®. Um dos seus
exemplos mais gritantes reside nas medidas de policia °’ que cabem as autoridades policiais
como € o caso da PSP, da ASAE® ou da proteccéo civil®, votadas, por exemplo, a defesa
da seguranca de pessoas e bens, como no caso da contencdo de um motim ou na protecgédo

do ambiente.

Ainda nesta ldgica, podemos referir as medidas provisorias e as medidas
cautelares'®, que constituem medidas coactivas anteriores a propria aplicagdo de uma
sanc¢do que podem ser adoptadas ao longo do procedimento, como é exemplo a apreensao de
documentos'®®, distinguindo-se assim das medidas preparatérias e das medidas de policia
(GUILHERME CATARINO, 2010: 607-610).

Centremo-nos agora na actividade sancionatéria pura que suporta uma bifurcacao
englobando, de um lado, a sancdo administrativa geral e, do outro lado, as sangdes
administrativas especiais. A primeira, mais proxima da Administracdo de Policia, esta
associada, em termos globais, ao ilicito de mera ordenacéo social classico e a relacdo geral

que se estabelece entre Administracdo e administrado, consubstanciando-se na violagéo de

% Embora nem todos os autores defendam o principio da taxatividade neste dominio, como é o caso de
MARCELLO CAETANO e SERVULO CORREIA (GUILHERME CATARINO, 2010: 599).

% Vide GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA (2010: 859-860), MADUREIRA PRATES (2005: 21 e 28) e artigo
272.%1e 2 CRP.

97 Cf. artigo 272.° CRP. Fazendo uso da teorizagdo de DIAS JOSE (1991: 47) “As medidas de policia em sentido
amplo n&o pressupdem qualquer violagdo consumada do direito nem um certo condicionalismo tipico, apenas
ttm como condicdo o perigo eminente da seguranca e dos direitos dos cidaddos ou da legalidade
democrética”, embora se aproximem das sangdes administrativas no que diz respeito aos meios utilizados.
Vejam-se os acorddos do TC n.> 489/89, de 13 de Julho, a propdsito da medida de restricdo de uso de cheque
e a davida sobre se constitui ou ndo medida de policia, e 479/94, de 7 de Julho, relativo a um processo de
fiscalizacdo preventiva abstracta da constitucionalidade da norma que estabelecia a obrigatoriedade do porte
de documento de identificag&o.

% Existem entidades que detém uma dupla competéncia, uma vez que sdo titulares de poderes tipicos da
Administracao de Policia, mas também de poderes sancionatorios tal qual como os caracterizamos. A ASAE é
um desses casos, embora se possa questionar a atribuigdo destes poderes a uma entidade como esta. V. LICINIO
Lopes (2014c).

% Cf. Lei de Bases da Protecgéo Civil e LIiciNIo LOPES (2014c).

100Cf, MENDES/CABRAL (2009: 141) e, em sentido critico em relagdo as medidas provisorias, DIAS JOSE (1991:
44).

101y, MENDES/CABRAL (2009: 148) e artigos 33.°, 48.°-A, 83.° e 85.° RGCO.
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norma geral que impde uma obrigacdo ou um dever (MADUREIRA PRATES, 2005: 27-28)12,
Por sua vez, as san¢des especiais emergem de uma relacdo, também ela especial, de direito

administrativo, geralmente prolongada no tempo, subdividindo-se em*%:

a) Sancdes disciplinares 1% - Estamos no dominio das relagdes laborais jus-publicistas,
em que estd em causa a violacdo de deveres funcionais, i.e., deparamo-nos com um
ilicito emergente da violacdo dos deveres decorrentes da profisséo publica exercida
ou publicamente regulada, bem como de deveres fruto de relacdes de longa duracao
relativas a estabelecimentos publicos como é o caso das prisdes (LICINIO LOPES,
2014c). Neste caso, 0 espectro de san¢des admissivel é vasto incluindo a adverténcia,

a suspensdo, a multa e a aplicacdo de medidas de caracter expulsivol®. A titulo de

192 Correspondem as tradicionais transgressdes administrativas, cujo exemplo mais antigo é dado pelos
regulamentos e posturas municipais, entdo sancionadas nos termos do artigo 52.° do Cédigo Administrativo de
1936-1940, cf. FREITAS DO AMARAL (2008: 221) e artigo 485.° do Cdédigo Penal de 1886. Actualmente
podemos referir as obrigac6es tributérias ou as infrac¢des ao cddigo da estrada.

Por a coima ser aqui aplicada a qualquer pessoa que naquele momento, em concreto e sem manifestacdo de
vontade, assuma a posi¢do de administrado, diz-se que o sujeito é indeterminado. Repare-se que, com isto, ndo
se estd a preterir a relacdo juridica administrativa, esta existe, s6 que tem cariz casual e involuntéario
(MADUREIRA PRATES, 2005: 27-28). Ainda neste ponto, v. GARCIA DE ENTERRIA (1976: 404-408).

103 A separacgdo que efectuamos é uma entre varias, mas é também aquela que entendemos ser mais simples,
permitindo uma melhor apreensdo da realidade em analise. E igualmente a divisao adoptada por LICINIO LOPES
(2014c) e por MADUREIRA PRATES (2005).

A titulo de exemplo, PRATA ROQUE (2013: 107, 116-117) divide o direito sancionatdrio publico ndo penal em
poder sancionatério contra-ordenacional, poder sancionatorio disciplinar (publico), poder sancionatdrio
administrativo em sentido estrito e poder sancionatorio financeiro. J& FREITAS DO AMARAL (2008: 218)
apresenta como modalidades do poder sancionatério da Administracdo o exercicio do poder disciplinar, a
punicdo do ilicito contra-ordenacional e o controlo administrativo da licitude de certas actividades publicas e
privadas. Veja-se também GARCIA DE ENTERRIA (1976: 400-403) e SANTAMARIA PASTOR (2002b: 381-383).

104 Por todos, CEREZO MIR (1975: 170-173), DIAs JosE (1991: 51-52, 170), GARCIA DE ENTERRIA (1976: 401)
e artigos 269.%/3, 271.9/1 e 282.°/3 CRP.

105 Uma das especificidades apontada a infraccdo laboral consiste na circunstancia de que quando esta retine
simultaneamente relevancia penal e relevancia disciplinar, a Ultima ndo ser invalidada pela primeira, o que
possibilita a condenacéo pelas duas vias, embora ndo em termos obrigatérios. O entendimento do Tribunal
Constitucional tem corroborado esta possibilidade, defendendo que a mesma conduta pode preencher os dois
tipos de ilicito sem que tal gere inconstitucionalidade, o que, obviamente, é o resultado da sua posi¢do na
distincdo entre crime e contra-ordenacdo. Acresce o facto de este entendimento do TC trazer algumas ddvidas
de execucdo pratica como a que resulta da controvérsia de saber qual é a relevancia da prova feita no processo
penal para o processo disciplinar, v. LICINIO LOPES (2014c), PRATA ROQUE (2009: 433-440) e 0 acérddo TC
n.° 161/95, de 23 de Marco por si referido, que demonstra de forma clara aquilo que tem sido o entendimento
deste Tribunal. Na nossa opinido, esta possibilidade traz também problemas de articulagdo com a proibigdo
constitucional do ne bis in idem.

N&o obstante, esta contingéncia ndo é meramente nacional, uma vez que também em Espanha se verifica, cf.
GARCIA DE ENTERRIA (1976: 416), GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ (1999: 167 e 179),
HUERGO LORA (2007: 437-438) e LINDE PANIAGUA (2006: 306 e 312-313).
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exemplo vejam-se os artigos 130.° a 143.° do novo estatuto da Ordem dos
Advogados;

b) Sancbes contratuais — somos remetidos para a presenca de prerrogativas de
autoridade da Administracdo% exteriorizadas na aplicacdo de sangdes no quadro das
relagGes emergentes de contrato administrativo, como o sdo as multas contratuais e a
resolucdo sancionatdria dos contratos prevista no artigo 333. CCP. Assumem, assim,
a veste de sancdes contratuais as quais € aplicado o artigo 308./2 CCP%" que visa
tdo-somente acrescer as demais regras procedimentais do CPA, maxime aos seus
principios, reforcando a necessidade de cumprimento da audiéncia prévia (LICINIO
LorEs, 2014c);

c) Sancdes independentes ou regulatdrias em sentido estrito 1% - Este tipo de sangoes
advém da liberalizagdo e privatizacdo da actividade econdmica, particularmente dos
servigos publicos, pelo que se conexionam com o aparecimento do Estado Regulador

de garantia.

Atenta esta primeira divisdo e em face da possibilidade de aplicacdo de medidas
administrativas que, apesar de restritivas, ndo sao sancionatérias, pergunta-se: quando é que
estamos na presenca de uma sancdo administrativa? O conceito de sangdo ndo é — e
acrescentamos nos, nao pode ser - um conceito estanque, perfeito, acabado, pelo que foi alvo

de varias conceitualizagdes distintas que oscilaram ao sabor dos ventos doutrinarios®®.

Na Alemanha, WALDHOFF (apud HUERGO LORA, 2007: 54) diz-nos que a sancéo
pode ser definida como “una consecuencia juridica negativa (de gravamen), que se

pronuncia y aplica contra quien ha violado una regla, en particular una Ley”.

106 £ 3 Administragdo que cabe decidir se, em face dos factos, aplica ou ndo sangéo.
107 Vide artigo 329.° CCP.

108 MADUREIRA PRATES (2005: 27) designa este Gltimo dominio como poder administrativo sancionador
sectorial.

Por constituirem objecto do nosso estudo remetemos para o que vai ser dito infra.
109 A proposito do conceito etimoldgico de sangdo, cf. DIAS JOSE (1991: 41).
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Em Espanha, GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ (1999: 159)1%0
defendem que a sangdo consiste em “un mal infligido por la Administracion a un
administrado como consecuencia de una conducta ilegal. Este mal (fin aflictivo de la
sancion) consistira siempre en la privacion de un bien o de un derecho, imposicion de una
obligacion de pago de una multa; anteriormente a la Constitucion, como veremos, incluso
arresto personal del infractor”. J& para SANTAMARIA PASTOR (2002b: 379-380) “La sancién
se caracteriza inicialmente, frente a los restantes actos de contenido desfavorable, por su
caracter reaccional respecto de una conducta ilicita (...) Sancion, en sentido técnico, existe
solamente cuando a la conducta ilicita se anuda la imposicion de una privacion de derechos
con una finalidad represiva (de castigo) de la infraccién, y preventiva o disuasoria de
conductas similares, sin que dicha privacion deba guardar una relacidn cuantitativa exacta

con el volumen del dario causado”.

Por ultimo, em Itélia, durante muito tempo, a natureza das san¢des administrativas
ndo foi facil de estabelecer (BAssi, 2001: 343), pelo que coube a ZANOBINI (apud
MADUREIRA PRATES, 2005: 52, n.81) esse papel. Assim, defendeu um conceito de pena em
sentido técnico “la cui applicazione costituisce, per |’amministrazione verso la quale

corrono i doveri cui esse accedono, un diritto soggettivo 1.

Passando ao ordenamento juridico nacional, MADUREIRA PRATES (2005: 54-56)!12
ainda que apenas para a san¢do administrativa geral, diz-nos que a “‘san¢do administrativa é
a medida punitiva prevista em acto normativo, que pode ser aplicada directamente pela
Administracdo no ambito das suas relacées juridicas gerais, a quem, sem justificacéo, deixe

de cumprir um dever administrativo certo e determinado normativamente imposto”.

Tentando sistematizar um conceito genérico diremos que a san¢do administrativa
constitui uma medida de cariz punitivo previamente estabelecida que pode ser aplicada tanto
ao dominio das relacdes administrativas gerais como especiais, mediante o cometimento de

uma infraccdo, também ela administratival'®, em virtude da violagdo de imposicGes

110 Numa nogéo que remonta a OTTO MAYER, v. HUERGO LORA (2007: 205).

111 No que tange ao ordenamento juridico francés ndo existe uma definicdo legal de sancdo administrativa de
alcance geral, 0 que acaba por ser coerente com o caracter fragmentario do poder administrativo naquele pais,
cf. HUERGO LORA (2007: 211).

112 No que concerne a doutrina portuguesa apresentamos apenas o conceito de MADUREIRA PRATES por
constituir uma das aproximagdes mais recentes.

113 Em sentido amplo.
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legalmente estabelecidas. Desta feita, a san¢do assume a veste de acto administrativo

sancionador'**, que cumula a prossecucdo do interesse plblico e a faceta punitival®.

Ora, perante esta concepcao geral de san¢ao administrativa e em face do amplo leque
de sancdes que podem ser aplicadas, quando é que estamos na presenca de uma sanc¢ao
contra-ordenacional8? E necessario que a lei sancione o comportamento infractor com uma
coima®!’ que constitui o principal tipo de sangdo administrativa®'® e se exprime numa sangéo
econdmica traduzida na imposi¢do de pagamento de uma quantia fixada entre os montantes
do artigo 17.° RGCOM®-12% que pode vir acompanhada das sangdes acessorias, previstas no
artigo 21.° RGCO, como a perda de objectos, a suspensdo de actividades ou do
estabelecimento ou ainda a inibi¢do temporaria de outros direitos, por exemplo de concorrer

em contratos de aquisicdo de bens ou servigos. Deve precisar-se que a CRP proibe, no seu

114 No mesmo sentido, LICiNIO LOPES (2014a: 24) e, em sentido critico, COSTA PINTO (1997).
115 Com 0 mesmo entendimento, MADUREIRA PRATES (2005: 23).

116 Tendo presente o enquadramento firmado na nota introdutéria, entre nés, as contra-ordenagdes podem ser
de um de trés tipos: podem constituir o resultado de um movimento de descriminalizacdo, podem advir da
conversdo das contravencgdes e transgressdes ou podem ser criadas como tal ab initio (FREITAS DO AMARAL,
2008: 222).

1170 conceito de “coima” foi recuperado por EDUARDO CORREIA, mas ndo é aceite de forma universal pela
doutrina, como acontece com MOUTINHO (2008: 17) e PEDROSA MACHADO (1998a: 39-41), tendo,
inclusivamente, sido abandonada por outros como DIAS JOSE (1991: 42-43) ou CAVALEIRO DE FERREIRA
(1992: 107 e 120) defensor de que a verdadeira tradugdo do conceito aleméo radica na expressdo “transgressao
da ordem”.

118 Deve ressalvar-se que a contra-ordenacao se integra nas sangdes administrativas em sentido amplo e ndo ja
num conceito de sangdo administrativa em sentido estrito, 0 que advém da particular natureza que lhe é
atribuida.

119 Veja-se a posicdo de MOUTINHO (2008: 37), de acordo com a qual a coima é uma “pena, no sentido amplo
de sancéo de sentido nédo reparador”, bem como a definicdo de COSTA ANDRADE (1998: 102) de coima como
“um aviso ao cidadao que faltou ao seu dever de colaborar na prossecucdo dos interesses do Estado e como
uma medida preventiva, desprovida de todo o caracter infamante”.

Este artigo deve ser conjugado com o artigo 88.° RGCO, ainda que sejam validas as excepcbes dos artigos
18.%/2 e 19.°/2 do mesmo diploma.

120 Repare-se que os limites do artigo 17.° RGCO podem ser derrogados, mas apenas através de Lei ou Decreto-
Lei autorizado com expressa referéncia a lei habilitante, sob pena de inconstitucionalidade orgénica, por
violacdo da reserva de lei relativa da AR nos termos do artigo 165.%/1-d) CRP e, mesmo nesse caso, tém sempre
de ser fixados limites méximos (GARCIA DE ENTERRIA, 1976: 422). Cf. LoPES DO REGO (2001: 16) e acérddo
TC n.° 374/2013, de 28 de Junho que confirma esta posi¢do. Ndo obstante, como nos explica PRATA ROQUE
(2014b) a posicdo do TC tem oscilado a propdsito da violacdo, por esses novos valores, do principio da
proporcionalidade, exemplo disso sdo 0s acorddos contraditdrios n.% 313/2013, de 29 de Maio e 97/2014, de 6
de Fevereiro.

E ainda de registar, a titulo meramente indicativo, a proposta de FERNANDA PALMA/PAULO OTERO (1996: 558-
559 e 567), ancorada numa actualizacdo automatica dos limites das coimas com base huma indexacéo, tendente
a possibilitar o seu enquadramento num sistema legalmente controlado, ndo colocado a mercé da oportunidade,
gue podia ser feita através do Orgamento de Estado.
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artigo 30.94, a automaticidade da aplicacdo destas medidas 2!, pelo que estdo,
nomeadamente, sujeitas ao principio da proporcionalidade!?2,

3. Principios aplicaveis ao direito contra-ordenacional

Enquanto direito sancionatdrio, as contra-ordenag6es sdo regidas por um conjunto de
principios que as tornam admissiveis constitucionalmente. Neste ensejo, o punctum saliens
firma-se na necessidade de escrutinar se esses principios sao 0s mesmos que valem para o
direito penal. Pois bem, ndo nos parece crivel defender a aplicacdo completa e analogica dos
principios penais no &mbito das contra-ordenacdes, o que ndo significa que alguns desses
n&o venham a ser vélidos como forma de cumprimento do principio do Estado de Direito!??,
em especial nas suas dimensdes de seguranca juridica e proteccdo da confianca (MADUREIRA
PRATES, 2005: 29-30). Desta feita, admite-se que, em termos finais, acaba por haver uma
certa cadéncia de principios que aproxima os dois direitos'?*, mas, repetindo o que vimos,
sO porque ambos pertencem a mesma categoria de direito sancionatério ou punitivo.
Todavia, mesmo nesse caso, a convocagdo de principios penais deve ser feita de forma
adequada. Até porque, admitir uma colagem completa aos principios do direito penal
redundaria numa contradi¢do em rela¢do a autonomizacdo que defendemos existir entre 0s

dois.

121 Cf. FIGUEIREDO DIAs (2011b: 53-54). Facto é que mesmo em face dessa ndo automaticidade se verificam
alguns casos duvidosos como o do artigo 19.%/2 da Lei Geral do Contrato em Fungdes Publicas que determina
a perda do cargo na comissdo de servigco em caso de ilicito disciplinar.

Por forca da vigéncia do principio da ndo automaticidade, GUILHERME CATARINO (2010: 625) entende que as
sancOes acessorias deviam designar-se como san¢fes complementares.

122 Estas sangGes devem ser aferidas em funcdo da gravidade da infracgéo e da culpa do agente, i.e., implicam
uma avaliagdo em concreto (PAssos, 2006: 161). Mais se acrescenta que, além dos principios da
proporcionalidade e da ndo automaticidade, sdo igualmente aplicaveis outros como legalidade, tipicidade,
acessoriedade, uma vez que estd dependente da aplicacdo de sangdo principal, e fundamentagdo. Cf.
SANTOS/SOUSA (2011: 215) e ac6rddo TC n.° 472/2007, de 25 de Setembro, que entendeu néo estar em causa
a violacdo do artigo 30./4 CRP pela sanc¢do acessoéria de inibicdo de conduzir, em especial em relacdo aos trés
anos durante os quais a carta de conducéo tem caracter provisorio.

A semelhanca do que fizemos supra, trazemos ao discurso a posi¢io de FERNANDA PALMA/PAULO OTERO
(1996: 577-578) que defenderam a criacdo de um artigo 21.°-A com a epigrafe “Principios Gerais” e advogaram
a inconstitucionalidade da sancdo acessoria de interdicdo definitiva do exercicio de profissdo ou actividade
aplicada pela Administracdo, nos casos em que 0 seu exercicio ndo se encontre sujeito a uma autorizacdo ou
licenca administrativa. Ainda assim admitem-na em casos excepcionais e provisorios.

123 Artigo 2.° CRP.

124 Desde logo, por forca da remisséo para o direito penal e processual penal. Vide n. 44,
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Conforta-nos o facto de ndo estarmos sos na afirmacao desta posicao que € certificada
por alguma doutrina!?®, pela jurisprudéncia nacional e, em certa medida, também pela

jurisprudéncia europeia.

No que diz respeito a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, a posi¢do adoptada
em sede de principios contra-ordenacionais pode ser vislumbrada de forma sistematizada no
acordao n.° 201/2014, de 3 de Marco. Neste comecou por se afirmar a inexisténcia de uma
reflex@o geral sobre a tematica, em virtude dos termos em que se desenvolve a fiscalizacao
concreta e da estrutura das normas constitucionais que contém esses principios. Porém, se é
verdade que nédo Ihe chegou ainda um caso que implicasse uma tomada de posi¢éo geral no
que concerne aos principios que devem ser aplicados, € identicamente verdade que este
Tribunal ndo se coibiu de ir dando a sua opinido, prova disso é encontrada em acordaos que

sdo referidos nesse mesmo aresto de 2014125,

No acdrddo n.° 161/2004, de 17 de Marco, disp6s-se que “a eventual extensdo ao
regime das contraordenacfes de aspectos substantivos do regime dos crimes ndo pode
esquecer a diferenca dos principios juridico-constitucionais que regem esses dois géneros
de ilicito”.

Também no acdrddo n.° 487/2009, de 28 de Setembro, se pode ler que “a variagado
do grau de vinculagdo aos principios do direito criminal, e a autonomia do tipo de sancao

125 No mesmo sentido, EDUARDO CORREIA (1973: 10-12), FIGUEIREDO DIAS (1983: 328-329), LOPES DO REGO
(2001: 17), MADUREIRA PRATES (2005: 29), PALAZZO (1986: 56), PEDROSA MACHADO (1998a: 37) e PRATA
ROQUE (2013: 124). Em sentido contrario, MENDES/CABRAL (2009: 117) e SANTAMARIA PASTOR (2002a: 89).
Cf. ainda A. RAQUEL MoONIz (2014).

Chamando a colagdo o ordenamento juridico alemédo, vemos que a concepgao que possuem em relacdo ao
direito contra-ordenacional tem reflexos na questdo dos principios. Consequentemente, apenas reconhecem o
principio de acesso ao tribunal, o principio do juiz natural, o principio da audiéncia, o principio da legalidade
das penas e o principio do caso julgado. Ademais, a aplicacdo é feita com base no principio da
proporcionalidade. Naturalmente que as garantias de defesa também sdo menores (PINTO ALBUQUERQUE,
2014).

Em Espanha, o Tribunal Constitucional e o Supremo Tribunal, com destaque para as suas sentencas de 2 e de
25 de Marco de 1972, defendem uma remissdo geral para os principios do direito penal, embora com a
necessidade de realizar adaptac®es, i.e., 0 Tribunal vai actuando in casu, cf. GARCIA DE ENTERRIA (1976: 409-
411), GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ (1999: 164-165, 170), HUERGO LORA (2007: 22-29,
46-47), SANTAMARIA PASTOR (2002b: 376). Com algumas ressalvas, ALARCON SOTOMAYOR/BUENO
ARM1J0/1ZQUIERDO CARRASCO/REBOLLO PUIG (2010: 49-50), uma vez que 0 que esta em causa é encontrar
principios e regras comuns €, em sentido critico, TORCO ALONSO (2006: 183).

126 0 TC foi-se pronunciando em especifico em relagdo a alguns principios - legalidade, tipicidade, culpa,
retroactividade da lei de conteldo mais favoravel, direito a ndo autoincriminagdo, proibicdo do efeito
automatico das penas, ne bis in idem, proibicdo de transmissdo de responsabilidade penal - ainda que, por
vezes, 0 tenha feito de maneira contraditoria.
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previsto para as contra-ordenacdes repercute-se a nivel adjectivo, ndo se justificando que
sejam aplicaveis ao processo contraordenacional duma forma global e cega todos os

principios que orientam o direito processual penal”.

Por ultimo, no acordao n.° 110/2012, de 6 de Margo, vemos que “as diferencas
existentes entre a ilicitude de natureza criminal e o ilicito de mera ordenacéo social obstam
a que se proceda a uma simples transposi¢cdo, sem mais, dos principios constitucionais
aplicaveis em matéria de definicao de penas criminais para o espaco sancionatério do ilicito

de mera ordenacéo social”.

Foi também esta a posi¢do seguida no referido acérddo de 2014 que ndo deixou de
considerar “a necessidade de serem observados determinados principios comuns que o
legislador contraordenacional serd chamado a concretizar dentro de um poder de
conformacéo mais aberto do que aquele que lhe cabera em matérias de processo penal”.
Por conseguinte, termina dizendo que “se ndo restam ddvidas que as normas constitucionais
com relevo penal tém a natureza e a estrutura de principios, também nao restam ddvidas de
que tais principios valerdo para o dominio contraordenacional, ndo ‘com o mesmo rigor’
ou com o mesmo ‘grau de exigéncia’ com que valem para o dominio criminal, mas apenas

na sua ‘ideia essencial’”.

A semelhanca da posicao jurisprudencial interna e mesmo perante a inexisténcia de
um direito administrativo sancionador na Unido, a jurisprudéncia europeia foi adentrando
caminho no que concerne a esta tematica, 0 que gerou uma certa sistematizacdo comunitaria
(MENDES/CABRAL, 2009: 118). Por um lado, o TEDH, através dos casos Engel, de 8 de
Junho de 1976, e Oztirk, de 21 de Fevereiro de 1984, foi projectando uma maior
proximidade entre o direito contra-ordenacional e o direito penal (GUILHERME CATARINO,
2010: 652), o que redundou na aplicacdo, também ao primeiro, do artigo 6.° CEDH, com
base num entendimento amplo - até demasiado amplo — de pena (ALARCON
SOTOMAYOR/BUENO ARMIJO/I1ZQUIERDO CARRASCO/REBOLLO PuUIG, 2010: 50). De igual
forma, foi com base nesta jurisprudéncia que se fixou a vigéncia no ambito contra-
ordenacional de alguns principios penais como o direito de acesso ao tribunal, o da

proporcionalidade, o da admissibilidade de buscas ou o principio do caso julgado*?’. Por

127 Segundo GUILHERME CATARINO (2010: 577), o TEDH tem tido um papel preponderante na extensdo dos
principios a todo o direito pablico punitivo.
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outro lado, da jurisprudéncia do TJUE resultam varios principios e garantias com aplicacdo
contra-ordenacional, v.g., direito de audiéncia, direito a ndo auto-inculpacdo, direito a
fundamentacdo, direito de acesso a documentos, direito a representacdo legal, direito de
acesso a tribunal, direito de participacdo e principio da colaboracdo (PINTO DE

ALBUQUERQUE, 2014 e SCHNEIDER, 2008: 46).

Destarte, da accdo destas duas instancias comunitérias resultou um direito de
formacéo jurisprudencial que veio depois a ser alvo de consagracao legal europeia, tanto na
CEDH, como em alguns Regulamentos nos quais se destaca 0 Regulamento (CE) n.° 1/2003,
do Conselho, de 16 de Dezembro de 200212, e o Regulamento (CE) n.° 773/2004, da
Comisséo, de 7 de Abril de 2004129-130,

Em funcdo deste enquadramento jurisprudencial impera agora realizar uma analise
exploratdria aos principios efectivamente vigentes para o direito contra-ordenacional. Posto
isto, esses sdo divisiveis em principios de ordem substantiva e principios
procedimentais/processuais. Em relacdo aos primeiros!3! vigora, como seria de esperar, 0
principio da legalidade tal como previsto no artigo 2.° RGCO®?, que, enquanto recipiente de
salvaguarda, agrega duas dimens6es, uma formal na qual se integra o principio da reserva
de lei, ainda que relativa, que assume vestes de principio constitucional resultantes do artigo
165.%/1-d) CRP e que impde a definicdo do regime geral de punic¢do destes actos, tanto ao

nivel da infracgdo, como da sancéo, através de Lei ou Decreto-Lei autorizado®3; e material,

128 Alterado pelo Regulamento (CE) n.° 411/2004, do Conselho, de 26 de Fevereiro de 2004.

129 Alterado pelo Regulamento (CE) n.° 1792/2006, da Comissdo, de 23 de Outubro de 2006, Regulamento
(CE) n.° 622/2008, da Comissdo, de 30 de Junho de 2008 e Regulamento (UE) n.° 519/2013, da Comisséo de
21 de Fevereiro de 2013.

130 Adquire particular importancia neste ponto a Recomendag&o n.° R (91) 1 do Comité de Ministros de 13 de
Fevereiro de 1991 que, a propdsito das san¢des administrativas, impde o cumprimento de varios principios, v.
VITOR GOMES (2008: 7).

131 A propésito deste ponto, v. SANTAMARIA PASTOR (2002a: 90-96 e 2002b: 383/395) e SANTOS/SOUSA (2011:
48).

132 Como concretizacdo do que dissemos, mesmo que este principio ndo estivesse previsto expressamente no
regime geral, ndo seria necessario recorrer ao artigo 29.° CRP, uma vez que resulta ja dos principios gerais do
Estado de Direito, mormente, na sua sub-dimensao de seguranga juridica. No mesmo sentido, acérddos TC n.®
41/2004, de 14 de Janeiro e 635/2011, de 20 de Dezembro (PRATA ROQUE, 2014b). Cf. NUNO BRANDAO (2007:
84-85 e 89).

133 Uma das questdes discutida pela doutrina reside em saber qual é o papel conferido ao regulamento? E
admissivel? Parece-nos que a resposta s0 pode ser uma, a de que € possivel que as contra-ordenagfes sejam
previstas em regulamento apenas e s6 nos casos em que Lei ou Decreto-Lei autorizado o admitam. No mesmo
sentido LICiNIO LoPES (2014c) que da como exemplo o artigo 98.° RJUE que, ao remeter para as normas
regulamentares, fornece a habilitacdo legal, bem como os artigos 104.° e 113.° RJIGT.
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que se manifesta, por um lado, na exigéncia de lei certa e prévia (SCHMIDT-ASSMANN, 2003:
205-211), ndo s6é no momento da defini¢do, mas também no da hipotética descriminalizagéo,
com a consequente proibicdo da retroactividade, excep¢do feita a retroactividade mais
favoravel®**, e, por outro lado, no principio da tipicidade (GALLARDO CASTILLO, 2008: 25,
92, 97-130) 1%, configurado como um principio aberto*®, que dita a subsuncdo da conduta
a um tipo legalmente individualizado, remetendo-nos para os principios da proibicdo da

137

analogia=' e da interpretacdo extensiva.

Além de se exigir um comportamento tipico, estabelece-se a aplicacao dos principios
da ilicitude!® e da culpa previstos nos termos do artigo 8.° RGCO*. No que respeita ao
principio da culpa, ha possibilidade de puni¢do tanto a titulo de dolo como de negligéncia,
de accdo como de omissdo'*. No entanto surge uma dudvida, que reside em saber se a
formulacdo do principio da culpa no direito contra-ordenacional é a mesma que vale para o

direito penal. Para nds é basica a necessidade da culpa como exemplo méximo dos principios

Repare-se até que nos apraz impossivel a fixacéo de toda a disciplina através de Lei ou Decreto-Lei autorizado,
pelo que o recurso a remissao € de elevada importancia.

Ainda assim, essa autorizacdo de regulamento ndo pode ser genérica e indeterminada no sentido de se
apresentar como um verdadeiro cheque em branco, uma vez que ndo se pode querer, por essa via suplantar a
faceta de mecanismo auxiliar que o regulamento reveste (GALLARDO CASTILLO, 2008: 42-45 e 64-86), até
porque se a lei nada disser, podemos correr o risco de cair numa deslegalizagdo em vez de uma remisséo
(GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ apud, GALLARDO CASTILLO, 2008: 50 e HUERGO LORA,
2007: 369-370).

134 Nao nos esquecamos que estamos na presenca da restrigdo a direitos, liberdades e garantias, o que impde o
cumprimento do artigo 18.° CRP. Cf. artigos 2.° e 3.9/1 e 2 RGCO, BENITO LOPEZ (2006: 102), GALLARDO
CASTILLO (2008: 28-33, 55-62, 132-133 e 136), LINDE PANIAGUA (2006: 309) e SANTAMARIA PASTOR (2002b:
385).

135 Jgualmente decorrente do artigo 2.° RGCO. V. GARCIA DE ENTERRIA (1976: 412).

136 A semelhanca do que acontece com o direito fiscal. Cf. CARDOSO DA COSTA (1992: 57, n. 44), LOPES DO
REGO (2001: 24-25) e LUMBRALES (2006: 143 e 204).

Atente-se também no acérddo TC n.° 150/94, de 8 de Fevereiro, no qual se declarou a inconstitucionalidade de
algumas normas do Decreto-Lei n.° 20-A/90, de 15 de Janeiro quando interpretadas no sentido de ndo ser
possivel a aplicagdo da lei mais favordvel as infracgdes fiscais consideradas como contra-ordenagdes pelo
Regime Juridico das Infrac¢Bes Fiscais ndo Aduaneiras. Ainda assim, no seu acdrdao n.° 466/2012, de 1 de
Outubro, o TC defendeu que o principio em causa ndo é valido da mesma forma para o direito penal e para o
direito contra-ordenacional, i.e., vale de forma mais ddctil.

187V, ALARCON SOTOMAYOR/BUENO ARMIJO/IZQUIERDO CARRASCO/REBOLLO PUIG (2010: 58), GALLARDO
CASTILLO (2008: 123-129), GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ (1999: 172-173),
SANTAMARIA PASTOR (2002b: 386- 387) e, em sentido contrério, defendendo que o0 RGCO ndo proibe
expressamente a analogia, FERNANDA PALMA/PAULO OTERO (1996: 563).

138 Cf. Artigo 1.9/1 RGCO.

139 Alinda que sejam validas as causas de exclusdo de ilicitude e culpa previstas no Cadigo Penal. A este
propdsito, v. GALLARDO CASTILLO (2008: 158-197).

140 Artigos 8.°/1, 14.° e 15.° RGCO.
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constitucionais, até porque outra coisa seria proibida pela CRP, uma vez que estamos na
presenca de sangdes. Agora, se as exigéncias sdo tao estritas como no direito penal, ainda

assim parece-nos que nio**!,

Por ultimo, resta referir o principio da proporcionalidade previsto no artigo 18.°
RGCO como consagracdo expressa da imposi¢do constitucional insita no artigo 18.°
CRP42.143

A estes principios substantivos acrescem os procedimentais/processuais, ou seja,
aqueles que vigoram no procedimento contra-ordenacional em concreto, com separacéo das
suas duas fases!#4: fase administratival®® — obrigatoria e constitucionalmente necessaria — e

fase judicial — dependente de impugnacéo4e.

No que respeita a fase administrativa, o procedimento geral esta previsto no RGCO,
sem prejuizo de se verificarem regimes especiais como é exemplo a Lei-quadro das contra-

ordenagBes ambientais'*’ ou o regime geral das infracgBes tributarias'®. Todavia, esses

141 Conferir as posi¢@es doutrinais referidas supra.

Repare-se que o nimero 2 do artigo 1.° RGCO relativo a uma responsabilidade objectiva foi revogado em
1995, o que, de acordo com FIGUEIREDO DIAS (1983: 331) reforcou o principio da culpa. A propoésito deste v.
GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ (1999: 173-174), HUERGO LORA (2007: 359-364, 377-401)
e SANTAMARIA PASTOR (2002b: 389).

A posicdo do Tribunal Constitucional vai no sentido de que vale o principio da culpa nos termos definidos por
FIGUEIREDO DIAS. Contudo, no seu acérddo n.° 85/2012, de 15 de Fevereiro defendeu a inaplicabilidade do
principio em sede contra-ordenacional, referindo que “O principio da culpa postula, por um lado, a exigéncia
de uma culpa concreta como pressuposto necessario de aplicacdo de qualquer pena, e, por outro, a proibicéo
da aplicacdo de penas que excedam, no seu quantum, a medida da culpa. Mas € sabido que o principio juridico-
constitucional da culpa (fundado na dignidade da pessoa humana) néo vale, como parametro, no dominio das
contraordenacdes”.

142 O principio da proporcionalidade, que decorre da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, funciona
como uma caixa de pandora, uma vez que a ele se associam 0s principios da justica, do ne bis in idem, da
legalidade, da tipicidade e da culpabilidade (GALLARDO CASTILLO, 2008: 213 e 217 e 224). Vide artigo 3.°
CRP, GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ (1999: 175) e SANTAMARIA PASTOR (2002b: 391-
393).

143 Referindo-se aos principios da culpa, proporcionalidade e igualdade, o acérddo TC n.° 344/2007, de 6 de
Junho, foi favoravel a sua vigéncia no &mbito contra-ordenacional, no entanto, valem de forma distinta. No
mesmo sentido vai 0 acérddo TC n.° 336/2008, de 19 de Junho.

144 Cf. GoMES DiAs (1984: 102-103) e, para a consideracdo dessas duas fases, acérddo TC n.° 278/2011, de 7
de Junho e acérdéo do Tribunal da Relagdo do Porto, de 8 de Janeiro de 2003, processo 0210733.

145 O procedimento administrativo sancionatério geral divide-se em algumas fases fulcrais: imputacdo da
contra-ordenacéo, exercicio do direito de defesa pelo arguido, instrugdo (artigo 54.°/2 RGCO), audicdo e
decisdo, v. LICINIO LOPES (2014b).

146 Cf. GOMES DIAs (1984: 130-133), LEONES DANTAS (1994) e PEDROSA MACHADO (1998a: 44).

147 Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto, alterada pela Lei n.° 89/2009, de 31 de Agosto.

148 |_ei n.° 15/2001, de 5 de Junho, alterada pela tltima vez pela Lei n.° 82-E/2014, de 31 de Dezembro.

41



mesmos regimes especiais fazem, em geral, remisséo directa ou subsidiaria para 0 RGCO, o
que implica que os principios referidos, desde que ndo afastados expressamentel#®, sejam

validos, ainda que nédo exista regulacdo concreta na normatividade especial.

Feita a ressalva, devemos comecar por enunciar um principio que esta subjacente a
toda a tematica que temos vindo a desenvolver, o principio da reserva de competéncia das
autoridades administrativas tanto na promocdo do procedimento sancionatério como na
aplicacdo de coimas e sancOes acessorias, caso venham a ter lugar (LICINIO LOPES,
2014b) 150 - 151 Desta feita, vislumbra-se um monopdlio exclusivo das autoridades
administrativas!®?, que nos envia para a problematica da separacio de poderes dentro do
poder jurisdicional, com a divisdo entre 0 que pertence a reserva do juiz e o0 que pertence a

reserva da Administragdo 3.

Vale aqui também, por maioria de razdo, o principio da legalidade procedimental nos
termos do artigo 43.° RGCO que, caso ndo seja cumprido, constitui fundamento de
impugnacdo judicial. No entanto, este regime fixa casos excepcionais em que,
expressamente, admite hipdteses de oportunidade e, neste seguimento, uma certa margem

de discricionariedade'®*-1%. E o que acontece no artigo 51.%/1 que prevé a possibilidade de

149 O regime sectorial pode estabelecer uma regulagéo especifica como é o caso do artigo 17.° RGIT a prop6sito
do prazo de prescrigéo.

150Esta em causa o principio da oficialidade, v. artigos 48.° e 54./1 RGCO. A Unica mengdo constitucional de
que o conhecimento e sancionamento das contra-ordenagfes cabe a autoridades administrativas consta do, ja
referido, artigo 37.%/3 CRP.

181 Artigo 33.° RGCO.

152 0 monopélio é exclusivo, mas ndo absoluto, pois sdo admitidas excepcdes nos termos do artigo 38.%/1
RGCO, ainda que o n.° 3 retome a reserva da Administracdo, e do artigo 77.° do mesmo diploma. Ainda assim,
sdo justificadas por via dos principios da economia processual, da celeridade, bem como por uma légica de
maior consideracao do principio do direito de defesa. Néo obstante, os regimes sectoriais podem excluir esta
excepcao admitida no artigo 38.°/1 RGCO, como acontece no caso dos artigos 360.%/1-¢) e 420.° CVM (LICINIO
LoPEs 2014b).

153 Cf. artigo 37.° RGCO e, a proposito da reserva constitucional de jurisdigdo administrativa, acérddo do TC
n. 19/2011, de 12 de Janeiro.

Ainda no dominio desta tematica, v. CARDOSO DA COSTA (1992: 56-57), SCHMIDT-ASSMANN (2003: 217-219),
VIEIRA DE ANDRADE (2011: 47-116) e VIiTOR GOMES (2008: 12-14).

154 No que tange a promogdo do procedimento, tanto o artigo 43.° como o artigo 54./1 RGCO referem o
principio da legalidade e ndo estabelecem excepcdes, pelo que recebida a dendncia ou participacdo teréd de se
instaurar o procedimento, o que leva a que a entidade administrativa fique vinculada de um triplice ponto de
vista: dever de instaurar o procedimento, dever de prosseguir o procedimento sancionatorio e dever de aplicar
uma sancao se dos factos recolhidos resultar essa puni¢do (LICiNIO LOPES, 2014b).

15 Repare-se que o principio da oportunidade esta previsto em ordenamentos como o alemdo, o italiano, o
egipcio ou o japonés (FERNANDES, 2002: 29 e HUERGO LORA, 2007: 69-71). De resto, também EDUARDO
CoRREIA defendia a adopc¢ao de um modelo simplificado e aberto a este principio, o que é visivel no predmbulo
do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho. Contudo, como forma de evitar abusos, foi submetida a aplicacéo
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aplicacdo de admoestacdo, fugindo claramente ao principio geral de que a infraccao deve ser
punida com uma coima®®, e é também o que resulta do artigo 89.-A", ainda que
dependente de previsao na lei e de requerimento do condenado, que permite que o tribunal
competente para a execucao da coima decrete a sua substituicdo total ou parcial por prestacdo

de trabalho a favor da comunidade.

Vigora identicamente o principio do inquisitorio decorrente do artigo 54.°/2 RGCO
e 58.° CPA, que culmina na defesa de uma estrutura distinta da penal'®® exteriorizada na
auséncia do principio do acusatorio. Mais se acrescenta que associando este principio ao da
proporcionalidade surge um outro, o da investigagdo e procura da verdade material, nos
termos dos artigos 18.%/1 e 21.°/1 RGCO (LIciNIO LopPEs, 2014b).

A semelhanca de qualquer procedimento sancionatério tem também lugar a aplicacéo

dos principios da imparcialidade®®, igualdade, proteccdo da confianca, seguranca juridica,

da coima ao principio da legalidade (LUMBRALES, 2006: 223-226). Daqui resulta que o principio da
oportunidade vale apenas nos casos que o legislador expressamente definiu, 0 que ndo corresponde ao que se
verifica nos regimes sancionatérios especiais, nos quais o principio é consagrado de forma mais aberta e
flexivel (SOARES DA VEIGA, 2009: 143, 151-173). Ademais, ha Autores que defendem a necessidade de uma
maior abertura ao principio da oportunidade, por todos, PEDROSA MACHADO (2005: 64, n. 41).

1%6 Ainda assim, a admoestacdo néo deixa de constituir uma sangéo, desde logo porque estad em causa um juizo
de censura (MOUTINHO, 2008: 37).

Veja-se 0 acorddo do Tribunal da Relacdo de Coimbra, de 10 de Margo de 2010, processo 918/09.5TBCR.C1,
relativo ao pedido de conversdo em admoestacdo de coima aplicada, nos termos do RGCO, por aplicacdo
subsididria ao Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de Setembro, em face da recusa de entrega do livro de
reclamagdes. Uma das grandes questdes do aresto residiu na discussdo da natureza da admoestacéo: san¢do de
substituicdo préxima da dispensa de pena, sancdo auténoma de substituicdo da coima ou acto preparatorio do
arquivamento dos autos. Foi entendimento da Relagdo que estd ainda em causa uma medida sancionatdria de
substituicdo da coima que é susceptivel de ser aplicada em qualquer fase do processo, incluindo a judicial,
desde que verificados os seus pressupostos de menor culpa e ilicitude. Consequentemente, vislumbra-se aqui
ainda a aplicagdo do principio da necessidade, enquanto sub-dimenséao do principio da proporcionalidade.

157 possibilidade introduzida com a revisdo de 1995.

1% O Cadigo do Processo Penal concretiza o artigo 32.9/5 CRP optando por uma estrutura acusatdria ndo pura,
no entanto, no RGCO esta estrutura acusatéria ndo vale, embora se abra uma possibilidade no artigo 54.°/3
RGCO, assim VILELA (2013: 419).

159 Surgem dificuldades acrescidas na conjugacdo do principio da imparcialidade com o problema da
cumulagdo de poderes na fase procedimental, criticando-se a inexisténcia do checks and balances, mormente
na area da regulagdo, o que lanca suspeitas a proposito da conducao do processo de forma neutra e isenta, cf.
MOUTINHO (2008: 69-73), SANTOS/SOUSA (2011: 408) e SOARES DA VEIGA (2009: 166). Por esta via, 0 mais
correcto seria que essas fungBes estivessem entregues a entidades distintas, assim PRATA ROQUE (2013: 149-
172) e SOARES DA VEIGA (2009: 147-151, 170).

Vide acérdaos TC n.* 278/2011, de 7 de Junho, no qual é colocada em causa a imparcialidade da Inspeccéo-
Geral do Ambiente, e 595/2012, de 6 de Dezembro, onde, a propoésito da discussdo da imparcialidade das
autoridades administrativas em processos contra-ordenacionais, € dito que “diversamente da imparcialidade
Jjudicial, a imparcialidade da Administrag¢do (das ‘autoridades administrativas’ na terminologia do RGCO)
ndo implica a neutralidade do decisor. As ‘autoridades administrativas’ ainda quando aplicam san¢oes em
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participagdo, de acordo com o fixado no artigo 12.° CPA, e colaboragdo, também previsto
no CPA, mais propriamente nos artigos 11.%/1 e 60.°26°,

A estes principios acrescem algumas garantias de defesa, nomeadamente a da
audicao e defesa prevista em especifico para o direito contra-ordenacional no artigo 32.°/10
CRP! 0o que possibilita a extensdo de algumas garantias do processo penal a outros
procedimentos sancionatorios, salvaguardando o necessario equilibrio entre os principios do

162 Ainda assim, discute-se se as garantias concedidas pelo

inquisitorio e do contraditorio
processo penal sdo ou ndo mais fortes do que aquelas que se manifestam no direito contra-
ordenacional, mormente em face da possibilidade de aplicacdo de pena de prisdo®3. Neste
sentido, o Tribunal Constitucional tem mantido uma posigéo reiterada de que ndo se exigem
as mesmas medidas garantisticas, pelo que o artigo 32.°/1 CRP ndo imp0@e a equiparagéo.
Exemplos disso sdo os acérddos TC n.% 659/2006, de 28 de Novembro, 487/2009, de 28 de
Setembro e 201/2014, de 3 de Marco. Contudo, no acérddo n.° 41/2004, de 14 de Janeiro, 0

Tribunal Constitucional tinha estabelecido que “Esta, porém, consolidado no pensamento

ilicito de mera ordenacéao social nao dirimem conflitos de interesses pubicos e privados: prosseguem o(s)
interesse(s) publico(s) postos pela lei a seu cargo”.

O TEDH também foi chamado a pronunciar-se a propdsito do principio da imparcialidade no que toca a sua
relagdo com o artigo 6.° CEDH. Porém, o seu entendimento tem sido o de que néo é possivel fazer uma
avaliac8o abstracta que permita defender a existéncia de parcialidade sempre que os poderes estdo concentrados
numa Unica entidade, 0 que ainda é mais premente nos casos em que estd prevista a participacdo e a
possibilidade de recurso (GUILHERME CATARINO, 2010: 321, 356-357). De forma semelhante, esta € a posicao
seguida pelo direito norte-americano que admite a flexibilizacéo do checks and balances por forca do reforgo
da judicial review e afastamento parcial da nondelegation doctrine

160 \valem também os principios da publicidade do processo e do segredo de justica, cf. PASS0S (2006: 298) e
VAZ PATTO (2009).

161 Enquanto manifestagdo do principio do due process of law que, segundo SCHMIDT-ASSMANN (2003: 362)
constitui um pressuposto bésico da consciéncia juridica comum europeia, funda-se na proibicdo constitucional
de indefesa. Neste ensejo, deve-se conferir o artigo 50.° RGCO que estabelece esta imposi¢éo no regime legal
e 0 Acordao do Supremo Tribunal de Justica, de 28 de Novembro de 2002, processo 02P467, que consiste num
recurso para fixacéo de jurisprudéncia do qual consta a evolucao legislativa deste preceito.

V. COSTA PINTO (2013) e JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS (2010: 740-743).
162 Artigo 50.° e 53.° RGCO, e artigos 121.° a 125.° CPA.

No que concerne ao exercicio do contraditério, veja-se 0 acérddo do STA de 18 de Junho de 2014, processo
01549/13, relativo a oposicdo a execucdo fiscal para cobranca de taxa de portagem, coima e custos
administrativos liquidados em virtude da préatica de contra-ordenacdo. A oposicao foi apresentada no Tribunal
Administrativo e Fiscal de Braga que se julgou incompetente em razdo do territorio e remeteu 0s autos para o
Tribunal Tributario de Lisboa tendo este dltimo rejeitado liminarmente a peti¢do inicial com fundamento em
erro na forma de processo e na impossibilidade de convolacdo para o meio processual adequado, que
considerava ser o recurso, cuja competéncia pertence aos tribunais comuns. Interposto recurso desta deciséo
para o STA, foi discutida a amplitude deste direito de audicdo e defesa, bem como a definicdo do que cabe a
OpOsiGa0 a execucao e 0 que compete ao recurso.

163 Ha autores que defendem que as garantias no direito contra-ordenacional s&o menores do que as do direito
penal, por todos, ALARCON SOTOMAYOR (2007: 38-46) e, em sentido contrario, HUERGO LORA (2007: 41).
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constitucional que o direito sancionatdrio publico, enquanto restricdo relevante de direitos
fundamentais, participa do essencial das garantias consagradas explicitamente para o
direito penal, isto €, do nucleo de garantias relativas a seguranca, certeza, confianca e
previsibilidade dos cidadaos (...) E se tal ndo resulta directamente dos preceitos da
chamada Constituicdo Penal, resultard, certamente, do principio do Estado de Direito

consagrado no artigo 2° da Constitui¢do”.

Pelo nosso lado, entendemos que, de facto, ndo tém de valer ipsis verbis todas as
garantias do processo penal, até porgue se esta na presenca de uma fase administrativa a qual
se pode suceder uma fase judicial onde ndo podem ser postergadas. No entanto, ha um
conjunto de garantias que também tém de ser aplicadas aqui, 0 que vai de encontro a posi¢ado

adoptada pelo Tribunal Constitucional.

Por conseguinte, valem: presuncdo de inocéncia'®*, ne bis in idem!®®, informacso,
razoabilidade, ndo autoincriminagcdo ou nemo tenetur se ipsum accusare % e
fundamentagdo®®’ que, quando incumpridas, geram a nulidade da decisdo sancionatéria
(PRATA ROQUE, 2013: 125).

164 A proposito deste principio, GARCIA DE ENTERRIA (1976: 414), GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON
FERNANDEZ (1999: 175), HUERGO LORA (2007; 426-427), SANTAMARIA PASTOR (2002b: 405-407) e ac6rddos
TC n.°s 237/99, de 28 de Abril, onde se coloca em causa a sua possivel violagdo e 269/2003, de 27 de Maio, a
proposito da aplicagdo do in dubio pro reo em procedimentos sancionatorios distintos do penal.

185 O principio do ne bis in idem apresenta-se como um dos pilares do Estado de Direito, além de constituir a
consequéncia légica e imediata do principio da legalidade, cf. GALLARDO CASTILLO (2008: 289) e
SANTAMARIA PASTOR (2002b: 393-395). Ademais, associa-se a regra da preferéncia da jurisdi¢do penal nos
termos do artigo 20.° RGCO, com excepg¢éo no artigo 208.° RGICSF.

Porém, ndo tem uma vigéncia plena o que facilmente se justifica se tivermos presentes as limitacdes que vimos
no caso das san¢des disciplinares. Vide n. 105.

186 O principio da ndo auto-incriminagdo ndo tem assento constitucional em Portugal, estando apenas
consagrado no Codigo do Processo Penal como direito ao siléncio, ndo obstante, € admitida a sua relevancia
em todo o direito sancionatdrio, o que é confirmado pela jurisprudéncia do TEDH, sobretudo pelo ja referido
caso Engel defensor da aplicagdo deste principio sempre que esteja em causa “acusacao de natureza penal”
(SIiLvA DiAs, 2009: 22 e 67-81). A verdade é que tal ndo significa que o principio valha completamente, pois
admite-se uma certa flexibilizacdo em virtude da sua relagdo com o principio da colaboracéo, pelo que, v.g., é
aplicavel aos documentos que admitam a infrac¢do, mas ndo ja para os demais, em relagéo aos quais vigora a
colaboracdo, o que é admitido nos mesmo termos pelo TJUE, cf. PINTO ALBUQUERQUE (2014). Acrescente-se
gue essas problematicas de articulagdo séo ainda mais acentuadas no direito contra-ordenacional por forca da
inexisténcia de separacéo entre a entidade que fiscaliza e a entidade que pune.

167 Como via de garantia da efectiva defesa do cidaddo, v. GARCIA DE ENTERRIA/TOMAS-RAMON FERNANDEZ
(1999: 183). Ademais, por se tratar de uma decisdo sancionatoria, as exigéncias de fundamentagdo resultam
acrescidas, mesmo proximas das penais, quando comparadas com 0 acto administrativo “comum”, assim
MENDES/CABRAL (2009: 200).

45



Passando a fase judicial®®, e por os principios procedimentais anteriores terem
igualmente lugar, limitamo-nos a referir o principio da tutela jurisdicional efectiva®®-17°,

Por esta via, é admissivel recurso de decisbes condenatorias em coima e sancdes

171 172_173

acessorias** ou em admoestacdes

E também neste ponto que surge uma importante controvérsia académica a proposito
do tribunal competente para o recurso, uma vez que, em geral, em matéria contra-
ordenacional, este € interposto para os tribunais comuns, constituindo uma verdadeira
excep¢do num sistema administrativo de tipo francés como é 0 nosso, e tem apenas lugar no
direito contra-ordenacional, j& que as demais sangdes administrativas, i.e., as sangdes
administrativas em sentido estrito (DiAs Josg, 1991: 55), sdo julgadas na jurisdigdo

administrativa.

188 Caso ndo ocorra recurso a deciséo torna-se definitiva, ou seja, exequivel, ainda que tenha relevo o artigo
80.° RGCO.

169 Cf. Artigos 20.° e 268.9/4 CRP, artigo 13° da Convencdo Europeia para a salvaguarda dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais e artigos 59.° a 82.° RGCO.

170 Recuperando o que vimos a propésito do parecer da Comissdo Constitucional n.° 4/81, é o facto de estar
consagrada a possibilidade de recurso, bem como a impossibilidade de condenagdo em sangdes privativas da
liberdade que torna constitucional a aplicacdo de san¢des contra-ordenacionais pela Administracdo. O que,
acrescente-se vai de encontro ao entendimento do direito europeu, uma vez que também ai se defende a
despenalizacdo e desjudicializagdo dessa actividade punitiva estatal, associada a um papel activo de
colaboragdo com a Administracdo, sujeita a fiscalizacdo pelos tribunais, cf. PARADA VAzQUEZ (1972: 91).
Neste sentido acorddos TC n.* 158/92, de 23 de Abril, 452/95, de 6 de Julho e 278/2011, de 7 de Junho.

Cf. A. RAQUEL MONIz (2014), CARDOSO DA COSTA (1992: 64), LEONES DANTAS (1994: 71) e, no sentido da
inconstitucionalidade, PEDROSA MACHADO (1998a: 43-47).

171 As sangGes acessorias seguem o mesmo regime de impugnagcéo, podendo ser impugnadas sozinhas ou em
conjunto com a sangéo principal.

172 Decorre do artigo 59.°/1 RGCO a impossibilidade de haver recurso de decisdes absolutdrias ou de
arquivamento. No entanto, nos termos do artigo 62.°/2 RGCO, a Administracdo pode voltar atrés e reformular
0 processo, ndo por razbes de conveniéncia ou de oportunidade, mas por razGes de legalidade.

173 Q critério geral de recorribilidade consta do artigo 55.%/2 RGCO.

Veja-se, por exemplo, a recente sentenga proferida pelo Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga, de 7 de
Janeiro de 2015, relativa a recurso de contra-ordenagao de decisdo de aplicacdo de coima em virtude de pratica
de infraccdo contra-ordenacional prevista e punida pelo artigo 7.° da Lei n.° 25/06, de 30 de Julho, por violagdo
do artigo 5.°/1-a) do mesmo diploma. A decisdo decretou a nulidade insuprivel no processo de contra-
ordenacdo tributaria e a anulacdo dos termos subsequentes do processo com base na falta de elementos
constitutivos do tipo contra-ordenacional em causa, sobretudo perante uma descricao factual insuficiente, que
onera o cidaddo com a necessidade de aceder aos diplomas legais que sdo invocados para, em termos indirectos,
conhecer a factualidade que lhe é imputada. Consequentemente, tal torna insuficiente a imputacdo da conduta
ao agente e tem repercussfes ao nivel das garantias de defesa constitucionalmente previstas no artigo 32.°/10
CRP. Acresce o facto de ndo ser referida a moldura contra-ordenacional abstractamente aplicavel a contra-
ordenacdo em causa, o que leva a que o cidaddo ndo conhega qual o peso que a sua conduta efectivamente teve,
tornando impossivel a avaliagdo do cumprimento do principio da proporcionalidade.
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Neste ensejo, EDUARDO CORREIA defendeu que o recurso deveria ser dirigido para
os tribunais administrativos, principalmente, em face das facilidades de compreenséo dos
vicios do acto administrativo. No entanto, ndo se manteve fiel a esta posicéo e, aquando da
consagracao legislativa no Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho, fixou a competéncia nos
tribunais comuns, o que, nomeadamente, gera a transformacdo, em sede de recurso, da
san¢do administrativa em sancdo penal. Facto é que, a data, essa opcao se ficou a dever a
alguns factores, entre os quais podemos identificar os poderes de plena jurisdicdo dos
tribunais comuns e a parca distribuicdo dos tribunais administrativos pelo territorio

nacionall’.

Repare-se que os elementos da Comissdo Constitucional no seu parecer n.° 4/81
defenderam nédo se estar na presenca de recurso em sentido técnico, processual ou analogo
ao recurso de anulacdo!”, mas sim perante “uma forma de impugnagéo de uma deciséo
sancionatdria ndo definitiva que tem como caracteristica a atribuicédo de plena jurisdicéo
aos tribunais encarregados de julgar as questdes de facto e de direitos relativos ao dominio
do ilicito de mera ordenacdo” (LUMBRALES, 2006: 110-111). Ainda assim, o predmbulo do
Decreto-Lei n.° 232/79, referindo a existéncia de criticas a opcao legislativa, defende que
esta foi a melhor solucédo, pelo menos enquanto solucéo imediata e eventualmente provisoria,
que constituia, de igual feita, a solugdo normal de direito comparado'’®. Ademais, esta
solugdo ndo colide com o facto de se estar perante acto administrativo, por forca do

entendimento jurisprudencial e doutrinario do artigo 212.° CRP.

Actualmente a questdo esgrima-se em outros moldes. Parte dos critérios que
estiveram subjacentes a decisdo legal ja ndo se mantém, principalmente porque foram
atribuidos poderes de plena jurisdicdo aos tribunais administrativos. A este argumento
acresce o facto de, em Portugal, as autoridades administrativas ndo estarem habilitadas a
aplicar sancdes privativas da liberdade, ao contrario do que acontece na Alemanha, onde
inclusivamente se admite a conversao de coima em prisao subsidiaria e a aplicacéo de prisao

preventiva. Por esta via, reinem-se hoje varias razdes a favor da competéncia dos tribunais

174 A proposito das varias razdes, cf. CARDOSO DA COSTA (1992: 56-61) e PRATA ROQUE (2013: 137-138).
175 Vide artigo 46.° RGCO.

176 De facto, em Portugal, Itdlia e Alemanha o recurso é para os tribunais comuns, ja em Espanha é para o0s
tribunais administrativos, embora tal ndo seja aceite de forma undnime pela doutrina, cf. GARCIA DE ENTERRIA
(1976: 427-430), HUERGO LORA (2007: 406), LICiINIO LOPES (2014a: 23, n. 73 e 74) e PARADA VAZQUEZ
(1972: 92).
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administrativos: organica, material, normativa, procedimental e funcional (LiCiNIO LOPES,
2014a: 23-24 e 2014c).

Do mesmo modo, hoje existe um conjunto de nuances em relacéo a essa competéncia
jurisdicional. De facto, os tribunais comuns podem ter a competéncia geral para a decisao
do recurso nos termos do artigo 130.9/1-e) LOSJ, como acontece com as contra-ordenacgoes
rodoviarias ou ambientais, mas ha um conjunto de competéncias especificas que a vém
contrariar impondo o recurso para o Tribunal da Propriedade Intelectual quando estd em
causa o INPI, para o Tribunal da Concorréncia, da Supervisdo e da Regulacdo nos casos da
AdC, ANACOM, BdP, CMVM, ERC, ISP e demais entidades administrativas
independentes com funcdes de regulacéo e de supervisao, para as seccoes de trabalho nos
casos de direito laboral e de seguranca social e para os tribunais fiscais quando estdo em
causa contra-ordenacdes tributarias. Concludentemente, temos por isso, tribunais
especializados que julgam como se fosse ex novo com jurisdi¢cdo plena (NUNO BRANDAO,
2014) 177,

Ademais, o recurso esta limitado em funcdo do artigo 72.°-A RGCO que fixa o
principio da proibicdo da reformatio in pejust’®, porém o problema esta em que este no
constitui um principio absoluto, tendo sido derrogado em especifico no caso da Autoridade

da Concorréncia e nas sancdes ambientais®’®.

177 Artigos 111.9/1-e), 112.2, 113.9/1-t) e 126.°/2 da LOSJ e 0 artigo 53.° RGIT.

Em face destas possibilidades, a proposta de reforma do ETAF, de acordo com a qual vai ser acrescentada uma
alinea I) ao artigo 4.° que passara a englobar as “impugnac0es judiciais de decisdes da Administracdo Publica
gue apliquem coimas no ambito do ilicito de mera ordenacao social por violagdo de normas de direito
administrativo em matéria de urbanismo ” ndo constitui uma novidade. Cf. LICiNIO LOPES (2014a: 7).

Ainda assim, se ha Autores que defendem a competéncia dos tribunais administrativos como é o caso de
PEDROSA MACHADO (1998a: 44), uma vez que, caso contrério, se coloca em causa a natureza continua do
procedimento; ha outros autores que, sopesando as vantagens de uns e outros tribunais e reconhecendo a
possivel competéncia de ambos, tendem para os comuns, por forca da melhor tutela de direitos e interesses
conferida, assim CARDOSO DA COSTA (1992: 66) e LUMBRALES (2006: 112-113 e 225).

178 Ainda que admita uma excepcédo de agravamento no seu nimero 2, que impde o cumprimento do artigo
32.°/10 CRP, v. SANTOS/SOUSA (2011: 532).

Este principio ndo € exclusivo do nosso ordenamento juridico, uma vez que, por exemplo, vigora em Espanha
(HUERGO LORA, 2007: 413), embora, a semelhanca de Portugal, nem sempre tenha sido assim (GARCIA DE
ENTERRIA, 1976: 430). Também tem lugar na Austria e em Franca (GUILHERME CATARINO, 2010: 764/766).
Em sentido contrario e por forga das concepgdes que partilham em relagéo ao direito contra-ordenacional e ao

recurso como algo ex novo, este principio ndo encontra refigio nem na Alemanha (VILELA, 2013: 385), nem
em Italia (HUERGO LORA, 2007: 68-69 e 402).

179 Cf. artigos 75.° LQCA, 416.°/8 CVM, 222.°/2-d) RGICSF, 88.° do Regime Juridico da Concorréncia e NUNO
BRANDAO (2014).
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Capitulo 11 - Emergéncia do novo modelo de regulagdo entre o Estado e a economia:
Estado Regulador

1. Criacdo de um Estado Regulador: a diferente origem no modelo anglo-saxénico e no

modelo continental*%-18

O advento da regulacdo ndo caminhou o mesmo trilho nos varios ordenamentos
juridicos, ainda assim, é possivel identificar dois modelos criados com base em diferentes
entendimentos de Estado e da relacdo deste com o mercado — o modelo anglo-saxonico e o

modelo continental - que, posteriormente, vieram a convergir't2,

1.1.Modelo anglo-saxonico

No modelo anglo-saxdnico, o Estado assumia uma funcdo minimalista, com reserva
de actuagio em areas residuais de entre as quais se destaca a seguranca'®. Por conseguinte,
o fornecimento de bens e servicos estava entregue ao mercado, cumprindo-se a tese do
funcionamento pleno associado & ideologia da mao invisivel de Adam Smith®. No
obstante, em alguns sectores, verificava-se a tendéncia natural para a formacdo de
monopdlios - como nos dominios da energia, das telecomunicacdes e dos transportes — 0 que
originou, nos finais do século XIX/inicios do século XX, a criagdo das agéncias (GUILHERME
CATARINO, 2010: 94-96 e NoLL, 2001: 36-37)%,

Facto é que, o quadro de crenca absoluta no mercado regada por uma infima

intervencdo puablica ndo logrou obter resultados positivos, desde logo, por se terem

O facto de as leis especiais estarem a admiti-la significa um recuo, um retorno a arcaicos pré-modernos
(GARCIA DE ENTERRIA, 1976: 200 e HUERGO LORA, 2007: 414-415), que, inclusivamente, pde em causa a
constitucionalidade da norma na sua relagdo com o principio da tutela jurisdicional efectiva. Esta é a posicéo
perfilhada por NUNO BRANDAO (2014) com a qual concordamos.

180 O fendmeno da regulacéo ndo é recente, o que é novidade é o alcance que hoje adquire, cf. ARNAUD (2008:
86), PURVIS (2002: 32) e SCHMIDT-ASSMANN (2003: 37).

181 \vamos ter aqui em conta algumas das discussGes levadas a cabo na disciplina de Direito Administrativo Il
do ano lectivo 2013/2014, sob regéncia do Senhor Professor Doutor PEDRO GONGALVES.

182 A proposito deste ponto, v. PAZ FERREIRA/SILVA MORAIS (2009).

183 O poder publico era, em grande medida, regido através da politica dos lobbies com desrespeito por valores
bésicos, pelo que MAJONE definia o Estado como um “Estado de partidos e de juizes” (apud GUILHERME
CATARINO, 2010: 93-94).

184 Sobre esta teorizagdo, por todos, cf. AVELAS NUNES (2007: 173-261).
185 Questdo a que voltaremos mais a frente.
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verificado falhas de exercicio que conduziram a Grande Depresséo de 1929. Destarte, este
novo panorama motivou uma mudanga do tipo de Estado, manifestada na criagcdo do Welfare
State, e no necessario reconhecimento de que este tem de surgir no dominio econémico*®.
Concludentemente, o Estado despontou como o ente que define as regras de funcionamento
do mercado em dois importantes dominios: o dos monopdlios naturais, com a incentivacéo

das regulatory agencies'®’, e o do sector econdmico.

1.2.Modelo Continental

Em contraposi¢do, no modelo continental tinhamos Estados de Servico Publico
claramente interventivos (PAULO OTERO, 2003: 298), que optavam pela prestagdo publica
directa, sobretudo nas areas propensas a formagdo de monopolios 18, cabendo-Ihes,
igualmente, a “definicdo e execuco da politica econdmica” (ANA NUNES, 2002: 21)%°,
Neste ensejo, o cAnone em vigor era 0 de um Estado produtor, proprietario e prestador
(BLANCO DE MORAIS, 2012: 189-192), cuja intervencdo se estendia aos seus varios graus,
inclusivamente, ao nivel municipal®. Desta feita, a resposta em relagdo a problematica da
proteccao dos cidadaos e das falhas de mercado resultantes, principalmente, dos monopdlios
naturais, foi distinta (SWAN, 2002: 2)°,

186 O que se efectivou, designadamente, com a politica do New Deal de FRANKLIN ROOSEVELT.

187 Na sequéncia do New Deal, 0 Congresso criou agéncias reguladoras independentes puramente econémicas
como forma de reaccéo as reformas intervencionistas do Presidente, v. GUILHERME CATARINO (2010: 376).

188 Aos Estados sempre coube a prestacdo de um conjunto de tarefas de entre as quais se destaca a defesa e a
justica. Todavia, a partir do século XIX, a posicdo publica na prestacdo de servigos desenvolveu-se
abruptamente por forga de um conjunto de factores: aparecimento do Estado assistencial no dominio das
actividades claramente deficitarias ou onde ndo se verificava a existéncia de iniciativa privada; construcéo de
infra-estruturas, como ferrovias, em que o Estado passa, definitivamente, para o dominio da prestacdo
econdmica, contrariando a ideologia liberalista; realizagao de actividades empresariais, seja por forca da inércia
resultante da primeira guerra mundial que implicou uma assuncéo da direc¢do de industrias estratégicas por
parte dos Estados, seja porque surgiram novas actividades que, além de constituirem interesse estratégico,
tinham que ser prestadas em regime de monopélio, ou ainda devido a ideologia socialista, que propugnou uma
politica de nacionalizacdo de empresas basicas, permitindo a realizagdo do principio marxista da propriedade
publica dos meios de producdo (SANTAMARIA PASTOR, 2002b: 301-305). No que respeita ao movimento
histérico de consagracao da prestacdo publica dos servigos e as varias tentativas de delimitacdo do que € o
servigo publico, cf. SANTAMARIA PASTOR (2002b: 299-300, 306-310).

189 Desta forma, este modelo era moldado em funcéo dos interesses politicos (SANTAMARIA PASTOR, 2002a:
664-665).

190 A Administracéo local criou mercados municipais nas mais variadas areas, como a dos transportes e da
agua, estando em causa o, comumente designado, socialismo municipal, v. SANTAMARIA PASTOR (2002b: 304)
e SCHMIDT-ASSMANN (2003: 32-33).

191 As concepcBes sobre aquilo que pode ou ndo constituir um monopdlio natural ndo sdo unanimes. Um dos
exemplos mais marcantes € encontrado em POSNER, defensor de que existe monopélio natural quando a
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O modelo caracterizava-se, assim, por uma posicdo centralizadora do Governo
enquanto vértice méximo da pirdmide organizacional administrativa, o que implicava a
consideracdo estreita do principio da separacdo de poderes, que, como veremos infra, foi
colocado em causa com a aparicdo das autoridades reguladoras independentes (PAULO
OTERO, 2003: 315-317). Acresce a circunstancia de esta actuacao estatal ter sido reforgcada
com o Estado Social e a necessidade assistencial do pds-guerra, sendo que os exemplos

maximos de ingeréncia se encontram nos paises da Escandinavia (Purvis, 2002: 35-36).

1.3. Aproximagéo dos modelos

O anterior quadro organizatério e econdmico bifurcado entrou em crise por volta da
década de 70/80 do século passado. Comecaram, entdo, a ser ensaiadas novas experiéncias
povoadas pelas ideologias da neoliberalizagio e privatizacdo®®? integrantes do movimento
da desregulacio!®®. Este, enquanto arquétipo de inspiracdo liberal anglo-saxdnica, era
caracterizado pela defesa de um decréscimo do Estado na economia!®*, assente numa
modalidade de intervencao teleoldgica e instrumentalmente diversa, cujos antecessores sao
STIGLER € PELTZMAN (GHERTMAN, 2009: 353, GIANI, 2002: 73-74e PELTZMAN, 2007: 136-
137). Ademais, a esta compreensdo de (re) defesa da intervencdo minima na economia, deve
associar-se a revolucio tecnoldgica que ditou a abolicdo dos monop6lios naturais'® e

potenciou a concorréncia na rede.

De facto, no modelo anglo-saxo6nico, onde se comecou a desenhar a viragem, a
grande modificacdo teve por base a doutrina do new public management ' e a sua

vinculacdo ao principio da eficiéncia, o que implicou a remissdo da Administracdo para as

totalidade da procura pode ser satisfeita, a menor custo, por uma Unica empresa em vez de duas ou mais, 0 que
nos leva a conclusdo de que haverd monopolio natural independentemente do nimero de empresas existentes
no mercado relevante, cf. NESTER (2006: 39).

192 Com os contributos marcantes de dois importantes estadistas - REAGAN e TATCHER - e de escolas de
pensamento relevantes, de entre as quais se destaca 0 movimento law and economics, na senda das teorias da
public choice, cf. GUILHERME CATARINO (2010: 137, 198-199).

193 Vide PURVIS (2002: 37-39).
194 De acordo com o pensamento liberal de FRIEDMAN e HAYEK (ARANGUREN, 2011: 844).
195 O primeiro foi o das telecomunicacdes.

1% Enquanto novo modelo de gestdo publica marcado por vérias reformas, como a reducdo de custos e da
burocracia, e por uma aposta em novos valores, como a transparéncia e a concorréncia (ARANGUREN, 2011:
842). A proposito da integracdo da doutrina do new public management na administragdo local, cf. GOMES
CANOTILHO (2001: 720-722).
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suas funcdes tipicas, deixando as actividades econdmicas para o dominio privado, mormente
com o recurso a programas de privatizagao formal, funcional ou substancial (S. TAVARES DA
SILVA, 2010c: 47), acompanhado pela aposta em instrumentos como o contracting out e
numa nova leva de criacio de agencies **’. Consequentemente, este funcionamento pro-
mercado € completado por um reforco do movimento regulatorio, que deixa de se cingir a
actuacdo nas areas de monopolios, e se transforma numa actuacao mais generalizada votada

a tentativa de construcdo de um mercado.

Por sua vez, no modelo continental, a transposicéo das novidades anglo-saxonicas e,
em certa medida, da formulagdo subjacente, impds a emergéncia de novos institutos
juridicos, como o contrato de regulacio’®®, e de novas formas de organizagdo administrativa.
Neste ensejo, assiste-se a entrega da producao e prestacdo dos bens e servicos ao mercado,
de acordo com uma logica de passagem do monopdlio publico para o regime de
concorréncia, num movimento designado de contra-revolucéo liberal %, nitidamente
vocacionado para os interesses do sector privado, ditando a diminui¢do da burocracia e do
intervencionismo que entdo se faziam sentir. Acresce aqui o facto de a desagregacao ter sido,
em larga escala, favorecida pela criacdo da Comunidade Econdmica Europeia, hoje Unido
Europeia, que estabeleceu como um dos seus principais objectivos a instituicdo de um
mercado interno, alimentado pela promocdo de quatro liberdades fundamentais, nao

compativeis com uma politica de ingeréncia publica.

A contextualizacdo explanada culminou na defesa doutrinal de uma retrac¢cdo do
Estado?®. Todavia, esse suposto recuo ndo significou a demissdo das suas funcdes,
principalmente, porque se mantém a obrigagdo de prossecucéo do interesse publico?®, que
apenas é cumprida se o Estado conservar uma certa capacidade de influéncia e de controlo

197 Nos anos 60/70 verificou-se um novo movimento de agencies ancorado na formula dos direitos humanos
(GUILHERME CATARINO, 2010: 105).

198 Sobre esta tematica, cf. PEDRO GONGALVES (2013b: 23-29, 91-142).

199 Segundo PEDRO GONGALVES (2006: 535, 536-539), as duas Ultimas décadas do século XX devem ser
associadas ao inicio de um “movimento de ‘inversdo de rota’, no sentido de uma ‘contrac¢do quantitativa’ da
intervencdo puablica”. Assim, completando com PAULO OTERO (2003: 300), “o0 monopdlio publico deu lugar
a liberdade de empresa e a gestdo publica em regime de privilégio transformou-se numa gestao (publica ou
privada) sujeita ao Direito comum”.

Veja-se também PEDRO GONGALVES (1999: 7-19).

200 530 relevantes as politicas de emagrecimento do Estado analisadas pela doutrina alemd, cf. S. TAVARES DA
SILVA (2008b: 3-4).

201 VVide PEDRO GONGALVES (2013b: 12-14, 56) e VIEIRA DE ANDRADE (1993).
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(MADUREIRA PRATES, 2005: 40-49). Por conseguinte, a defesa de uma via menos
intervencionista ndo desembocou no retorno ao Estado Liberal puro, mas sim na ocupacao
de um middle term — o do Estado Regulador de Garantia?’?>-?® — no qual a regulagio assume
um caracter de direccdo (S. TAVARES DA SILVA, 2011: 166), de incentivo e de promocao da
realizacdo desses mesmos interesses publicos. Por esta via, “O Estado de Garantia ndo é o
Minimalstaat da época liberal nem o Maximalstaat do seculo XX (PEDRO GONGALVES,
2013b: 55), e, acrescentamos, o0 que se Verifica é, na realidade, a transformacdo do Estado
levada a cabo com o patrocinio do proprio (PUrvis, 2002: 41-42). Nao nos associamos,
portanto, as correntes doutrinais que afirmam o afastamento do Estado, optamos, sim, por
um posicionamento préximo do adoptado por SWAN (2002: 14), de acordo com o qual, 0s
Estados tém hoje o mesmo poder ou até mais do que aquele de que eram titulares
anteriormente, o que é comprovado pela ampla possibilidade de intervencdo indirecta que se
faz sentir e pelo reforco da posicdo internacional e europeia®*. Defendemos assim, que a
reducdo formal perspectivada no dominio da execucgdo directa, ndo foi acompanhada por

uma reducdo material do posicionamento de Estado.

Ressalve-se ainda que, esta transformacdo ndo implicou a substituicdo do Estado
Social, nem do Estado Prestador. O que se verificou foi a sua reformulacdo com a divisao
de tarefas a ser ponderada em termos diversos, decorrentes, particularmente, do facto de o

202 Sahemos que a regulacdo é um termo polissémico e multinacional (FRIER, 2005: 69). A titulo de exemplo,
PEDRO GONGALVES (2006: 540) diz-nos que o conceito de regulagdo é “assumido como categoria conceptual
que identifica uma intervencdo estadual externa na esfera da economia, do mercado, e, em geral, das
actividades privadas desenvolvidas em contexto concorrencial”. Assim, 0 que estd em causa € “um sistema de
influéncia, de orientacao e de controlo de processos e de comportamentos ou condutas de pessoas; esse sistema
pode revelar-se de uma forma positiva (na feicdo de comandos, directrizes ou recomendacgdes) ou de uma
forma negativa (na veste de proibig¢des, limitagBes ou adverténcias) e utiliza, no seu, instrumentarium, a edi¢do
de normas, bem como a adopg¢do de medidas de implementacéo e de reaccdo a infraccdo do que aquelas
normas estabelecem”. No mesmo sentido, na esteira de VITAL MOREIRA/FERNANDA MACAS (2003: 14) o
conceito gira em torno de duas ideias basilares “0 estabelecimento e implementagdo de regras, de normas, e a
manutencdo ou garantia de funcionamento equilibrado de um sistema”. Por sua vez, a OCDE (2003: 14)
defende que a regulagdo “refers to the diverse set of instruments by which governments set requirements on
businesses and citizens”.

Ainda a proposito, cf. GOMES CANOTILHO (2001: 708) e PEDRO GONGALVES (2010: 990).

203 Estamos perante aquilo que a doutrina alema designa como Kooperativer Staat ou Kooperative Verwaltung.
Em relagdo aos instrumentos juridicos de realizagdo do Estado de Garantia, v. PEDRO GONGALVES (2013b: 78-
79).

204 No mesmo sentido, PAULO OTERO (2003: 301-302) defende que “intervencéo administrativa ndo é hoje
menor do que era antes da liberalizacdo econdmica: ela é diferente”, pelo que o recuo néo pode ser visto num
sentido de retrocesso, 0 que ocorre € a criacdo de novos mecanismos institucionais que assentam num novo
valor — o da colaboracdo. Cf. também PEDRO GONGALVES (2006: 538), que se refere a retraccdo do Estado,

mas no sentido de que esse recuo é compensado pelo avanco do Estado de Garantia, e SCHMIDT-ASSMANN
(2003: 37).
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Estado regulador ter ficado reservado para as areas que correspondiam aos grandes servigos
publicos classicos, i.e., para a regulacdo das commodities, arriscando uma sobreposicéo de
competéncias®®. Concludentemente, a época que vivemos é a do Estado pds-social, com a
assuncdo de uma posicao de Estado incentivador e facilitador da actuacdo dos privados, pelo
que cabe a estes Ultimos a prossecucdo de interesses publicos em exclusivo ou em

concorréncia com o Estado?%.

Neste caso, passa a vigorar uma teoria de partilha de responsabilidades entre publico

207

e privado=”’, em que ainda que o papel preponderante pertenca a este ultimo, a realidade

demonstra que se encontra estreitado por uma posi¢do de Estado omnipresente, cumprindo

a caracterizacao da regulacdo como regulagéo participada (SWAN, 2002: 9). Desta forma, o

208

relacionamento entre Estado e Mercado transpde o antagonismo<"° e comeca a ser envolvido

209

numa logica de complementaridade em que um implica o outro=*”, mormente porque 0

funcionamento livre do mercado néo passa de uma utopia1®-1,

Em conclusdo, com esta nova l6gica, e apesar da evolucdo dogmatica diferenciada,

nos finais dos anos 80/inicios dos anos 90, sobreveio uma aproximacao de regimes com 0

205 O Estado pode assumir um duplo posicionamento — Estado Prestador e Estado Regulador - como se verifica
nos sectores fracturantes da satde e da educagédo.

206 Sobre este ponto, v. PEDRO GONGALVES (2013b: 30).

207 Associada a doutrina alema de activacio de responsabilidades privadas, utilizada, por exemplo, a propésito
da seguranca dos produtos que se pdem no mercado. Daqui resulta uma nova ideologia a qual esta subjacente
uma relacdo bilateral que se demarca por uma associagdo entre um papel mais activo do privado e uma maior
eficiéncia que se passa a exigir & Administracdo (PAULO OTERO, 2003: 299-300). Conferir PEDRO GONGCALVES
(2013b: 53-54).

208 Numa negacdo clara do mercado regido pela doutrina da méo invisivel, v. SALDANHA SANCHES (2000).
209 Segundo CASSESE (2001: 607-608) da-se uma assimilagdo do primeiro pelo segundo.

210 5e ¢é verdade que os servicos ndo podem estar na dependéncia do Estado, também ndo podem ser entregues,
pura e simplesmente, & I6gica do mercado e da capacidade aquisitiva de cada um (VITAL MOREIRA, 2003b:
181), maxime porque a fal4cia do mercado livre, as falhas de mercado e a assimetria informacional levam a
que o Estado ndo se possa retirar completamente (NESTER, 2006).

211 Sem prejuizo de existirem outras teorizagGes que colocam a origem da regulagdo como uma via de beneficio
de interesses privados conducentes a obtencdo de apoio politico, esta foi, maioritariamente, associada a
correccao de falhas no mercado, inseridas no contexto das teorias do interesse publico (CONFRARIA, 2011: 67-
68). Ndo obstante, independentemente da posi¢do mais ou menos publicista, esta visdo tradicional esta
superada, 0 que ndo é isento de criticas, nem € insusceptivel de levantar dividas, cf. CASTRO GUERRA (2001:
135-136), COLAGO ANTUNES (2008: 145), CONFRARIA (2011: 148-149), CusTOs (2005: 159-165), GOMES
CANOTILHO (2001: 718-719), PEDRO GONGALVES (2006: 538-539), SCHMIDT-ASSMANN (2003: 130, 170-171,
257), S. TAVARES DA SILVA (2008b: 3-4 e 402-403), VITAL MOREIRA/FERNANDA MACAS (2003:13 e 16) e
WEBB (2001: 243).
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crescimento do Estado anglo-saxonico?'? e a transformagio do Estado europeu, o que
conduziu a uma resposta convergente de liberalizacdo e regulacdo através da aposta num
modelo que fica a meio caminho entre ambos. Desta feita, corrobora-se a tese de que a
desregulacdo per se ndo funciona e a aposta tem de residir, inevitavelmente, na re-
regulagio®?. E este o raciocinio que, v.g., esta subjacente ao movimento de alforria dos
servicos publicos classicos?* que se transformaram em Servigos de Interesse Econdmico
Geral — SIEG — caracterizados como elementos constitutivos do modelo social europeu®®®
que “combinam a livre prestacédo de actividades com uma diferente fundamentacéo dos
poderes administrativos de intervencdo e as obrigagdes de servigo publico” (GUILHERME

CATARINO, 2010: 200) 216-27,

212 A conclusdo de PRIEST (2007: 251) de acordo com a qual “Regulation by commission represents the most
sustained form of government interference in the otherwise competitive marketplace of the United States” é
claramente demonstrativa disso.

213 De acordo com S. TAVARES DA SILVA (2008b: 5, 18-19), podem associar-se trés postulados fundamentais
ao Estado Regulador: privatizacao, liberalizacéo e desregulacéo-(re) regulagéo, e é precisamente neste Ultimo
postulado que se integra a administracdo independente. Ainda a este propdsito vide CASTRO GARCIA-
MORATO/ARINO ORTIZ (2003: 11-12), FERNANDA MAGAS (2006: 21-22), FERREIRA MONTE (2009: 251) e
GHERTMAN (2009: 367).

214 Em especial nos dominios das redes, v. VITAL MOREIRA (2003b: 181).
215 Definigédo orquestrada pelo Comité Econémico e Social Europeu (S. TAVARES DA SILVA, 2008b: 29).

216 Daqui resulta a substituigdo da nogdo de servico publico francés e germanico, pelo conceito anglo-saxénico
de servigo universal ou servigo de utilidade pablica (S. TAVARES DA SILVA, 2008b: 23). Ainda assim, estes
ocasionam algumas incertezas, particularmente no que toca a sua associa¢do com o principio da concorréncia.
Seguindo o entendimento de CusTos (2005: 158) de acordo o qual a separacdo entre concorréncia e regulacéo
passou a ser muito ténue, parece-nos que a concorréncia ndo deixa de constituir um elemento caracteristico
destes servicos, o que se exige é uma maior actuacao estadual, fundamentada na relevancia social de que sdo
titulares (VITAL MOREIRA, 2003h: 181), tendente a possibilitar o equilibrio entre mercado e Estado. No mesmo
sentido segue DULCE LopPes (2003: 154) que se refere aos SIEG como “a no¢do que melhor opera uma
ponderacdo entre o principio comunitario da liberdade de concorréncia e os direitos fundamentais de
iniciativa privada e de estabelecimento, por um lado, e as exigéncias de interesse geral, por outro”, logo, o
gue estd em causa € uma nova roupagem do servigo publico.

217 Os SIEG ja constavam da versdo originaria do TCE, mas foram, posteriormente, alvo de maior atenc&o,
tanto por forca da accao da Comisséo, por exemplo, com a COM (2000) 580 final, de 20 de Setembro de 2000,
COM (2002) 280 final de 5 de Junho de 2002, COM (2003) 270 final, de 21 de Maio de 2003, da qual consta
o Livro Verde sobre Servigos de Interesse Geral, e COM (2004) 374 final, de 12 de Maio de 2004, onde
encontramos o Livro Branco sobre Servigos de Interesse Geral; como do TJUE através de casos dilacerantes
como o caso Corbeau, C-320/91, de 19 de Maio de 1993, relativo a um pedido de decisdo prejudicial
apresentado pelo Tribunal de Premiére Instance de Liege respeitante a interpretacéo dos artigos 86.° e 90.° do
Tratado, actuais artigos 102.° e 106.°.

Actualmente, sdo regidos por um conjunto de disposi¢Ges como seja o0 artigo 14.° TFUE, de acordo com o qual
“Sem prejuizo do disposto no artigo 4.° do Tratado da Unido Europeia e nos artigos 39.%, 106.° e 107.° do
presente Tratado, e atendendo a posicdo que os servigos de interesse econémico geral ocupam no conjunto
dos valores comuns da Unido e ao papel que desempenham na promog¢édo da coeséo social e territorial, a
Unido e os seus Estados membros, dentro do limite das respectivas competéncias e dentro do &mbito de
aplicacéo dos Tratados, zelardo por que esses servigos funcionem com base em principios e em condigdes,
nomeadamente econémicas e financeiras, que Ihes permitam cumprir as suas missdes. O Parlamento Europeu
e o Conselho, por meio de regulamentos adoptados de acordo com o processo legislativo ordinério,
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N&o obstante, mesmo tendo presente o percurso evolutivo de que demos conta, a
questdo permanece na ordem do dia e est4 longe de estar concluida, em especial por forca
da crise econdmico-financeira que se faz sentir, que tem conduzido a uma nova discussao a
propdsito de uma possivel metamorfose do Estado Regulador, por exemplo, no que diz

respeito ao reforco do Estado Regulador de Garantia (PEDRO GONGALVES, 2013b: 29-46).

2. Globalizacéo e Europeizagéo
2.1. Globalizagéo

O espago internacional ndo é imutéavel, o que é comprovado, por exemplo, com a
chamada a colacdo do movimento de superacdo do modelo classico de direito internacional
publico pelo modelo moderno (FERREIRA DE ALMEIDA, 2003: 29-55), determinante,
designadamente, para a diversificacdo dos sujeitos de direito internacional, em especial com
0 aparecimento de novos entes, como as organizagdes internacionais?®. Estas, enquanto
titulares de poderes autonomos, de personalidade juridica internacional e de estrutura
organica propria, foram colocadas ao lado das Convencgdes e Acordos Internacionais, e
trouxeram uma nova forma de compromisso?!®, ainda que, também aqui, assente numa
vinculacdo estatal voluntaria. Por conseguinte, estas novas entidades assumiram funcées de
destague na cena internacional, maxime no que tange a regulamentacdo, onde passaram a
ocupar a posicdo cimeira com a emissao de actos cujo grau de vinculatividade é variado —
hard law e soft law —, como por exemplo, as Resoluc¢des do Conselho de Seguranca da ONU

ou as Recomendagdes da Assembleia Geral da mesma organizagéo.

estabelecem esses principios e definem essas condi¢Ges, sem prejuizo da competéncia dos Estados membros
para, na observancia dos Tratados, prestar, mandar executar e financiar esses servigos”. Também o artigo
106.°/2 do mesmo Tratado dispde que “As empresas encarregadas da gestdo de servicos de interesse
econdmico geral ou que tenham a natureza do monopdlio fiscal ficam submetidas ao disposto nos Tratados,
designadamente as regras de concorréncia, na medida em que a aplicacdo destas regras ndo constitua
obstaculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da missdo particular que lhes foi confiada. O
desenvolvimento das trocas comerciais ndo deve ser afectado de maneira que contrarie 0s interesses da
Unido”. Veja-se, ainda, o artigo 1.° do Protocolo relativo aos Servicos de Interesse Geral e o artigo 36.° da
CEDH nos termos do qual “A Uni&o reconhece e respeita 0 acesso a servigos de interesse econémico geral tal
como previsto nas legislacdes e praticas nacionais, de acordo com os Tratados a fim de promover a coesao
social e territorial da Unido”.

Para mais desenvolvimentos, por todos, CALVAO DA SILVA (2008) e PEDRO GONGALVES (2013b: 60-63).

218 Integram o dominio dos sujeitos secundarios de direito internacional publico ao lado dos povos ndo
auténomos, dos insurrectos e do individuo. O lugar de sujeitos primarios cabe, obviamente, aos Estados. Cf.
FERREIRA DE ALMEIDA (2003: 39-45).

219 Que, de acordo com MOLLERS (2013: 195), é mais forte.
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A esta mudanca de cariz subjectivo associa-se uma modificacdo substancial, com a
promocao de novos principios, como o da paz e seguranga internacionais, ou o da dignidade

e proteccéo da pessoa humana??°

, mas também a vigéncia de novos valores que passam a ser
salvaguardados a uma escala hierarquicamente superior??!, Esta nova dindmica impds o
estabelecimento de uma hierarquia de normas de protec¢édo, com o aparecimento das normas
ius cogens, e um conjunto de obrigacOes de eficacia generalizada que vinculam os Estados

perante toda a Comunidade Internacional - as obrigacdes erga omnes.

E na sumula destas duas mutacdes que entendemos residir a génese do que veio a
constituir o ulterior movimento da globalizacdo, uma vez que foram aqui aprofundadas as
bases de um relacionamento mais institucionalizado, assente na construcéo e proteccdo dos
interesses globais, cuja maior repercusséo reside na flexibilizacdo do conceito de soberania
estadual (P. GALVAO TELES, 2008: 99-106)?%2, Nesta senda, o fenomeno da globalizacdo
apresenta-se como um movimento de caracter multidisciplinar potenciado pela
transnacionalizacido economica, social 2% | tecnoldgica ?** e cultural, que impds a
desagregacéo dos limites do principio da territorialidade??® e o estabelecimento de novos

226 Constroi-se, assim, a famosa

tipos de relacdes, em especial, as comerciais e de cidadania
sociedade em rede - network society — configurada como uma rede social global baseada na

ideia de cooperacdo internacional (SCHMIDT-ASSMANN, 2008: 110-112) 2%’ e que, se nos é

220 A matéria dos direitos humanos adquire amplo destaque neste dominio de internacionalizagdo, v.
GONGALVES/GUIBENTIF (2008: 8 e 14).

221 Destaca-se o sector do ambiente, sobretudo em fungdo da Convencao de Aahrus sobre acesso a informagao,
participacdo do publico no processo de tomada de decisdo e acesso a justica, de 1998, assinada pela Unido
Europeia e pelos Estados-membros, que principiou o caminho para a global administrative environmental law
que se visa alcangar (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 25-38). Ainda neste ponto, conferir SCHMIDT-ASSMANN
(2003: 130, 142-143)

Como repercussdo desses valores a nivel nacional podemos referir a recente aprovacdo de legislacdo em
matéria de aplicagdo de taxas aos sacos plasticos de gramagem leve, cf. Lei n.° 82-D/2014, de 31 de Dezembro
e Portaria n.° 286-B/2014, de 31 de Dezembro.

222 Ainda que os actores deste movimento sejam outros, no caso as empresas e 0s cidaddos, v. DARNACULLETA
| GARDELLA (2005: 41-44).

223 Com os varios movimentos migratorios, cf. PURVIS (2002: 43).
224 Através do desenvolvimento de infra-estruturas e das vias de informacdo e de comunicacdo em rede.
225 No que concerne ao principio da territorialidade, vide PRATA ROQUE (2014a: 62-146, 1124).

226 Segundo ARANGUREN (2011: 833) “A mundializacdo é um fenémeno multidimensional de processos
complexos e interdependentes com um dinamismo proprio”.

227 Essa cooperagdo manifesta-se tanto através de instrumentos de cariz vertical, como horizontal (SCHMIDT-
ASSMANN, 2003: 40). Como exemplo recente de cooperacdo internacional temos a constituicdo do FATCA —
Foreign Account Tax Compliance Act —com o intuito de combate a evasao fiscal de cidadaos norte-americanos,
e a consequente aprovacao europeia da Directiva 2014/48/UE, do Conselho, de 24 de Margo de 2014, que
alterou a Directiva da Poupanca, Directiva 2003/48/CE, do Conselho, de 3 de Junho de 2003, harmonizada,
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permitida a identificacdo, tem alguma proximidade com o funcionamento das quatro

liberdades fundamentais europeias, ou pelo menos, com a l6gica que lhes subjaz.

Todavia, ndo se verificou a transnacionalizacéo politico-democratica, pelo que a esta
conjuntura globalista ndo corresponde uma organizacdo politica, o que culmina na
constatacdo de um vazio institucional (SCHMIDT-ASSMANN, 2008: 105-106 e S. TAVARES
DA SILVA, 2010c: 19-24). Ainda assim, € em face desta manifestacdo de direito sem Estado
que surge o direito administrativo global??®, subjugado a ideologia de cooperacio sem
soberania (CASSESE, apud, S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 20), o que implica a interac¢édo
entre os varios intervenientes da cena internacional®?®. Acrescente-se que a sua origem se
encontra na governance da internet 2%, onde se registam algumas criticas, nomeadamente,
pelo facto de o ICANN - Internet Corporation for Assigned Names and Numbers - ter sede
nos EUA com implicagbes no que respeita a influéncia do governo norte-americano (S.
TAVARES DA SILVA, 2010c: 21-24).

Desta dindmica resulta, inevitavelmente, um direito administrativo internacional
actualizado 2%' | que passa a albergar os regimes juridicos sectoriais criados pelas
organizagdes internacionais %2, as normas concebidas a nivel internacional que se
impregnam nos sistemas juridicos estaduais e o direito vocacionado para a resolugdo de

litigios normativos advenientes da cooperacéo (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 25).

2.2. Europeizacgdo

nomeadamente, com o Common Reporting Standard da OCDE. Outro exemplo de cooperagdo é-nos dado pelo
plano BEPS — Base Erosion and Profit Shifting Action Plan - apresentado pela OCDE em 2013.

228 Em relacdo a este novo direito, v. PRATA ROQUE (2014a: 499-517, 858-886).

229 COLAGO ANTUNES (2008: 51, 66, 117, 140-141) e GONGALVES/GUIBENTIF (2008: 9) defendem que a
inexisténcia de unificacdo politica leva a negacao do direito administrativo global.

230 Cf., por todos, PEDRO GONGALVES (2003).

231 De acordo com SCHMIDT-ASSMANN (2008: 103-104) a forma como tem sido entendido o direito
administrativo internacional ndo é unanime. Porém, a doutrina alemd maioritaria tendeu a associa-lo a um
sistema de resolugdo de conflitos, num paralelismo com o direito internacional privado, posi¢cdo com a qual o
Autor ndo concorda, defendendo que essa expressdo visa designar o direito tipico das estruturas administrativas
regulatdrias do trafego juridico-internacional.

232 Aceitamos e seguimos a posicdo de S. TAVARES DA SILVA (2010c: 20) que rejeita a inclusdo do direito
administrativo global no dominio do direito administrativo das organizag@es internacionais, uma vez que esta
em causa um direito, verdadeiramente, autbnomo, tanto por for¢a da desestadualizagdo, como pela inexisténcia
de organizagdes responsaveis pela gestdo de interesses supranacionais.
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A criacdo da Unido Europeia assentou no estabelecimento de um conjunto de
politicas e objectivos comuns que impuseram a manifestacdo de trés processos contundentes

234 & cooperacgdo?® — baseados no principio da participacio,

— integracd0?%, harmonizag&o
que teve como efeito mais pungente o desenvolvimento de um movimento de europeizacao
do direito administrativo expressado no “influjo, complitud y transformacion de los
ordenamientos nacionales a resultas del impacto que producen los actos y las acciones
juridico-comunitarias” (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 40) 2%, Destarte, tal acarretou a adi¢éo
de uma nova tarefa as trés funcdes juridicas fundamentais — pratica, dogmatica e politica -
do direito administrativo: a de recepcdo do direito europeu potenciador de uma construcao
sistematica (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 5-10) 7.

Encarado em sentido amplo, o fendmeno da europeizagédo integra a vigéncia interna

238 & derivado, no

directa da normatividade europeia, i.e., do direito comunitario originario
caso, 0s Regulamentos. Em sentido mais estrito, diz Unica e exclusivamente respeito a
absorcdo indirecta dessa normatividade, imposta ndo so atraves da aprovacgdo de Directivas,

cuja aplicacdo plena exige um acto de transposicao nacional, mas também através da criacédo

233 Apresentada por GONGALVES/GUIBENTIF (2008: 9) como uma integracdo de tipo sistémico alcancada
atraves de decisfes intergovernamentais que ndo se ancora forcosamente numa integragdo social, exprime-se
num processo de absor¢édo, acomodacéo e transformacao social

234 30 a existéncia desta organizacdo permite obter a harmonizagdo horizontal, contudo, deve evitar-se a
homogeneizagdo excessiva, pelo que tém de ser respeitados os principios do pluralismo juridico, assim CHITI
(1999: 121, 124-125).

Um dos exemplos reside na harmonizagéo fiscal onde podemos indicar a Directiva 2011/16/UE, do Conselho,
de 15 de Fevereiro de 2011, que rege a cooperacdo administrativa no dominio da fiscalidade, alterada pela
Directiva 2014/107/UE, do Conselho, de 9 de Dezembro de 2014. Cf. S. TAVARES DA SILVA (2011: 43-52).

2% De acordo com SCHMIDT-ASSMANN (2003: 50) “La formacion del sistema juridico-administrativo se
produce, por tanto, en un ‘contexto europeo de evolucion’, al que contribuyen los ordenamientos de todos los
Estados miembros”.

A semelhanca do que referimos para a globalizagdo, também aqui a cooperacdo é divisivel em vertical e
horizontal, sendo que a primeira foi alvo de refor¢o por accdo do Tratado de Lisboa, o que é perceptivel no
artigo 197.° TFUE. Acrescente-se que esse fortalecimento do braco cooperativo decorreu do facto de a
integracdo, ndo sO a supranacional, mas também a internacional, implicar necessidades acrescidas de
interaccéo, divisivel em interac¢do informativa, organizativa e procedimental (MOLLERS, 2013: 190). Cf. ainda
CHITI (1999: 127 e 248), PUIGPELAT (2008: 58-60), SCHMIDT-ASSMANN (2003: 390-391) e SCHNEIDER (2008:
56).

23 Para S. TAVARES DA SILVA (2010c: 37) a europeizagdo “traduz-se na transformacdo forcada’ de algumas
caracteristicas deste ramo do direito, que constituiam a sua imagem de marca”. Ainda a este proposito, v.
COLAGO ANTUNES (2008: 142-143).

237 Ainda que ndo constitua um fendmeno isento de criticas, v. SCHMIDT-ASSMANN (2003: 49-50).
238 A teorizagdo do direito administrativo europeu coube a SCHWARZE (M. LuisA DUARTE, 2008: 32).

Deve ter-se presente que o direito administrativo europeu ndo se apresenta como a mera soma das partes,
entenda-se, dos direitos administrativos nacionais, mas sim como um direito pensado para um espago unitario
com o qual os Estados se tém de conformar (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 39, 42 e 383).
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de disposicGes de soft law, como as Recomendagfes, que, ao contrario do que seria

expectavel, possuem verdadeira forga juridica substantiva®®.

Consequentemente, vigora aqui um principio de articulacdo sistematica
compreendido num quadro de autonomia europeia limitada como via de prossecucao dos
fins e politicas europeus (M. LuisA DUARTE, 2008: 28-29), 0 que se apresenta como
necessario a propria subsisténcia da Unido, constituindo a Gnica forma susceptivel de

garantir o efeito Gtil do Direito Europeu (SCHNEIDER, 2008: 45) 240,

N&o obstante, essa articulacdo ndo se cinge apenas a numa movimentacao top down,
pois também se verifica uma circulacdo bottom up, menos expressiva, mas presente, que faz
com que o direito comunitario resulte igualmente influenciado pelo nacional, como ficou
provado em matéria de principios que foram sendo aplicados de forma pioneira pela

jurisprudéncia comunitaria.

Ademais, deve referir-se que, como vimos suceder na globalizacdo, embora ai de
forma mais acentuada, também no ambito europeu a necessidade de cooperagdo resulta
aumentada pelo facto de inexistir uma unio politica*'. Ainda assim, isso pode ndo constituir
uma circunstancia negativa, basta ter presente a formulacdo de CHITI (1999: 126-127) para
quem “‘un diritto amministrativo ‘senza stato’, strumento essenziale per il funzionamento

della rete multipolare in cui si articola I’ordinamento communitario”.

Independentemente dessa ressalva, a verdade é que ndo restam duvidas de que o
nosso direito interno, designadamente o direito administrativo, é hoje o resultado de uma
influéncia europeia, seja por forca do direito administrativo europeu, seja devido ao
desenvolvimento de uma actuacéo jurisprudencial e doutrinal intensa (COLACO ANTUNES,

2008: 45). E foi este relacionamento que possibilitou, por exemplo, a ultrapassagem da

2% Tradicionalmente sdo associadas as duas dimensGes — a vertical, ancorada nos principios da primazia do
direito europeu e da interpretacdo em conformidade, e a horizontal, onde vigora o principio da cooperacao leal
(S. TAVARES DA SILVA, 2011: 23). Contudo, entendemos que € neste dominio mais estrito que verdadeiramente
se situa a europeizagdo, porque é aqui que se verifica a absorcao e integracdo das politicas e a correspondente
transformagdo interna do direito, em que um dos seus maiores exemplos se coloca ao nivel das relagbes de
consumo (SOUSA RIBEIRO, 2003: 232-240). No mesmo sentido, M. LuisA DUARTE (2008: 32) defende que o
fendmeno ndo se confunde com um movimento meramente aplicador do direito europeu.

Em relagdo a distincdo entre direito administrativo europeu e europeizagdo, v. COLAGO ANTUNES (2008: 67-
69).

240 Principio que foi transposto para o dominio europeu a partir do principio da soberania do direito
internacional privado (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 390).

241 Sobre esta tematica, v. COLAGO ANTUNES (2008: 51, 66, 117, 140-141).
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classica cisdo entre execucdo directa e execucdo indirecta®*?, dando lugar a uma execugao
comum assente na célebre co-administracdo e na adopcéo de procedimentos compostos?*,
Além disso, foi também por sua influéncia que os valores e principios comuns presentes no
Direito Europeu enquanto ntcleo enformador da sua Constituicdo material 24, passaram a
ter relevancia interna. A titulo de exemplo temos os principios da economia de mercado,

transparéncia, participacio®®, flexibilidade, eficiéncia?*®, sustentabilidade e concorréncia®*’.

Por ultimo, em sentido lato, a este movimento sdo associadas varias consequéncias
de entre as quais se destacam a alteracdo das fontes de direito, a aproximacao dos sistemas
juridicos nacionais, a transformacdo da metodologia das ciéncias juridicas e a modificacdo
das AdministracBes Publicas Nacionais que passaram a estar enquadradas no seio da

Administracdo Pablica Europeia?*.

3. Novas tendéncias do Direito Administrativo decorrentes da regulacao, globalizacao

e europeizacao

Como facilmente se percebe, da consagracdo destes fendmenos — regulacéo,
globalizacdo e europeizacdo — resulta um novo paradigma de Estado. Destarte, deixa de
ocupar uma posicdo monopolista, intervencionista e territorializada, manietada por
concepgdes classicas provenientes, nomeadamente, da consideracao estrita do principio da

legalidade *° e de uma vinculagdo extrema ao principio da prossecucdo do interesse

242 Cf. CHITI (1999: 245) e SCHNEIDER (2008: 26).

243 Apesar de termos hoje sistemas de execucdo comum, os Estados-membros continuam a desempenhar um
importante papel no desenrolar dessa execugéo.

Em relacéo a este tema, v. COLAGO ANTUNES (2008: 78-81, 88-100), PEDRO GONCALVES (2006: 551-552) e S.
TAVARES DA SILVA (2010b: 55-76).

24 De acordo com FAUSTO DE QUADROS (2008: 79-80) estes “sdo principios que ddo corpo, no plano da
Filosofia Politica e do Direito, as opgdes fundamentais da Unido e aos valores que ela escolheu para regerem
a sua existéncia e a sua actividade”.

245 Como via de garantia da transparéncia do procedimento e como meio de controlo da prdpria actuagdo da
Administracdo (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 118-122, 377).

246 \/, SCHMIDT-ASSMANN (2003: 353-358) e S. TAVARES DA SILVA (2010a).

247 Assume-se como principio base da construcéo europeia associado a ideia de manutencéo do mercado Unico,
pelo que a lei da concorréncia € considerada a primeira politica supranacional (BALDWIN/CAVE/LODGE, 2012:
399).

248 As trés primeiras consequéncias sdo indicadas por ZILLER (2008: 32-35).

249 PEDRO GONGALVES (2006: 554) defende que no dominio em que nos movemos — o da regulagdo — a
decadéncia do principio da legalidade é a causa e efeito da fragmentacdo da organizacdo estadual,
nomeadamente, em face da perda do papel de destaque que era conferido aoc Governo e ao Parlamento, pelo
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publico 2° ; para se afirmar no quadro da multi-level regulation de MAJONE
(BALDWIN/CAVE/LODGE, 2012: 389), que ao nivel europeu se manifesta numa forma de

251

soberania compartilhada?®!, votada a uni&o em vez da separagdo (CHITI, 1999: 127)%%2, Nas

aglutinadoras palavras de CASSESE (2001: 649):

“I nuovi paradigmi dello stato pongono in discussione
tutte le nozioni, i temi e i problemi classici del diritto pubblico,
dalla natura del potere pubblico e del suo agire legale-
razionale, mosso dall'alto (dalla lege), al posto riservato alla
lege e alle sue implicazioni (legalita e tipicita, alle relazioni

pubblico-privato)”.

De facto, em funcdo desta nova ideologia, os Estados s&o muito mais do que aquilo
que deixam antever as suas fronteiras territoriais®>, pelo que o novo paradigma passa a ser
o da arena pubblica (CASSESE, 2001: 607-608) 2°4-2%,

gue se refere mesmo a instituicdo de um feudalismo juridico. Por conseguinte, verifica-se uma retrac¢do do
principio da legalidade (PEDRO GONGALVES, 2008: 554) assente na desgovernamentalizacdo das estruturas
administrativas, bem como o subsequente afastamento da lei enquanto critério de legitimacdo e
enquadramento da ac¢do administrativa, o que, contrariamente, reforca a figura do regulamento
administrativo, v. DEMURO (1995), PAULO OTERO (2003: 392), S. TAVARES DA SILVA, (2010c: 73-79) e
VICENTE (2012).

20 O desenvolvimento de uma organizagdo como a Unido Europeia implicou a reafectacdo de recursos a
escala comunitaria, o que tem implicagdes claras em qualquer conceito de interesse publico que se pretenda
privilegiar, cf. CONFRARIA (2011: 74). Em relac8o a essa conceitualiza¢do, v. COLACO ANTUNES (2008: 58-
59).

21 Ou se defende que a soberania passa a ser uma soberania europeia integrada ou entdo esta resulta,
claramente, numa soberania diminuida (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 37-38).

252 0 que, inclusivamente, levou as teorias a prop6sito do fim do Estado, v. GOMES CANOTILHO (2001: 709-
710).

28 0 que fica bem patente com SWAN (2002: 11) “as a reflection of the multiple sites of governance, public
law now focuses not only on the regulatory activities of the territorial state but also on the activities of quasi-
state institutions, professional bodies, and regulatory agencies”. O que, por exemplo, obriga a uma combinacéo
das formas de regulagdo, que passa também a ser globalizada, v. LEITAO MARQUES (2001: 156-157).

25 Caracterizado de forma singular por KLAGES (apud Schmidt-Assmann, 2003: 256) de acordo com o qual o
modelo weberiano organizativo cléassico associado a uma excessiva formalizagdo e centralizagdo, bem como a
uma estrutura organica burocratica foi superado por um modelo novo polarizado numa actuagdo basica,
informal e descentralizada e na cooperagdo horizontal. Ainda a este propdsito, cf. JIMENEZ TELLO (2013) e S.
TAVARES DA SILVA (2010c: 37).

255 Embora nem todos os autores reconduzam estas novas morfologias a um paradigma novo, cf. CASSESE
(2001: 650).
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Constatamos, assim, que habitamos um espaco plural, complexo e técnico constituido
por vérios niveis — direito administrativo internacional, direito administrativo europeu e
direito administrativo nacional >6-2%" (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 20) — no qual a
Administracdo nacional se apresenta como mais uma peca da engrenagem. Por conseguinte,
0 Estado deixa de estar no centro e passa a preencher o nivel mais baixo da nova ordem
internacional e supranacional estratificada (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 392-398), acabando
por se diluir no seio dos varios organismos a que possa pertencer como sao exemplo a OMC,
a ONU, a OCDE, a NATO, o Banco Mundial, o FMI e a UE?® (S. TAVARES DA SILVA,
2010c: 11 e 19).

Foram-lhe, portanto, apostos novos limites, pelo que concordamos com S. TAVARES
DA SILVA (2010c: 92-93) quando diz que ndo foi aberta a caixa de pandora e, acrescentamos,
foi criada uma Administracdo presidiaria. Nao deixa de ser, contudo, bastante interessante,
o facto de estes fendmenos de europeizacdo e internacionalizacdo resultarem de uma adesdo
estatal voluntaria (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 12-17 e 25-26) e s6 terem alcancado o
sucesso por forca de modificacdes na propria estrutura societaria. Ainda assim, mesmo estes
novos niveis vém-se compelidos ao necessario cumprimento do principio do Estado de

Direito?°,

E toda esta dindmica que subjaz a aparicio de um movimento designado Novo Direito
Administrativo percepcionado como uma realidade susceptivel de prover as novidades
trazidas por este paradigma. A primeira questdo que se coloca reside em saber se estamos
perante a reformulacdo do direito administrativo classico ou se, pelo contrario, 0 que esta

em causa € a autonomizagéo de um novo direito — o direito das politicas publicas?®® — distinto

2%6 O que cria tensBes na articulagdo com o direito interno, mormente com o constitucional, previamente
solucionadas pelo artigo 8.° CRP.

257 Nos paises que fazem parte da Unido passa-se a estabelecer uma relagéo de tipo triangular cujos vértices
sdo ocupados pelo Estado, Europa e Direito Administrativo Internacional, no qual as linhas demonstram um
fluxo continuo e bidireccional.

258 Foram também constituidos grupos de discussdo econdmica como é exemplo méaximo o grupo dos G8, v.
GUILHERME CATARINO (2010: 39).

259 Conclusdo que rapidamente se retira do preAmbulo do TUE. Acompanhando SCHMIDT-ASSMANN (2003:
51-55, 403-410), os principios da legalidade, da separacéo de poderes, dos direitos fundamentais e da tutela
judicial constituem principios enformadores do principio do Estado de Direito da Unido. Ademais, vigoram
ainda garantias de protec¢do em relagéo aos actos juridicos, a responsabilidade patrimonial e os principios da
proporcionalidade e da competéncia. Além do principio do Estado de Direito, tambhém o principio democratico
se estende ao direito europeu com o intuito de permitir o cumprimento de uma ideia de transparéncia, SCHMIDT-
ASSMANN (2003: 99-125, 410-414).

260 Teorizacdo de DIAS GARCIA, V. S. TAVARES DA SILVA, 2011: 21-22).
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do direito administrativo (S. TAVARES DA SILVA, 2011: 21). E certo que, em termos préticos,
as duas possibilidades levam a mesma conclusdo a de que se esta perante algo novo, a

verdade é que o fundamento tedrico que as sustenta € distinto.

A nos parece-nos que o Novo Direito Administrativo se reporta ao direito
administrativo classico com uma nova veste, i.e., se temos, por um lado, a manifestacdo de
um direito autbnomo, claramente marcado por novas estruturas organizatdrias e por novos
instrumentos, temos, por outro lado, a recuperacdo de ferramentas antigas, como o plano
administrativo (GONCALVES/GUIBENTIF, 2008: 8 e SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 215) e a
transformacao de instrumentos classicos em novos (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 85-91)%5L,
Por tudo isto, a valéncia de novas figuras, ndo significou um corte com 0 que eram
mecanismos classicos aos quais continuamos a recorrer (FERREIRA MONTE, 2009: 264) e as

contra-ordenagdes sio um claro exemplo disso?%2.

Estamos, entdo, perante um direito administrativo modificado que congrega um
conjunto de caracteristicas: globalizagdo, europeizacdo e regulagdo, privatizacio 2 ;
economizacgdo, com o cumprimento da trilogia eficiéncia, solidariedade e sustentabilidade;
cooperacdo e coordenacdo; desmaterializacdo; e deslegalizacdo dos padrdes normativos da
actuacdo administrativa, com a consequente flexibilizacéo (VIEIRA DE ANDRADE, 2010: 25-
26). Ademais, por forca da influéncia destes fenémenos, os postulados — normatividade,
principios e objectivos - do direito administrativo resultam muito distintos (SCHMIDT-
ASSMANN, 2003: 38, 43), sendo que no caso portugués a integracdo do novo direito
administrativo resulta menos complexa pelo facto de o nosso governo ser dotado de

competéncia legislativa normal.

Determinado o lugar externo ocupado pelo Estado e a natureza do Novo Direito
Administrativo impde-se a chamada a colacdo de alguns breves exemplos que demonstram

a revelacdo interna destes fendmenos nos mais variados nucleos tematicos:

2L CHITI (1999: 246) designa este fendomeno de “L ‘effetto riformatore indotto dal diritto comunitario”.

Esta nova concepcéo de direito administrativo visou moldé-lo tornando-o apto a integrar as novas realidades,
superando, desta feita, as insuficiéncias decorrentes das figuras classicas que consagra cf. PRATA ROQUE
(2014a: 108/114).

262 Entendemos ser bastante elucidativa desta posicdo a expressdo de S. TAVARES DA SILVA (2012: 639) “O
direito constitucional passa enquanto o direito administrativo se reinventa”.

263 Com a triplice divisdo ja referida supra.
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a)

b)

Abolicdo da homologagdo publica e da figura da autorizagdo administrativa — o
facto de constituirem restrigdes ao mercado livre, fez com que fosse defendida a sua
abolicdo, o que teve um duplo impacto: retirada do Estado para um momento de
actuacdo posterior e assuncdo de uma nova responsabilidade por parte do privado
com a exigéncia da comunicagdo prévia®4. Todavia, a abolicdo da autorizacéo
nacional deu origem, por um lado, a criacdo de uma autorizacdo europeia como no
caso da comercializagdo de medicamentos e de alimentos transgénicos, e, por outro
lado, a fixacdo de um regime de reconhecimento mutuo baseado na eficacia
transnacional dos actos administrativos (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 46) 2%, Neste
ultimo caso deve referir-se que o reconhecimento pode consistir em reconhecimento
automatico ou reconhecimento dependente de intervencdo de autoridade do Estado
266

de destino como ocorre nos titulos e habilitacdes
Directiva 2006/123/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezembro

. A titulo de exemplo, veja-se a

de 2006, a chamada Directiva Servigos, transposta pelo Decreto-Lei n.° 92/2010, de
26 de Julho;

Certificacao Privada — emergiu 0 mercado da certificacdo privada, o que na UE se
manifestou na criagdo da marca CE?®’, que o fabricante pode apor ao seu produto
apos o ter submetido a testes de um organismo independente privado. Por forca desta
influéncia, a nivel nacional também surgiu um sistema de certificacdo por terceiro,
cabendo ao Estado fazer a acreditacdo das empresas certificadoras que vao depois
atestar a seguranca dos produtos. Esta possibilidade constitui um claro exemplo da
teoria de partilha de responsabilidades, manifestada, ndo s6 em sistemas de

certificacdo obrigatdria, como na certificacdo energética dos edificios (S. TAVARES

264 Sobre este ponto, v. PEDRO GONGALVES (2003a).

265 Cujo impulso foi dado pelo acérddo do TICE 120/78, de 20 de Fevereiro de 1979, Rewe-Zentral AG Vs.
Bundesmonopolverwaltung fir Branntwein, em que se reconheceu o direito de comercializacéo de uma bebida
alcodlica de um Estado em outro Estado-membro em fungdo da liberdade de circulagdo na UE. O acto
administrativo transnacional assume, assim, um grande relevo como forma de execucédo centralizada indirecta
da accéo europeia e internacional e como instrumento base da cooperacéo horizontal (SCHMIDT-ASSMANN,
2003: 318, 417). Cf. BOCANEGRA SIERRA/GARCIA LUENGO (2008).

266 Cf. BALDWIN/CAVE/LODGE (2012: 394), SCHNEIDER (2008: 35/36) e ZILLER (2008: 27).
267 Marca de seguranga e ndo de qualidade.
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d)

DA SILVA, 2010c: 91), mas também voluntarios, v.g., no caso da qualidade bioldgica

dos produtos;

Admisséo de novas figuras processuais: transaccao e regime de cleméncia — no caso
da transac¢do, uma das suas exemplifica¢fes reside no dominio do procedimento
administrativo sancionatorio da Autoridade da Concorréncia, mais propriamente no
artigo 23.°da Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio, que aprovou 0 novo regime juridico da
concorréncia, no qual encontramos um propdsito de resolugdo conciliadora sobre a
pratica anti-concorrencial, claramente exteriorizadora da logica de solucdo de
compromisso que passou a enformar a Uni&o?%®. Por sua vez, em relacio ao regime
da cleméncia, atente-se nos artigos 75.° e 82.° do mesmo diploma que aprova o
regime da concorréncia e que prevé a possibilidade de recurso a este quando se
verifique a existéncia de colaboracdo do visado, evidenciada, v.g., na dendncia de

cartéis;

Colocacao dos Estados-membros ao servigo dos valores da Unido Europeia — tome-
se como modelo a Comunicacdo da Comissao relativa a aplicacdo da legislacdo em
matéria de auxilios estatais pelos tribunais nacionais, de 9 de Abril de 20092%°, que
visou estabelecer orientacGes em relacdo a aplicagdo préatica das regras dos auxilios
de Estado. Nesta posi¢do conferida aos tribunais nacionais, devemos destacar que o
TJUE, tal como a Comissdo, reconhece que estes possuem poderes para interpretar o
conceito de auxilio de Estado?”, contudo, ndo podem proceder a uma analise de
compatibilidade da medida, uma vez que isso constitui uma competéncia exclusiva

da Comiss&o?’. Porém, apesar de vigorarem as normas processuais nacionais, duas

268 A\ proposito desta solugdo com compromissos, SCHNEIDER (2008: 32) e S. TAVARES DA SILVA (2008a).
269 2009/C 85/01.

210 \/eja-se, a titulo de exemplo, o acérddo do STA, de 26 de Margo de 2014, processo 086/14, onde se pode
ler que “Decorre da Jurisprudéncia do Tribunal de Justica que um 6rgéo jurisdicional nacional pode ser
conduzido a interpretar e a aplicar a nocdo de auxilio do artigo 92° do Tratado (actual art. 107° do TFUE)
com vista a avaliar da legalidade de uma medida estatal instaurada sem ter em conta o processo de controlo
prévio do art. 108°, n° 3, do TFUE”. Deve acrescentar-se que o regime constante do artigo 108.%, n.°3 do TFUE
tem eficécia directa.

271 Uma vez que a Unido é dotada de uma estrutura administrativa prépria em matéria de auxilios de Estado,
estamos perante um exemplo dos procedimentos compostos que referimos.
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f)

9)

condigdes bésicas tém de ser respeitadas: as normas nacionais aplicadas neste papel
de colaboracdo com o direito da UE ndo podem ser menos favoraveis que as que
vigoram em relacdo a direitos com origem juridica interna (principio da
equivaléncia)?’?; as normas processuais nacionais nio podem ser aplicadas no sentido
de tornar excessivamente dificil ou praticamente impossivel o exercicio dos direitos
conferidos pela ordem juridica comunitaria (principio da efectividade) >®. Por
conseguinte, visa-se, claramente, a manutencéo do efeito Gtil do direito europeu e da

sua normatividade?’*:

Sujeicdo a Entidades judicidrias internacionais e supranacionais — o poder nacional
resulta igualmente diminuido por forca da existéncia de organismos de cariz
internacional e europeu que decidem em matéria judiciaria, como sdo exemplo o
TJUE e o TEDH?" aos quais compete uma importante fatia da harmonizacéo através
da aplicacdo de principios e de normas internacionais e europeias (S. TAVARES DA
SILVA, 2010c: 27);

Criacao de direitos administrativos especiais nos quais se faz sentir amplamente a
influéncia europeia e internacional — a titulo de exemplo temos o direito do
ordenamento do territério e do urbanismo, direito administrativo do ambiente, direito
administrativo do risco, direito administrativo da regulacéo, direito administrativo

privado ou das obrigacdes e direito administrativo do e-government?’s;

Regimes internos criados por influéncia europeia — sdo varios os modelos
normativos internos que resultam directamente do direito comunitario. E o caso do

Regime da responsabilidade civil extracontratual do Estado e demais entidades

272 por os Estados-membros estarem obrigados ao cumprimento diligente da obrigacdo de recuperacéo, em
caso de existéncia de uma norma nacional que obste a tal execugdo, o tribunal ndo a podera aplicar.

213 Cf. ponto 60 da Comunicagdo. Este valor conferido ao direito nacional é corolario da autonomia dos
Estados-membros na execucgdo do direito da UE dividindo-se em autonomia organizativa, procedimental e
processual. No entanto, tal autonomia ndo pode por em causa a subjugacdo dos Estados-membros a esse mesmo
direito. Vide NOGUEIRA DE ALMEIDA (2012: 513, 516, 554-555).

274 Segundo SCHMIDT-ASSMANN (2003: 372, 398-399), caso ndo existam normas harmonizadas, cabe aos
tribunais nacionais actuar, mas com respeito por estes dois principios.

275 O conceito de cidadania europeia é reforcado, mormente no que diz respeito a legitimidade activa.
216 A proposito desta tematica, S. TAVARES DA SILVA (2010c: 39-46).
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publicas, aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, alterada pela Lei n.°
31/2008, de 17 de Julho, mas também do regime de trabalho em fungdes publicas,
constante da Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro?’’, votado a uma aproximacéo do
regime publico ao regime privado. Identicamente, o regime previsto no nosso Cédigo
dos Contratos Publicos?’®, a ja referida Lei n.° 19/2012 ou mesmo o Cddigo do
IVAZ2™ sgo produto da dindmica europeia;

h) Novas formas de actuacdo: aposta na contratagdo — vimos supra que o modelo de
Estado intervencionista é hoje o de Estado Regulador de Garantia, associado a l6gica
da partilha de responsabilidades. Consequentemente, quando o Estado quer realizar
determinados objectivos recorre aos privados, uma vez que estes sdo detentores dos
meios necessarios. Por esta via, a responsabilidade da realizacdo passa para esse
privado, mas o Estado mantém uma posicdo de omnipresenca. E por isto que o
contrato passa a assumir um papel fulcral na actuacdo plblica°, podendo revestir as
mais variadas formas, como contrato de associacdo, contrato como forma de
prestacdo de incentivos, contrato como forma de regulacdo ou ainda contratos de

mediag&o ou substitutivos de sangdes (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 59-72);

i) Simplificacdo de procedimentos®®! — a desmaterializagdo dos procedimentos decorre
da vigéncia de um conjunto de principios comunitarios de entre 0s quais se destaca
a eficiéncia, o que nos remete para o dominio da better regulation
(BALDWIN/CAVE/LODGE, 2012: 388). Destarte, passam a estar consagrados
procedimentos mais simples nos quais se destaca a possibilidade de contratacéo

277 Alterada pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril, Decreto-Lei n.° 124/2010, de 17 de Novembro, Lei n.° 64-
B/2011, de 30 de Dezembro, Lei n.° 66/2012, de 31 de Dezembro, Lei n.° 68/2013, de 29 de Agosto e Lei n.°
35/2014, de 20 de Junho.

218 \/ide R. SAMPAIO (2013: 498-502). O Cddigo dos Contratos Plblicos transpds as Directivas 2004/17/CE e
2004/18/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Marco, a Directiva 2005/51/CE, da Comisséo,
de 7 de Setembro e a Directiva 2005/75/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de Novembro.

219 Tenha-se presente a Directiva 2006/112/CE, do Conselho, de 28 de Novembro relativa ao sistema comum
do imposto sobre o valor acrescentado. Foi alterada pela Gltima vez através da Directiva 2013/61/UE, do
Conselho, de 17 de Dezembro de 2013.

280 Nas palavras de SCHMIDT-ASSMANN (2003: 326) “el contrato administrativo es la forma juridica de la
Administracion cooperativa”.

281 Tenha-se como exemplo as medidas aplicadas em Portugal no dominio do programa SIMPLEX (2006).
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publica através de plataformas electrénicas??, assim como o sistema de penhoras
electrénicas. Neste ensejo, ganham relevo as actuacgdes informais da Administracdo
que se agrupam em: actuacdes informais unilaterais e acordos informais (S. TAVARES
DA SILVA, 2010c: 89-90)%83,

4. Autoridades Reguladoras Independentes

Estes novos canones impuseram remodelagdes que se repercutiram na execucdo
orgénica das tarefas de regulacdo, através da sua delegacdo em organismos distintos do
Governo, 0 que constitui mais uma exteriorizacdo das novas tendéncias do direito
administrativo. Nesta senda, a organizacdo interna passa a estar assente num modelo
policéntrico (GUILHERME CATARINO, 2010: 34-35, SANTAMARIA PASTOR 2002a: 663-664 e
ScHMIDT-ASSMANN, 2003: 38) 284, povoado por novas entidades, orientadas por uma ldgica
de governance e aptas a desenvolver as fungdes regulatorias de direc¢io?®, que se colocam
a meio caminho entre o direito publico e o direito privado (PAULO OTERO, 2003: 311) e
resultam, em grande medida, de um processo de privatizacdo substancial - no caso as

Autoridades Reguladoras Independentes?®,

4.1. Agencies®®

Se recuarmos no tempo, vemos que o0 nascimento das entidades reguladoras se situa
no sistema juridico norte-americano onde a forma de reaccéo ao sistema presidencialista?®®

fez com que, no século XIX, surgissem as independent regulatory agencies e as independent

282 Cf. artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de Janeiro, que aprovou o Cédigo dos Contratos Publicos.
283 No que concerne a simplificacdo, cf. ALONSO SANCHEZ (2013).
284 Com a consequente mudanca de estruturas (ZILLER, 2008: 31).

285 Estamos perante aquilo que GIANI (2002) designa como administragdo autocéfala. Atentando na sua
teorizagdo “la regolazione, pertanto, ha come obiettivo, se si vuole indiretto, proprio la garanzia della liberta
dei singoli, il suo libero esplicarsi all'interno di un settore (di mercato) rispetto al quale I'amministrazione
(indipendente) & tenuta a garantire il rispetto delle regole del giuoco proprie di quel determinato settore”
(G1ANI, 2002: 168).

286 Cf. MENEZES LEITAO (2010).

287 De acordo com CusTOS (2005: 151) “L’agence est 'institution publique a qui le Congrés a spécialement
délégué le contrdle économique or la promotion de l’intérét social en question”.

288 Recuperando o que vimos supra (n.183) anteriormente a consagracdo de agencies, recorria-se a um
procedimento de tipo negocial entre lobbies que tinham representacdo nos 6rgdos de Governo, limitados,
apenas, por principios formalistas (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 35).
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regulatory commissions?®°-2%0, criadas como entidades politicamente neutras (S. TAVARES
DA SILVA, 2008: 453) 2%, No entanto, por forca do Administrative Procedure Act — APAct -
de 1946 2°2, estas vieram a ser contrapostas as executive agencies. Consequentemente,
quando nos referimos as independent agencies temos em vista entidades dotadas de
independéncia funcional e organica?®®, necessaria a prossecucdo das suas tarefas de
regulacdo e controlo de mercados, cabendo-lhes, igualmente, um papel activo na defini¢do
da public policy do sector (GUILHERME CATARINO, 2010: 104). Por sua vez, as executive
agencies integram-se na organizacdo governamental e sdo dependentes do Presidente e do
Departement onde se inserem (BLANCO DE MORAIS, 2012: 194 e S. TAVARES DA SILVA,
2010c: 80) 2*4, sendo, tdo-somente, dotadas da autonomia essencial a prossecucio dos fins
que Ihe sdo cometidos, entenda-se, permitidos, no caso, a prestacdo de servi¢os sociais e de

redistribuicio de riqueza®®.

289 A primeira agéncia de Ambito federal - a Interstate Commerce Commission (ICC) - foi criada em 1887 para
0 sector da regulagdo dos transportes ferroviarios. Contudo, s6 em 1889 foi destacada do Departamento do
Interior, e, mais recentemente, em 1997, foi substituida pela Surface Transportation Board (STB), v.
GUILHERME CATARINO (2010: 77, 97). Ademais, em 1914, foi criada a Federal Trade Commission que tinha
como impeto a defesa da concorréncia (FIGUEIREDO, 2005: 157). N&o obstante, antes destas houve State
Regulatory Commissions, cf. PRIEST (2007: 252).

De igual forma, no Reino Unido surgiu, em 1873, a British Railway Commission e, em 1888, a Railway and
Canal Commission (GUILHERME CATARINO, 2010: 133). De facto, a semelhancga do que aconteceu no dominio
norte-americano, no Reino Unido foram criados corpos intermédios autdnomos tendentes a limitar a actuacdo
politica, sobretudo em face dos novos riscos associados a industrializagdo. Destacam-se aqui 0s QUANGOS —
Quasi-Autonomous Non Governmental Organizations -, de que é exemplo o Poor Law Bodies (GUILHERME
CATARINO, 2010: 132-133). Estes apesar de ndo constituirem entidades administrativas propriamente ditas
(BLANCO DE MORAIS, 2012: 198), deveriam passar a executar e prestar 0s servi¢os, ndo obstante o poder de
decisdo permanecer no ministério. Por esta via, os Departaments foram confrontados com a necessaria reforma
da sua actividade, por exemplo através da criacdo de executive agencies, cf. GUILHERME CATARINO (2010:
133-139) e SANTAMARIA PASTOR (2002a: 664).

2% Como a CIA e a NASA.

291 V/eja-se ainda, GUILHERME CATARINO (2010: 96-97), MOTTA (2003: 55) e VITAL MOREIRA/FERNANDA
MAGAS (2003: 129).

292 Que constitui a primeira lei do procedimento administrativo, cf. GUILHERME CATARINO (2010: 98) e
CUSTOS (2005: 160).

293 BLANCO DE MORAIS (2012: 194) refere-se a autonomia organica, funcional e, eventualmente, financeira.

2% Como acontece com as independent agencies, excepcdo feita quando existe delegacdo no Presidente,
também estas sdo criadas pelo Congresso. Acresce a sujeigdo a um controlo mais intenso, desde logo porque
ndo existem garantias de inamovibilidade, cf. GUILHERME CATARINO (2010: 100).

29 Um dos exemplos que podemos mobilizar reside na Food and Drug Association, v. GUILHERME CATARINO
(2010: 99-101).
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Atentando nos poderes das independent agencies concluimos que integram o poder
de rulemaking?®®, o poder de fiscalizacdo e o poder sancionatorio?®’. A estes acresce a

possibilidade de, mediante determinadas condicdes, resolver litigios?®®

que a oponham aos
cidadaos ou que oponham os cidadaos entre si. Destarte, assumem a faceta de entidades para-
legislativas e para-judiciais®®®, ainda que, neste Gltimo caso, 0 APAct tenha delimitado os

poderes preventivos e 0s poderes sancionatorios (GUILHERME CATARINO, 2010: 103 e 276).

Todavia, a manutencao das agencies nao se tem apresentado tarefa facil, em especial
no caso das independent agencies por forca da inexisténcia de ligacdo aos Departements e
ao controlo Presidencial pleno, o que se justifica pela funcdo global que tém de cumprir
(VITAL MOREIRA, 2003a: 195). Originou-se, assim, um certo mal-estar politico em relagdo
a estas figuras e impds-se um controlo crescendo subdividido em controlo judicial, politico

e financeiro.

Comecando pelo controlo judicial, sabemos que a decisao da agency é susceptivel de
ser fiscalizada pelos Tribunais, contudo surge o dilema — qual a amplitude que deve adquirir
esse controlo, i.e., deve ser perspectivado como um controlo estrito que inclui o exame de
mérito ou deve ser um controlo mais leve? GUILHERME CATARINO (2010: 342-343) responde
a essa questdo dizendo-nos que a Jurisprudéncia é favoravel ao exercicio de um controlo
estrito, mas que tal ndo veio a ser consagrado, sobretudo devido a tecnicidade e
complexidade caracteristicas desta actividade de regulacdo. No entanto, acrescenta que a
discussdo ndo estd encerrada e que permanece actual, mormente porque a posi¢cdo

consagrada tem vindo a ser alvo de estrangulamentos, visiveis, desde logo, no reforco do

2% Adveniente de uma gradual irrelevancia da non delegation doctrine, associada ao principio da separacéo de
poderes. Vide POSNER/VERMEULE (2002), SUNSTEIN (1999) e VITAL MOREIRA/FERNANDA MAGAS (2003: 17-
22),

297 Que pode assumir a forma de injuncdo ou de sancéo pecuniaria.

2% Ainda que se exija delegacéo expressa do Conselho, aceitacdo do Supremo e o controlo do Senado, cf.
GUILHERME CATARINO (2010: 103).

29 E 3 COOLEY, primeiro presidente da Interstate Commerce Commision, que se deve esta parajudicialidade,
uma vez que, ao introduzir os principios do judicial due process, fez com que esta entidade fosse a primeira a
quebrar o cléssico principio da separacdo de poderes, o que foi potenciado pelo facto de tanto o Supremo
Tribunal Federal Norte-Americano, como o APAct terem aceitado esses poderes sancionatorios, v. GUILHERME
CATARINO (2010: 276 e 569).
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poder da judicial review, levado a cabo com o aval do Congresso, 0 que veio permitir um

maior controlo das decisdes tomadas pelas agencies®®.

Passando ao controlo politico vemos que este é bipartido, pois ocorre em dois
momentos distintos — aquando da criacdo da agency e, depois, no desenrolar da sua
actividade de regulacéo 3°!-, i.e., divide-se em controlo ex ante e controlo ex post. No que
respeita ao controlo inicial, este exterioriza-se na fixacdo pelo Congresso da missao,
objectivos e poderes da entidade, bem como na nomeacdo dos seus administradores pelo
Presidente, ainda que, nesse caso, se exija a anuéncia do Senado (GUILHERME CATARINO,
2010: 100 e VITAL MOREIRA, 2003a: 195-196). Ja o controlo continuo da actuagdo da
entidade revé-se nos amplos poderes que s&o cometidos ao Congresso de entre 0s quais se
destacam a possibilidade de alteracdo dos estatutos, a realizacdo de audicdes, o controlo
prévio dos regulamentos e a obrigatoriedade de reporte regular (GUILHERME CATARINO,
2010: 106).

Por ultimo, o terceiro tipo de limitagdo € aquele que se manifesta num controlo
financeiro, onde tem peculiar relevo o controlo orcamental levado a cabo pelo Office of
Management and Budget (OMB)3*%?, um organismo interventivo que pode emitir circulares
que vinculam as agencies. Repare-se que 0s varios presidentes foram lutando contra a
discricionariedade das independent agencies, sobretudo com a aprovacdo de executive
orders, cujo impeto residia na uniformizacdo e coordenacdo. Um desses exemplos reside,
precisamente, no reforco do controlo do OMB, em 1981, com REAGAN e a executive order
n. 12,291 que, além de definir os principios a observar na actuacdo, imp6s a realizacdo de

um Regulatory Impact Analysis®*®® com a consideracéo prévia da relagdo custo/beneficio da

300 Nos anos 80 do século passado, a fiscalizagdo judicial era intensa, uma vez que, se impunha o cumprimento
escrupuloso das normas procedimentais e se permitia a participagdo no processo de rulemaking com a anélise
da bondade das rules criadas pelas agencies, cf. GUILHERME CATARINO (2010: 105-106).

301 A necessidade de um controlo politico é ainda mais relevante perante a possibilidade de se verificar a captura
do regulador pelo regulado, o que pode significar um desvio em relacdo aos objectivos que sdo definidos para
a sua actuacdo (NoLL, 2001: 58-59), consequentemente a independéncia ndo deve ser uma via para obstar ao
controlo, especialmente, da imparcialidade. Ainda neste ponto, vide CusTos (2005: 151-153).

302 Que assume a posicdo de watchdog agency votada a monitorizacdo da performance da entidade, v.
McCuBBINS/NOLL/WEINGAST (2007: 438).

303 Sobre este Relatorio e decorrente necessidade de reavaliacéo periddica das medidas, cf. CusTos (2005: 163-
164).
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regulamentacéo, a qual tem de ser aprovada pelo OMB (GUILHERME CATARINO, 2010: 107-
109) 304,

4.2. Autoridades Reguladoras Independentes em Portugal®®®

Estas entidades so passaram a vigorar na Europa Continental nos finais do século XX
e Portugal no foi excepcdo®-3%7, Porém, apesar da imitagdo do modelo anglo-saxénico, em
especial no que se refere as independent agencies, a aplicagdo ao modelo continental teve na
sua base o contexto mais amplo das autoridades administrativas independentes de inspiracdo
francesa 3® . Desta feita, as autoridades reguladoras sdo vistas como autoridades
administrativas independentes a quem foram atribuidas funcdes de regulacéo econémica ou
financeira (FERNANDA MACAS, 2006: 23, MARQUES/ALMEIDA/FORTE, 2005: 10-11 e VIEIRA
DE ANDRADE, 2010: 99-100), pelo que o primeiro conceito é mais restrito do que o

segundo®®,

Ademais, a transposi¢cdo das mesmas para o dominio europeu originou debates

doutrinais, nomeadamente, no que tange a sua conformidade constitucional e legal, bem

304 Seguindo o enquadramento norte-americano e recuperando a n. 289, também em Inglaterra encontramos
agencies dotadas de autonomia funcional, as quais sdo atribuidos amplos poderes, o que inclui o poder
sancionatorio. Ademais, verificam-se controlos da sua actuacdo, tanto o financeiro com a anélise
custo/beneficio por parte do Cabinet Office Better Regulation Unit, como o politico, que impde a nomeagédo
dos membros pelo Governo, contudo, neste caso, sem respeito por critérios de elegibilidade, incompatibilidade
ou inamovibilidade (GUILHERME CATARINO, 2010: 138-139), 0 que, a nosso ver, as torna distantes das
independent agencies e as aproxima das executive agencies.

305 Ndo obstante a agenciagéo constituir um fenémeno cuja génese se reporta ao sistema de common law, isso
ndo impediu a transposicéo para a Europa Continental, que, assim, criou um modelo institucional novo, votado
a gestdo dos, também novos, principios da concorréncia, eficiéncia, sustentabilidade e equilibrio (GUILHERME
CATARINO, 2010: 28-29), em face do tipo de sociedade técnica e de risco (ROGERIO SOARES: 1969).

306 Embora inicialmente tenham sido criadas em Portugal como entidades de transicdo para o modelo de
liberalizagdo plena (VITAL MOREIRA, 2003b: 179), as entidades reguladoras mantém-se como forma especifica
de regulagdo de um determinado sector. Cf. GIANI (2002: 233).

307 De acordo com A. RAQUEL MONIz (2004: 519), o aparecimento das entidades reguladoras em Portugal visou
responder a trés ordens de problemas “a) subtrair as decisdes politicas das maiorias do momento a regulacéo
de certos sectores sensiveis da vida social, financeira e econdmica que serve concomitantemente interesses
publicos e privados conflituantes; b) assegurar uma independéncia face aos interesses regulados; c)
corresponder a tecnicidade e especializagdo exigidas pela matéria em causa”.

308 Foi através do ordenamento juridico francés, mais propriamente devido a instituicdo da Commissione per
le societa e le borse, em 1967, que esta realidade passou a vigorar no modelo continental, ainda que o estudo
posterior tenha sido levado a cabo pela doutrina alem4, v. S. TAVARES DA SILVA (2008b: 449-467, em especial
451). Ainda a este proposito, cf. GARCIA DE ENTERRIA (1976: 162).

309 Tenha-se como nota o facto de a integracdo das autoridades reguladoras independentes no modelo
continental ndo corresponder a configuragdo organizacional que assumem no modelo anglo-saxonico.
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como, a falta de legitimidade democratica directa®!®. Acresce que o ordenamento juridico
portugués ndo foi imune a essa discordia, ndo obstante, a revisao constitucional de 1997 veio
estabelecer, no artigo 267.°, nimero 3, que “a lei pode criar entidades administrativas
independentes” (VITAL MOREIRA, 1997: 134). Por esta via, tais entidades constituem uma
categoria heterogénea, pois tanto podem ser criadas pela Assembleia da Republica, no que
diz respeito a proteccdo de certos direitos fundamentais, por forca da sua reserva relativa®!t,

como pelo legislador ordinario, de acordo com a autorizagdo geral que Ihe é conferida®'?,

Acrescenta-se que, a regulacdo que as entidades em aprego exercem pode dividir-se
em regulacdo sectorial, exercida numa determinada area econdmica, e regulacéo transversal,
aplicada a economia no seu todo!3, como é exemplo, a regulagdo da concorréncia exercida
através da Autoridade da Concorréncia®#. Desta forma, em face da fragmentac&o adveniente
da existéncia de nucleos sectoriais de regulacdo, é exigivel a verificacdo de coordenacédo
inter-administrativa entre estas vérias entidades e a Autoridade da Concorréncia, uma vez
que existe o claro risco de sobreposi¢do de competéncias e da existéncia de competéncias

paralelas®®.

4.2.1. Conceitualizagdo

As autoridades reguladoras independentes s&o, actualmente, regidas pela Lei-Quadro
das Entidades Reguladoras, aprovada pela Lei n.° 67/2013, de 28 de Agosto!®, que, apesar

810 O que também ocorreu no ordenamento juridico americano.
311 Veja-se, por exemplo, o artigo 39.° CRP.

812 Daqui resulta a existéncia de duas esferas constitucionais (S. TAVARES DA SILVA, 2008b: 450). Contudo,
VITAL MOREIRA/FERNANDA MAGCAS (2003: 250-252) entendem gque, mesmo nos demais casos, a competéncia
deve caber a AR uma vez que “faz pouco sentido ser o proprio governo a subtrair por vontade propria, a sua
direc¢do e responsabilizacdo, uma parte do aparelho administrativo, em restrigdo & norma constitucional que
0 constitui como ‘érgao supremo da Administracao Publica’ .

313 A este proposito, v. VITAL MOREIRA/FERNANDA MAGAS (2003: 40-41).

314 A lei de defesa da concorréncia anterior, Lei n.° 18/2003, de 11 de Junho trouxe algumas novidades, de
entre as quais se destaca o alargamento do seu &mbito de aplicacdo a todas as actividades econémicas. Destarte,
os sectores de actividade que sdo alvo de regulacdo especifica passaram a ser também abrangidos,
expressamente, pela regulagdo da Autoridade da Concorréncia, situagdo que se mantém no artigo 2.° da actual
lei de defesa da concorréncia, Lei n.° 19/2012, de 8 de Maio. Cf. PITTA BARROS (2006: 153-154).

315 Vide artigo 11.°, nmero 3 da lei-quadro das entidades reguladoras, MARQUES/ALMEIDA/FORTE (2005: 22-
23) e PEDRO GONGCALVES (2006: 566).

316 De acordo com o disposto no artigo 1.° da lei-quadro das entidades reguladoras, doravante lei-quadro, esta
lei é aplicavel a entidades administrativas independentes que exercam funcdes de regulacdo e de promocéo e
defesa da concorréncia em relagdo a actividades integradas nos sectores privado, publico, cooperativo e social.
Neste ensejo, 0 artigo 3., nimero 3, da Lei n.° 67/2013 apresenta uma lista das entidades reguladoras que ficam
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de n&o ser isenta de criticas®!’, veio disponibilizar um regime geral para estas entidades que
acarrretou uma reforma adaptadora dos seus estatutos®!8, Se atentarmos no artigo 3.° da lei-
quadro, percebemos que estas entidades sao identificadas como pessoas colectivas de direito
publico, com natureza de entidades administrativas independentes e com atribuicGes em
matéria de regulacdo da actividade econdémica, de defesa dos servicos de interesse
economico geral, de protec¢do dos direitos e interesses dos consumidores e de promogao e
defesa da concorréncia dos sectores privado, publico, cooperativo e social 3%° .
Concludentemente, para que possam cumprir as suas funcbes e atribuicdes, de forma

independente, vém-se adstritas a verificagdo de um conjunto de requisitos®? e principios®!.

4.2.1.1.Poderes

O conceito de regulacdo é um conceito vasto que inclui todos os poderes —

regulamentagdo, supervisdo/fiscalizagdo, sancionamento, resolugdo de litigios 3%2 |

subjugadas a sua vigéncia, excluindo o Banco de Portugal e a Entidade Reguladora para a Comunicagdo Social,
que sdo regidos por legislacdo especifica. Vide artigo 2.° da lei-quadro e nimero 4, do artigo 3.° da Lei n.°
67/2013.

317 Por n&o ser esse o objecto da presente dissertagdo, ndo nos vamos deter em grandes consideracdes a respeito
das incongruéncias encontradas nesta lei. No entanto, parece-nos relevante destacar a auséncia do necessario
valor reforgado, o que faz dela uma lei ordinaria da AR em matéria concorrente com o Governo, que pode ser
revogada por diploma posterior.

318 Artigo 3.%, niimeros 1 e 2 da Lei n.° 67/2013.
319 Em relacdo as vantagens e desvantagens do modelo, cf. S. TAVARES DA SILVA (2008b: 453).

320 Cf. artigo 3.°, nimero 2 da lei-quadro onde se inclui: autonomia administrativa, financeira e de gestéo;
independéncia organica, funcional e técnica; 6rgdos, servicos, pessoal e patriménio préprio; poderes de
regulacgdo, de regulamentacéo, de supervisdo, de fiscalizacdo e de san¢do de infrac¢des; garantia de protec¢do
dos direitos e interesses dos consumidores. Acresce o artigo 6.° da mesma Lei segundo o qual a criagdo destas
entidades impde o cumprimento de certas condicionantes, como seja 0 de existir um interesse publico na
criacdo de uma nova pessoa colectiva para a prossecucdo dos objectivos visados. De acordo com GIANI (2002:
225) o interesse publico que é cometido a uma determinada entidade independente ndo pode ficar isento de
fiscalizacdo, pelo que € necessaria a identificacao do seu fim, como a garantia de bom funcionamento do sector.

321 Estes principios estdo elencados no artigo 4.° da lei-quadro onde se engloba: o desenvolvimento da sua
actividade de acordo com elevados padrfes de qualidade; a transparéncia na sua actuacdo e a gestdo por
objectivos determinados.

322 0 artigo 40.°, nmero 4 da lei-quadro, refere-se aos poderes de mediacéo destas entidades onde se inclui a
disponibilizacdo de servicos de mediacdo. Tal poder situa as autoridades reguladoras numa zona hibrida, uma
vez que a resolucédo de conflitos € da competéncia dos tribunais, pelo que, se ndo descarateriza o que é proprio
da funcdo administrativa, anda muito préximo disso. Ainda assim, diremos que os tribunais ndo tém o
monopolio da resolugdo dos litigios, pelo que a Administracdo ndo o esta a violar. Desta feita, a questdo em
causa nao é de usurpacdo de fungdes dos tribunais, mas sim se a resolucao de litigios pode ainda constituir
numa forma de a administragdo prosseguir o interesse publico.
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possibilidade de emissdo de recomendagdes e adverténcias®? - logo, a primeira referéncia
que se impde consiste no repudio a associacao que o legislador faz entre regulamentacéo e
regulacdo, uma vez que o segundo constitui um conceito muito mais amplo do que o
primeiro®?*, Ademais, apesar da amplitude do espectro de poderes que, diga-se, se assemelha
ao que vimos acontecer nas independent agencies, a verdade é que estes ndo sdo implicitos,
ou seja, estdo dependentes de atribuicdo especifica (BAssI, 2001: 339-342 e MADUREIRA
PRATES, 2005: 60), o que se manifesta como uma diferenca relevante entre estas e aquelas
entidades com as quais partilham os poderes, como por exemplo, os tribunais que tém
obviamente um poder implicito e amplo de julgar. Contudo, rapidamente se percebe porque
€ que assim é, uma vez que 0 que esta em causa € uma atribuicdo especifica necessaria a boa
regulacdo e prossecucdo do objectivo que lhe é conferido, o que exige limitacdes,

nomeadamente, por exercerem funcdes que, em regra, nao deveriam ter.

Ainda assim, o que é novidade ndo é o facto de serem dotadas destes poderes,
porquanto estes ja existem na restante Administracdo, a inovagdo estd sim na circunstancia
de estas entidades agregarem esses poderes na totalidade®?®, o que as torna auto-suficientes,
i.e., faz delas um verdadeiro soberano sectorial dotado de uma superioridade regulatéria:
estabelece as regras, supervisiona, fiscaliza a sua implementacdo e sanciona 0 Sseu
incumprimento. Acresce que o exercicio destes poderes &, por vezes, bastante agressivo, em
especial no dominio sancionatorio, no qual os montantes das coimas podem atingir valores
exorbitantes aos quais se soma, muitas vezes, a aplicacdo de sanc¢des acessorias e de san¢do
pecuniaria compulséria. Tal é agravado pelo facto de os produtos das coimas serem, por

forca do artigo 36.° da lei-quadro, entregues a propria entidade?®,

Destarte, somos forcados a concluir que esta convivéncia aglutinadora de

competéncias € algo que ndo encontra paralelo com nenhuma outra estrutura normativa,

323 Ha dois tipos de recomendagdes, recomendagcéo genérica que antecipa aquilo que pode vir a ser obrigatdrio
no futuro ou pretende estimular boas praticas, e recomendagdes-intimagdo, previstas nos estatutos da
ANACOM, em que se visa, primeiro, recomendar, e, em caso de incumprimento posterior, sancionar.

324 No mesmo sentido, v. VITAL MOREIRA/FERNANDA MAGCAS (2003: 16) e, em sentido mais duvidoso,
MADUREIRA PRATES (2005) que se refere & funcéo regulatéria em sentido estrito no caso da emissdo de
regulamentos independentes.

325\, GUILHERME CATARINO (2010: 33). De acordo com o mesmo Autor “Autoridades sectoriais altamente
especializadas como a CMVM e outros reguladores traduzem nos seus amplos poderes discricionarios uma
mediacdo entre a pretensdo de politicidade e de neutralidade da economia — o que implica, nas palavras de
LAZZARA, ndo s6 uma ‘reserva de administra¢do’ mas uma ‘reserva de tecnicidade’ ”, cf. GUILHERME

CATARINO (2010: 80-81).
326 Embora se admita que ndo seja na totalidade, que, como veremos, é o que acontece no caso da ERSE.
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ressalvado o Estado, pelo que estas entidades ocupam uma posicao institucional, no minimo,
estranha. Esta lancado o mote para a reflexdo que aqui nos propomos e, para trilhar o

caminho da analise, impde-se a ponderacdo de algumas consideragdes previas.

Primo, o artigo 3.° da lei-quadro associa o conceito de entidades reguladoras ao de
independéncia®?’ e, no seu nimero 2, especifica que essa independéncia ¢ tripla: organica,
funcional e técnica, pelo que, em principio, estas entidades ndo se encontram sujeitas a

directrizes ou instru¢des governamentais, exercendo as suas funcdes de forma livre3?,

Facto é que essa independéncia se faz sentir em relagdo ao Governo e ndo em relagédo
ao Estado, surge entdo o problema: se a administracdo independente esta dentro do Estado,
mas ndo tem legitimidade democratica propria, como é que se insere num sistema
administrativo de tipo democratico como é o nosso?°? E como é que se justifica a

330

titularidade de poderes tdo amplos como o0s quase-legislativos e 0S (quase-

jurisdicionais®*1? Estas interrogacdes manifestam-se de forma agravada em fungdo do

327 VVide GUILHERME CATARINO (2010: 74-77) e PAULO OTERO (2003: 318).

Para BLANCO DE MORAIS (2012: 193-195) o conceito de independéncia por nds adoptado € distinto daquele
que vigora no modelo anglo-saxonico.

328 O conceito de independéncia ndo deve ser confundido com o de autonomia, uma vez que este Gltimo serve
para a compreensdo de uma outra realidade administrativa — a das administragfes auténomas — que estdo fora
do Estado e tém legitimidade democrética prépria, por isso prosseguem interesses publicos ndo estaduais
radicados naquela colectividade. Por sua vez, as entidades reguladoras sdo criadas para regular actividades que,
apesar de privatizadas, permanecem como actividades de interesse publico, logo, prosseguem interesses que
sdo ainda interesses do Estado e, nessa sequéncia, fazem parte da administracéo estadual.

Repare-se que essa independéncia também se manifesta em relacdo aos regulados como forma de evitar a
captura do regulador. Neste ensejo, sdo fixadas vérias garantias tendentes a possibilitar o seu cumprimento de
entre as quais se destaca a vinculagdo a Constituicao e lei, a consagracao de um principio da imparcialidade, a
vigéncia de um regime de incompatibilidades e impedimentos, a fixacdo da inamovibilidade e a imposi¢éo de
um periodo pds-saida da entidade durante o qual o titular em causa ndo pode exercer a sua actividade numa
outra entidade. Vide GUILHERME CATARINO (2010: 310-315) e S. TAVARES DA SILVA (2008b: 392-393).

329 A prop6sito desta falha na legitimidade democratica, v. GUILHERME CATARINO (2010: 78), PAULO OTERO
(2003: 320) e SANTAMARIA PASTOR (2002a: 668-669).

Deve ter-se presente que a problematica da legitimacao assola as agéncias ndo s6 entre n6s, mas também nos
EUA onde as entidades criadas ap6s a Interstate Commerce Commission geraram problemas de legitimacao,
gue se somam aos ja referidos problemas de constitucionalidade (GUILHERME CATARINO, 2010: 30).

330 Com a emissdo de regulamentos independentes que, ainda hoje, levantam muitas controvérsias, decorrentes,
designadamente, da sua articulagdo com o artigo 112.°/5 CRP, dando-se cumprimento a deslegalizacdo em
sentido técnico, ou seja, ao decréscimo da regulamentacgdo legislativa, com evolucdo para um modelo de
legalidade formal (PEDRO GONGALVES, 2006: 552-553 e S. TAVARES DA SILVA, 2008b: 397-398 e 2010c: 85).

331 Como temos vindo a referir e, de resto, esta subjacente ao estudo, a atribuicdo de poderes sancionatérios as
entidades reguladoras origina um movimento contrario de retirada dessas competéncias aos tribunais, o que
motiva receios em relacdo as garantias que sdo aplicaveis a esses processos. No entanto, parece-nos que ficou
claro no capitulo I que essas sdo igualmente validas nesta sede, ndo fazendo méacula na relevancia que os
poderes sancionatorios assumem na regulagao.
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enquadramento dubio resultante do artigo 267.°, nimero 3 CRP que se limita a fazer mencéo
a legitimacédo para a criagdo destes entes sem nada acrescentar ou referir em relacdo aos
poderes de que estas entidades podem ser titulares, bem como dos respectivos limites que se

332

devem fazer sentir°><, e muito menos do solucionamento do referido défice democratico

(VITAL MOREIRA/FERNANDA MAGCAS, 2003: 250-252).

Ora, a atribuicdo de poderes publicos advém de uma légica circular que se
perspectiva numa hierarquizacdo subordinada, uma vez que, o Governo depende do
Parlamento, o que faz com que fique, igualmente e necessariamente, subordinado aos
cidaddos. Consequentemente, o sistema estd pensado para a legitimacdo da actuacdo
administrativa pablica assente nessa dependéncia que por se notar em relagdo ao Governo,
implica a estrutura. O problema € que a administracdo independente foge a este

333

enguadramento®°°, precisamente por forca desse adjectivo que a acompanha.

Como se justifica entdo? Sera que existe um verdadeiro corte com o Governo?
Sabemos que o principio € o de que ndo tem nenhuma interferéncia nesta sede, mas
verificam-se desvios pontuais previstos na prépria lei-quadro que podem fazer girar o
péndulo noutra direccdo. A titulo de exemplo, os dirigentes das entidades reguladoras sdo
escolhidos pelo Governo, embora sejam dotados de independéncia orgénica e essa escolha
exija audicéo parlamentar e parecer da Cresap, havendo uma vinculacéo de facto do Governo
a ambos. Por outro lado, ha tutela do ministério, ainda que o desencontro de mandatos e a
sua inamovibilidade asseguram a independéncia. Por ultimo, vislumbra-se, também, um
poder de audicdo (41.9/1) e uma ideia de tutela financeira (36.9/4, 45./4, 5, 6, 7 e 8)33,

Ademais, esses poderes sancionatdrios sdo essenciais a prossecu¢do de uma supervisao plena, uma vez que a
mera possibilidade de puni¢do garante, pelo menos em termos teéricos, algum efeito Gtil & actuagdo regulatéria.
Concludentemente, as contra-ordenag¢des acautelam “o bem juridico do funcionamento adequado e eficiente
daquela entidade que visa a prossecucdo de fungfes constitucionalmente consagradas” (S. TAVARES DA
SILVA, 2008b: 431), pelo que estd em causa a existéncia de uma funcdo que se apresenta como materialmente
judicial, assim GUILHERME CATARINO (2010: 844). S&o estas circunstancias que corroboram a nossa posi¢éo
de poder sancionatorio administrativo como direito punitivo.

Cf. PRATA ROQUE (2009: 389-390).

332 O preceito nao foi inclusivamente determinante para o aparecimento do fendmeno das agéncias em territério
nacional, uma vez que, antes da sua consagracao ja existiam, como é exemplo a ERSE.

333 Interrompe-se o circuito top-down (VITAL MOREIRA/FERNANDA MAGAS, 2003: 47), o que “permite uma
maior simbiose e adesdo a realidade e necessidade social, como nos modelos comunitaristas, e uma nova
forma institucional de auctoritas: participada, transparente, autdnoma, neutral ou imparcial”, cf. GUILHERME
CATARINO (2010: 77).

334 Seguimos aqui de perto o entendimento de PEDRO GONGALVES.
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E precisamente a existéncia deste tipo de influéncia governativa que leva a que a
doutrina ndo tenha uma opinido undnime a propdsito da integracdo das autoridades
reguladoras independentes na organica administrativa. Tal é assim porque, se se admite a
possibilidade de constrangimentos externos ancorados num poder de ingeréncia do Governo,
entdo tem igualmente de se admitir que falha a I6gica subjacente a categoria da administragdo
independente. Logo, ainda que menores, existem poderes de superintendéncia, pelo que, se

335

ndo sdo verdadeiramente independentes do Governo**>, a solucdo tem de passar por as

colocar no dominio da administracéo estadual indirecta®®.

Assim, apesar de constituirem entidades que, na sua génese, sdo independentes, estas
n&o estdo isentas de controlo, desde logo, politico®®’, judicial®®, financeiro e, talvez um dos
mais importantes por ocorrer em simultaneo com o procedimento decisorio, o controlo de

339

legitimacdo *>”, baseado no cumprimento de um principio de participacdo de todos os

envolvidos, incluindo os regulados, o que demonstra a opgao pela smart regulation, assente

335 GUILHERME CATARINO (2010: 309) é peremptdrio a afirmar a inexisténcia de intervencdo inter-
administrativa governamental, o que se afirma como condicdo essencial para a participacdo nas organizagoes
externas como sejam a OCDE. Ainda assim, mais & frente no seu discurso (2010: 377) refere-se a uma “quase
absoluta auséncia de controlo do Governo, substituido por mecanismos de controlo parlamentar”.

Queremos apenas dar conta que a nossa posi¢cdo ndo coloca em causa essa participacdo, para o comprovar
basta atentarmos no que seréa referido infra a propdsito do modelo de entidade reguladora energética defendido
pela Unido, no qual esse poder é admitido.

Ainda neste ponto, v. PEDRO GONCALVES (2006: 549-551).

336 VIEIRA DE ANDRADE (2010: 99) resolve a questdo através da criagdo de uma nova categoria dentro da
administracdo estadual indirecta — administracdo indirecta independente - susceptivel de albergar esta nova
realidade, posicdo com a qual manifestamos a nossa plena anuéncia.

337 FERNANDA MAGAS (2006: 25) defende a inexisténcia de controlo politico. Esta é uma posigdo com a qual
ndo concordamos, precisamente por se admitir a existéncia dessas ligagdes com o Governo. Desta feita, a
semelhanca do que vimos acontecer com as independent agencies, também c& ao controlo politico ex post
acresce um controlo ex ante manifestado no diploma legislativo de criagdo da entidade. Atente-se aqui no artigo
7.° da lei-quadro das entidades reguladoras, segundo o qual é ao governo que cabe definir e aprovar, por
Decreto-Lei, 0s estatutos da entidade reguladora que devem integrar os elementos elencados nas varias alineas
do namero 3 do citado artigo. Repare-se que, a alinea c) se refere aos poderes de que estas entidades podem
vir a ser titulares.

3% Embora a propdsito do controlo a efectuar pelos tribunais se levantem algumas dividas em funcéo da
chamada discricionariedade técnica que esta subjacente as decisdes das entidades administrativas.

Diga-se, contudo, que as concepcdes ideoldgicas do ordenamento influenciam a sua posicao em relacéo a esse
controlo, o que é comprovado, por exemplo, pelo caso do ordenamento juridico francés onde o controlo judicial
é mais forte, v. GUILHERME CATARINO (2010: 121).

339 Por esta via, a classica atribuicdo de legitimidade baseada em principios democraticos, é preterida face a
um novo tipo de legitimagdo marcado pela participagdo e tecnicidade, assim PRATA ROQUE (2009: 375). O
gue, mais uma vez, cumpre os designios do novo direito administrativo.

N&o obstante, em virtude da inexisténcia de legitimidade democratica, A. RAQUEL MONIz (2004: 519) defende
que a “devolucdo de tarefas estaduais” as entidades consideradas ndo pode gerar um principio geral de
administragdo, mantendo-se como uma “solu¢do especial” que deve ser seguida “quando tal se manifeste
necessario a eficaz prossecucao dos interesses publicos em causa”.
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na governance regulatdria, enquanto modelo de regulacdo inteligente tendente a evitar as

falhas de mercado e de regulacdo (S. TAVARES DA SILVA, 2010c: 82 e 2011: 180 e 181).

Tendo solucionado esta primeira questdo relativa a legitimacgéo e controlo, imp&e-se
uma outra, a de saber como ¢ que a confluéncia de poderes nas entidades administrativas se
relaciona com o principio da separacdo de poderes. De facto, os principios do Estado de
Direito e Democratico apresentam-se como garantia e limite da actuacdo publica, pelo que
ditam a vigéncia do principio da separacdo de poderes de ideario francés®*, de acordo com
0 qual cada poder passou a ter um conjunto de atribuicdes caracteristicas que ndo podem ser
excedidas, salvaguardando o bom exercicio da sua fungdo. No entanto, a ddvida que tem de
se colocar é a de se o principio ndo perdeu ja alguma da sua robustez perante a nova funcédo
estadual governativa, i.e., perante a funcdo regulatéria (S. TAVARES DA SILVA, 2011: 167) e
da interaccao de novas estruturas organizacionais niveladas (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 189,
193).

Numa primeira aproximacdo a resposta, sabemos que estas novas estruturas,
particularmente as independent agencies, levaram a um debate, ndo s6 doutrinal, mas
também politico, a propdsito da possivel vigéncia de um fourth branch separado do executive
branch®. No modelo anglo-saxonico essa discussdo tinha como bases o facto de estas
figuras serem concebidas fora da harmonia do checks and balances, o que ainda era mais
atentatério em face dos poderes efectivamente conferidos. Facto é que esta posicdo ndo
prevaleceu, desde logo em face da admissibilidade judicial da figura (GUILHERME
CATARINO, 2010: 101 e MOLLERS, 2013: 189).

Posto isto, serd que os instrumentos classicos estdo aptos a actuar no seio destas novas
tendéncias? Em 2003, SCHMIDT-ASSMANN (2003: 418) defendia que o principio da

separacio de poderes tinha de responder a realidade da europeiza¢do®#?, ndo por o direito

340 A separacdo de poderes constitui um dos principios do nosso Estado de Direito e emergiu em termos
expressivos com a passagem do Estado de Policia ao Estado minimo, ancorado na teorizacdo de LOCKE e
MONTESQUIEU que defendiam uma separagdo em sentido politico. Desta feita, surgiu como uma forma de
combate & hegemonia estatal decorrente da concentracdo de poderes. Nao obstante, a génese do principio nao
radica no século XIX, mas sim na Antiguidade Cléssica, maxime, com Aristoteles. Neste ensejo, no século X1X
assistiu-se a recuperacdo do principio que passou a ser considerado de um triplice ponto de vista: politico,
organizatdrio e material. Sobre este ponto, cf. MOLLERS (2013: 16-26).

341 No que concerne a esta tematica do quarto poder, v. GIANI (2002: 158) e PAULO OTERO (2003: 323).

342 Repare-se que ha autores que discutem a vigéncia deste principio no seio da Unido Europeia, mormente no
gue tange aos poderes executivo e legislativo onde se regista a maior tensdo, por todos, MOLLERS (2013: 47,
169-171).
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europeu ndo se encontrar limitado por este principio, mas por se evidenciar uma reparticdo
de tarefas entre a Unido e os Estados-membros, o que nos transporta para uma nova dimenséo
do principio que apresenta hoje uma estrutura bicéfala (SCHMIDT-ASSMANN, 2003: 388).
Destarte, constatamos que a estrutura classica do principio sofreu modificacfes provenientes
da globalizacédo e europeizacdo, nomeadamente por forga da flexibilizac&o de fronteiras que
acarretaram, pela subjugacéo a organizac6es internacionais e supranacionais ou mesmo pela

343

possibilidade de figuras como o forum shopping>*®, o que associado a afirmacéo absoluta do

principio da colaboracgéo levou a este desfecho natural (S. TAVARES DA SILVA, 2008a: 902).

Pense-se no ja referido exemplo dos SIEG que correspondem hoje a anseios
comunitarios, i.e., a dominios cujo interesse deixa de ser somente nacional e passa a ser
europeu: ndo estardo os Estados a exercer competéncias comunitarias? Sera que a aplicacédo
de sancdes ndo corresponde igualmente a um exercicio descentralizado da competéncia da
Unido Europeia, exercida através de entidades independentes que executam o direito
comunitario por forca do principio da competéncia limitada da Unido? Néo se podera dizer

que isso implica uma modificacdo do direito sancionatdrio destas entidades?

E em face deste enquadramento generalizado que pretendemos agora discutir o papel
que a sancdo contra-ordenacional adquire, visando escrutinar a sua actual natureza em
virtude, mormente, da necessidade de salvaguarda das redes transeuropeias e da efectivacéo
das garantias dos cidad&os, tendo por base o sector da energia. E este 0 nosso compromisso

para as proximas paginas.

33 Cf. MOLLERS (2013: 153, 167 e 227).
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Capitulo 111 - O poder sancionatério da ERSE como caso de estudo

1. Sector energético como sector globalizado e europeizado

1.1.0 sector energético internacional (breve referéncia)

A energia mostra-se como um dominio de significativa vocacao internacional, desde
logo, por forca das relacGes energéticas contratuais que se estabelecem entre 0s seus
intervenientes, principalmente, entre os Estados produtores/comercializadores e os Estados

receptores/consumidores, acarretando a necessidade de uma regulagio internacional®*,

A prova da caréncia de salvaguarda dessas relacGes internacionais fez-se com a
criacdo, em 1974, da Agéncia Internacional de Energia — AlE - enquanto forma de resposta
a crise petrolifera que entdo se fazia sentir, tendo em vista um conjunto de objectivos
principais: acautelamento das rupturas nos abastecimentos de petrdleo atraves da
manutencdo e melhoria dos sistemas; promoc¢ao de politicas econdmicas racionais globais,
com o estabelecimento de relacBes de cooperacao tanto com paises terceiros, como industria
e organizagOes internacionais; definicdo no mercado internacional de um sistema de
informac&o permanente para o petréleo; desenvolvimento de fontes de energia alternativas
e aumento da eficiéncia no uso, como vias de melhoramento global do abastecimento de
energia e da estrutura da procura; favorecimento da cooperacao internacional no dominio

das tecnologias de energia e auxilio a integracdo das politicas ambientais e energéticas.

Actualmente, a AIE constitui uma organizacdo autonoma votada a analise das
questdes energéticas e a promocdo de politicas aptas a melhorar a confianca, acessibilidade
e sustentabilidade da energia. Acresce o facto de operar em quatro areas principais —
seguranca energética, desenvolvimento econdmico, consciencializacdo ambiental e
cooperacgdo internacional 3*°. Neste ensejo, cabe-lhe, ainda, um importante papel na

publicacéo e divulgacdo de documentos e handbooks, como 0 “25 Energy Efficiency Policy

344 Repare-se que a necessidade de regulacéo energética a escala global comecou a ser desenhada a partir do
momento em que surgiu a industria petrolifera, sobretudo em termos comerciais. Para um estudo mais intenso,
cf. S. TAVARES DA SILVA (2011: 14-15).

345 Informagéo disponivel em <http://www.iea.org/aboutus/history/>, visto pela ultima vez a 16 de Junho de
2015.
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Recommendations — 2011 update3*® ou 0 “Energy Efficiency Governance de 2010347,
assim como na apresentacdo de manuais de estatistica e perspectivas de futuro para a

energia®*,

1.2.0 sector energético no quadro das politicas europeias

Como referido sumariamente, um dos principais objectivos da integracdo europeia
residiu na criacdo de um mercado interno®¥°-3*0 fundeado numa ideia de participacéo
combinada, uma vez que o artigo 4.°/2-a) TFUE fixou uma competéncia partilhada entre
Unido e Estados-membros que, como é obvio, se estende aos dominios das redes
transeuropeias e da energia, conforme o disposto no artigo 4.%/2-h) e i) do mesmo diploma.
Né&o obstante, o processo criador do mercado interno desencadeado por ac¢do da Unido tem
sido demasiado arrebatador, pelo que, sob o impeto de simplificacdo do procedimento de
integracao, tem diminuido drasticamente o campo de acc¢do estadual, em especial no sector

que aqui nos vai prender — o da energia®* - o que o torna num importante caso de estudo.

1.2.1. Origem

O sector energético foi alvo de um paulatino e crescente interesse europeu que
remonta ao final da segunda guerra-mundial, designadamente, a 1951 com a criacdo da
CECA®?2 ¢ a 1957 com a EURATOM®, Seguiu-se, em 1960, a assunco da necessidade de

cooperacado energética inter-estadual, o que ocasionou a partilha de reservas estratégicas de

346 Disponivel em <http://www.iea.org/publications/freepublications/publication/25-energy-efficiency-policy-
recommendations---2011-update.html>, visto pela Ultima vez a 16 de Junho de 2015.

%7 Disponivel em  <http://www.iea.org/publications/freepublications/publication/energy-efficiency-
governance---handbook.html>, visto pela dltima vez a 16 de Junho de 2015.

348 As formas classicas de actuagdo no dominio da energia estdo hoje ultrapassadas por uma associagdo a
tecnologia e ambiente, 0 que remete para a aposta na diplomacia econémica, v. S. TAVARES DA SILVA (2011:
16).

349 Comprovado pelo artigo 3.9/3 TUE.

350 Vide artigo 26.° do TFUE que além de enfatizar que cabe a Unido adoptar as medidas destinadas a assegurar
0 mercado interno e a assegurar o seu funcionamento, delimita, no seu nimero 2, aquilo que deve ser entendido
como tal, referindo que este “compreende um espacgo sem fronteiras internas no qual a livre circulacéo das
mercadorias, das pessoas, dos servicos e dos capitais é assegurada de acordo com as disposi¢des dos
Tratados”.

351 Cresceu de tal forma que hoje abrange os mais variados dominios como o dos transportes e da indUstria.
352 Através da assinatura do Tratado de Paris a 18 de Abril de 1951, que entrou em vigor a 23 de Julho de 1952.
353 Com a assinatura do Tratado de Roma a 25 de Marco de 1957, em vigor desde 1 de Janeiro de 1958.
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petréleo (ComissA0 EUROPEIA, 2013: 4), e estimulou a assinatura, em 1986, do Acto Unico
Europeu %4, apresentado como um acto de aprofundamento da integracdo europeia
(JONATAS MACHADO, 2010: 16). Destarte, foi neste momento que se procedeu a reforma dos
Tratados e estabeleceu o objectivo da formagio de um mercado interno até 19923, como
forma de reforco da coesdo econdmica e social, maxime com a coordenacdo da politica
economica®®, com o avanco tecnoldgico®’ e com a construcio de politicas comuns assentes
no vector da cooperagdo. Contudo, deve ter-se presente que, mesmo antes desta revisdo, o
Livro Branco da Comisséo relativo a criacdo do mercado interno de 1985 tinha reconhecido
a necessidade de, até 1992, se abranger os sectores excluidos, entre 0s quais se encontrava o
sector energético.

A esta senda inovatoria de direito derivado, associou-se a transformacéo do direito
originario com a consagracdo do artigo 194.° do TFUE3*® que, cumulando o fomento do
mercado interno com a questdo ambiental, fixa como objectivos para a politica energética
europeia, num espirito de solidariedade entre os Estados membros: a garantia de
funcionamento do mercado da energia e da seguranca do aprovisionamento energético; a
promocdo da eficiéncia energética e das economias de energia, com a aposta em energias
novas e renovaveis; e a promocao da interconexdo das redes de energia. Por esta via, o direito

europeu originario passou a enquadrar, directamente e de forma centralizada, os objectivos

3% Foi assinado a 28 de Fevereiro de 1986 e entrou em vigor a 1 de Julho de 1987.

3% No seu capitulo 11, sec¢do |1, subsecgdo |, relativa ao mercado interno foram aditados os artigos 8.°-A, 8.°-
B e 8.°-C ao Tratado CEE impondo uma actuagdo concertada da Comunidade no sentido de instituir,
progressivamente, um mercado interno até 31 de Dezembro de 1992. Todavia, deve relembrar-se que o Tratado
de Roma que instituiu a Comunidade Econémica Europeia ja previa a criagdo de um mercado comum, de unido
aduaneira e de politicas comuns, ao qual estavam associadas as quatro liberdades fundamentais. Cf. artigos 2.°
e 3.° do Tratado que institui a Comunidade Europeia.

356 Cf. artigo 23.° do Acto Unico Europeu.
37V, artigo 24.° do Acto Unico Europeu.

38 Aditado pelo artigo 2.9, 147) do Tratado de Lisboa de 2007. Anteriormente a esta consagracéo de direito
originario destacam-se a Carta Europeia de Energia, assinada a 17 de Dezembro de 1991 em Haia, o Tratado
da Carta de Energia e o Protocolo da Carta da Energia relativo a eficiéncia energética e aspectos ambientais
associados, assinados a 17 de Dezembro de 1994 em Lisboa, que tinham em vista a cooperagéo a longo prazo
no dominio da energia com base nos objectivos e principios da Carta de Energia, com respeito pelos principios
de uma politica destinada a promover a eficiéncia energética e com a reducdo dos impactes ambientais
negativos dos sistemas energéticos. Cf. artigo 2.° do Tratado da Carta da Energia e artigo 1.° do Protocolo.

E também relevante o Tratado que visava criar uma constituicdo para a Unido Europeia, vocacionado para a
substituicdo dos Tratados anteriores, com excep¢do do EURATOM, e que, na sua parte Ill, dispunha a
proposito das politicas interna e externa da Unido, nas quais tinha lugar o sector energético. No entanto, este
ndo logrou obter sucesso.

Vide SOARES/S. TAVARES DA SILVA (2014: 70).
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energéticos da Unido, o que se exprime como “um desfecho quase natural da crescente
relevancia que aquele sector econdémico havia adquirido quer como elemento estratégico e
de reforco da cooperacao entre os Estados, quer como suporte do mercado interno europeu”

(SOARES/S. TAVARES DA SILVA, 2014: 72).

Conclui-se que, o aprofundamento da politica energeética europeia se deveu a uma
criagdo normativa de direito europeu derivado, seguida por uma producéo de direito europeu
originario. A estas acresce uma promocao politica, sobretudo com a integracdo da politica
energética na agenda de objectivos da Comissdo Europeia, ainda que associada a questdo
ambiental, resultante da presenca de interesses estratégicos comuns que tém de ser
salvaguardados.

1.2.1.1.Livro branco sobre a governance europeia®*®

Este instrumento constitui um importante elemento de enquadramento da acgéo
comunitéria global e, naturalmente, é também relevante para o sector energético. Daqui
decorre a prossecucdo de uma participacao activa e da correspondente abertura da Unido,

num sentido mais inclusivo, de acordo com um maior nivel de colabora¢io®®°

e interaccao
regional, assente numa ldgica de dialogo e de flexibilidade na implementacdo da legislacdo

comunitaria.

Desta feita, um dos seus principais objectivos radica na defesa de melhores politicas,
COm recurso a novos instrumentos como a co-regulacdo, bem como numa regulagédo de maior
qualidade, mais simples e efectiva®®!. Este documento d4, igualmente, um amplo destaque

as agéncias europeias e ao papel que estas devem assumir na aplicacdo da legislacdo

39 Constante da COM (2001) 428 final, de 25 de Julho de 2001. Na sequéncia do livro branco surgiu a COM
(2002) 275 final, de 5 de Junho de 2002, designada “European Governance: Better Lawmaking” que se refere
a trés comunicagdes previstas para todas as areas regulatérias da UE: i) “Simplifying and improving the
regulatory environment” — an action plan; ii) Promoting a culture of dialogue and participation; iii)
Systematising impact assessment by the Commission.

360 Com respeito por cinco principios basicos: abertura, participacdo, responsabilidade, efectividade e
coeréncia, aos quais se acrescentam 0s, sempre presentes, principios da subsidiariedade e proporcionalidade.

31 Tal implica a avaliagdo de sete factores com destaque para a analise de propostas com o intuito de escrutinar
se a intervencdo deve ser europeia e se deve ser regulatoria.
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comunitéria, além de fixar as condic¢Bes para a sua criacdo, dependentes de uma avalia¢do

case-by-case®?,

1.2.2. Harmonizacdo da politica energética europeia

A evolucio geral de defesa dos interesses estratégicos comunitarios acresce um
processo de harmonizagdo da politica energética europeia cumprida por trés importantes

marcos histdricos — denominados como pacotes energéticos®

— que se sucederam e que
garantiram a solidificacdo das relacGes europeias, com respeito pelas ideias-base do acesso
ao mercado, transparéncia, regulamentacdo, proteccdo dos consumidores, interligacdo e

desenvolvimento de redes®®*.

O primeiro desses pacotes remonta a segunda metade dos anos 90 e integra as
Directivas 96/92/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 19 de Dezembro de 1996,
que estabelece regras comuns para 0 mercado da electricidade, e 98/30/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 22 de Junho de 1998, que fixa as regras comuns para o0 mercado
do géas natural®®. Por sua vez, o segundo pacote energético revogou as normas anteriores e
é integrado pelas Directivas 2003/54/CE e 2003/55/CE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, ambas de 26 de Junho de 2003, bem como pelos Regulamentos (CE) do
Parlamento Europeu e do Conselho n.” 2003/1228/CE, de 26 de Junho de 2003, e
2005/1775/CE, de 28 de Setembro. Por ultimo, temos o terceiro pacote energético>®,
substitutivo do quadro anterior, do qual fazem parte as Directivas 2009/72/CE e 2009/73/CE,

do Parlamento Europeu e do Conselho, datadas de 13 de Julho de 2009, relativas ao mercado

362 Remetemos para o que vai ser dito no ponto 1.2.3. do presente capitulo.

363 Sem prejuizo de outras disposi¢Bes comunitarias anteriores que demonstram a importancia do sector, como
é exemplo a Directiva 90/377/CEE, do Conselho, de 29 de Junho de 1990, que estabelecia um processo
comunitario tendente a assegurar a transparéncia dos precos no consumidor final industrial de gas e
electricidade.

364 Estes pacotes legislativos sdo densificados por comunicagdes da Comissdo como seja a COM (2012) 663
final, de 15 de Novembro de 2012, que define um plano de accdo para fazer funcionar o mercado interno da
energia, ou a Comunicagao da Comissdo “Uma politica Energética para a Europa”, COM (2007) 1 final, de 10
de Janeiro de 2007, que se refere a importancia do mercado interno da electricidade e a necessidade de criacao
de condi¢des de igualdade para todas as empresas instituidas na Comunidade.

365 Na primeira Directiva relativa ao mercado interno da electricidade fixaram-se regras comuns para a
producdo, transporte e distribuicdo da electricidade, definiram-se as modalidades de organizacdo e
funcionamento do sector, determinaram-se as regras de acesso ao mercado, assim como 0s Critérios e
procedimentos aplicaveis ao concurso, cf. CASTRO GARCIA-MORATO/ARINO ORTIZ (2003: 613-617) e DESAMA
(2004: 2-3).

366 Entrou em vigor a 3 de Margo de 2011.
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da electricidade e do gés natural, respectivamente, assim como os Regulamentos (CE) n.
713/2009%7, 714/2009 e 715/2009%¢8-3%° também de 13 de Julho de 2009.

Em face deste enquadramento normativo, 0 modelo classico de servico publico
essencial, caracterizado por um sector verticalmente integrado pertencente a um monopdlio
natural, no qual ndo existe liberdade de escolha dos consumidores, foi superado. Surgiu
entdo aquilo que podemos designar como modelo moderno que é marcado por uma duplice
faceta, a primeira manifesta-se na facilitacdo do acesso dos prestadores ao mercado e a
segunda corresponde a fixacdo de uma possibilidade de escolha efectiva do consumidor,
permitindo que este retire beneficios de um mercado verdadeiramente integrado e
concorrencial 3’ . Consequentemente, é-lhe atribuido um conjunto de caracteristicas
principais que residem: na desagregacao vertical [e horizontal] dos sectores organizados
em monopolio natural (NESTER, 2006: 56-57)%1, com a separacio das actividades sujeitas a
concorréncia potencial ou efectiva — producéo e comercializagéo -, daquelas que conservam

as caracteristicas de monopdlio — o transporte e a distribuicdo (CASTRO GARCIA-

367 Alterado pelo Regulamento (UE) n.° 347/2013, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Abril de
2013.

368 Regem o acesso as redes para 0 comércio transfronteirigo de electricidade e as condigdes de acesso as redes
de transporte de gas natural, respectivamente.

369 O Regulamento (CE) n.° 714/2009 foi alterado pelo Regulamento (UE) n.° 347/2013, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 17 de Abril de 2013 e Regulamento (UE) n.° 543/2013, da Comissdo, de 4 de Junho
de 2013. Por sua vez, 0 Regulamento (CE) n.° 715/2009 foi alterado pela Decisdo n.° 2010/685/UE, da
Comisséo, de 10 de Novembro de 2010, Decisdo 2012/490/UE, da Comissdo, de 24 de Agosto de 2012, pelo
Regulamento (UE) n.° 347/2013, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Abril de 2013, e Decisdo
(UE) 2015/715, da Comissdo, de 30 de Abril de 2015.

370 Cf. VASCONCELOS (2004). Ambas as Directivas de 2009 se referem, nos seus predmbulos, ao mercado
interno da electricidade e do gas natural como uma via de promogao de “uma possibilidade real de escolha a
todos os consumidores da Unido Europeia, sejam eles cidaddos ou empresas”. Um exemplo dessa escolha
encontra-se na comercializacdo onde se permite que o consumidor escolha a melhor tarifa, cf. FERREIRA
MONTE (2009: 244).

371 Mais uma vez, estamos na presenca de uma importacdo do sistema anglo-saxénico, no caso da teoria do
unbundling que levou a separagdo fisica, patrimonial e contabilistica das actividades concorrenciais exercidas
na rede.

De facto, ai, onde a energia é regulada desde 1879, ainda que, numa primeira fase, através dos municipios
(JARREL, 2007: 219), o sistema verticalmente integrado foi desaparecendo por forca de uma gradual abertura
da actividade de producdo federal ao mercado e, naturalmente, a concorréncia, ndo s6 com recurso a actos
normativos, como o PURPA Act de 1978 e EPAct de 1992, mas também com a reformulacéo da rede de
transporte e com a criagdo dos ISOs — Independent System Operators -, embora, mais tarde, se tenha
incentivado o desenvolvimento dos RTOs — Regional Transmission Operators.

A ideia inicial assentava na aposta nos mercados grossistas €, em meados dos anos 90, varios Estados federados
comegaram a experimentar a dissociacdo entre venda e distribuigdo. Actualmente, a regulacdo do comércio de
electricidade cabe a um regulador federal, v. MERITET (2004: 22-23, 29-30).
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MORATO/ARINO ORTIZ, 2003: 15-43 e CASTRO GUERRA, 2001: 139)%7%; na cooperagéo
alargada; na facilitacdo do acesso transfronteirico; na criacdo de entidades reguladoras
independentes; na transparéncia da actuacdo; e, por ultimo, na defesa de uma politica de
cariz social com a proteccdo dos consumidores vulneraveis e com o cumprimento de
obrigacdes de servigo publico®”®-*"4, Evidentemente, o0 modelo passa a estar virado para o

mercado e concorréncia aportado numa regulagdo que se pretende eficiente37>-376,

Esta nova conceitualizacdo teve a necessaria repercussdo na jurisprudéncia
comunitaria, pelo que podemos chamar a colagdo alguns exemplos da sua dinamica de

aplicacdo prética.

O primeiro caso que vamos apresentar consiste no acordao Schulz e Egbringhoff,
resultante dos processos apensos C-359/11 e C-400/11, de 23 de Outubro de 2014, nos quais
se deduziu pedido prejudicial em virtude da aposicao de clausulas eventualmente ilegais em
contratos celebrados com os consumidores abrangidos pela obrigagéo geral de fornecimento.
No que tange ao primeiro processo, aquando da aquisicdo, em 1990, de um terreno

pertencente a uma associacdo de municipios, 0 comprador assumiu 0 compromisso de

372 Seguindo o discurso de GLACHANT/PEREZ (2009: 198), na energia temos o mercado dos servigos e 0
monopolio das infra-estruturas. O que se verifica igualmente em outros dominios regulados como as
telecomunicacdes e ferrovias. Por conseguinte, enquanto nas actividades concorrenciais esta em causa a
liberdade de entrada, de acesso, de contratacdo e de formacdo de pregos, nas ndo concorrenciais visa-se a
instalacdo e gestdo de infra-estruturas e a salvaguarda das presta¢Ges integradas no servico universal, v. CASTRO
GARCIA-MORATO/ARINO ORTIZ (2003: 15/43).

Foi no dominio das actividades ndo concorrenciais que se desenvolveu a Essential Facilities Doctrine que
remonta ao direito norte-americano, mais propriamente ao caso United States vs. Terminal Road Association,
de 1912, que, apesar de ndo ter feito expressa referéncia a doutrina, langou as bases da nogéo, que veio a ser
efectivamente utilizada pela primeira vez no caso Hecht vs. ProFootball de 1977, v. NESTER (2006: 78, 111).

373 A identificagdo e concretizagdo dos requisitos de servico publico cabem ao dominio nacional, de acordo
com aquilo que sdo as suas circunstancias internas e com respeito pelo direito comunitério, cf. artigo 3.%/1 da
Directiva 2009/72/CE, bem como o seu nimero 2, que impde a necessidade de assegurar o servi¢o publico,
particularmente em matéria de seguranga, regularidade, qualidade, fornecimento do servico, qualidade/preco
do fornecimento, protec¢do do ambiente, eficiéncia energética, producdo a partir de fontes de energia
renovaveis e proteccdo do clima. De igual forma, cf. artigo 3.°/1 e 2 da Directiva 2009/73/CE.

Cf. artigo 81-a) CRP, FRIER (2005: 68) e NOLL (2001: 37).

374 A europeizacdo do sector da energia é também visivel no Memorando de entendimento sobre as
condicionalidades da politica econdmica, assinado a 17 de Maio de 2011, onde se previam um conjunto de
objectivos a atingir. Destes destacam-se 0s relacionados com a liberalizacdo do mercado energético, sendo que
se aproveitou a conjuntura para impor que o Estado portugués eliminasse as tarifas reguladas na electricidade
e no gas natural, definisse o conceito de consumidor vulneravel e terminasse a transposicéo do terceiro pacote
energético com a garantia de todos os poderes as autoridades reguladoras nacionais, em especial, o poder
sancionatorio. Previu-se ainda o aprofundamento da integracdo no MIBEL e no MIBGAS e a limitacdo dos
sobrecustos de producéo de electricidade.

375 Em relagdo aos objectivos que se pretendem atingir com este modelo, FERREIRA MONTE (2009: 247).
376 Sobre este modelo, a proposito do gés natural, CUSSAGUET (2004).
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utilizar maioritariamente o gas natural nos imoveis que iria construir, sendo que 0 gas
necessario para o aquecimento das instalagdes e da dgua quente seria totalmente obtido
através da empresa municipal de Weingarten (Alemanha). Contudo, o contrato possibilitava
a alteracdo pelo fornecedor, de forma unilateral, dos precos, bastando-lhe a prestacdo da
informacdo desse aumento de tarifa ao consumidor para, querendo, rescindir o contrato. A
questdo estd em que o fornecedor foi sucessivamente aumentando o pre¢o. O processo C-
400/11 é muito semelhante, uma vez que também aqui estava em jogo o fornecimento, no
caso, de electricidade e gas, pelo operador municipal SA num quadro em que esse operador
foi aumentando o preco. Os processos chegaram ao TJUE por via da questdo prejudicial em
que se perguntava ao Tribunal se a legislacdo nacional que estabelece a possibilidade de
modificacdo contratual do preco da energia no &mbito de um contrato em que estad em causa
a obrigacdo geral de fornecimento é suficientemente transparente e, nessa légica, valida,
quando para essa alteracdo apenas impde a obrigatoriedade de informagéo ao cliente, sem
necessidade de indicacdo do motivo subjacente a essa modificacao.

A decisdo do Tribunal foi claramente a de que esse tipo de legislacdo é contra o
disposto nas Directivas relativas a liberalizacdo do mercado, uma vez que ndo salvaguarda

o consumidor garantindo que este é efectivamente informado em tempo (til.

Da mesma instancia chega-nos o acérdao C-207/07, de 17 de Julho de 2008, relativo
a um litigio entre a Comissao e Espanha a propdsito de legislacdo nacional que impunha a
necessidade de autorizacdo prévia da aquisi¢cdo de participacdes em empresas que se
dedicassem a actividades integradas no sector regulado da energia, bem como dos activos
necessarios a prossecucdo dessas mesmas actividades. No caso essa autorizacdo tinha de ser
concedida pela Comissdo Nacional de Energia. Como seria de esperar o Tribunal decidiu

gue Espanha tinha incumprido as normas comunitarias.

Ainda do TJUE temos 0 acorddo C-543/08, de 11 de Novembro de 2010, num caso
da Comissao contra Portugal no famoso processo das Golden Shares da EDP, onde se
discutiu a liberdade de circulacdo de capitais, em virtude da detencao de ac¢es privilegiadas
por parte do Estado Portugués ao nivel da energia e a consequente restricdo a aquisicdo de
participacOes e intervencdo na gestdo da sociedade. Basicamente 0 que acontecia era que 0
Estado Portugués era titular de direitos especiais conexionados com accdes privilegiadas
violadoras, designadamente, do artigo 56.° CE, actual artigo 63.° TFUE, uma vez que incluia,
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por exemplo, o direito de veto e o direito de designar o administrador, bem como a
introducdo de um conjunto de restricbes aos accionistas, como a de nenhuma entidade,
independentemente da sua natureza singular ou colectiva, ter a possibilidade de adquirir
accOes que representassem mais de 5% do capital social da EDP, pelo que as propostas que
excedessem essa barreira deveriam ser reduzidas. Tal situag&o foi considerada incompativel

com o direito da Uni&o Europeia.

Por sua vez, do Tribunal de Primeira Instancia, temos o acérddo T-87/05, de 21 de
Setembro de 2005, que opunha a Comissdo a EDP, onde se confirmou a incompatibilidade
com o mercado comum da operagéo de concentracdo entre EDP-Energias de Portugal, SA e
a ENI Portugal Investement SpA com o intuito de adquirir o controlo conjunto da Gas de
Portugal SGPS, SA, numa decisdo que confirmou a decisdo que tinha sido anteriormente
tomada pela Comissdo, uma vez que se considerou que essa possibilidade atentaria o
mercado de gas liberalizado que, como vimos, deve funcionar de forma separada e

concorrente.

Por ser uma area de liberalizacdo, também sdo varios os exemplos de acdrddos
europeus em que se analisa a concessdo de incentivos. Brevitatis causa podemos referir o
acorddo do Tribunal Geral T-57/11, de 3 de Dezembro de 2014, num aresto em que estava
em causa a Castelnou Energia e a Comissdo, a propdsito de um pedido de anulacdo da
decisdo da Comissdo numa situacao de auxilio de Estado que foi notificado por Espanha sob
a forma de compensacédo de servico publico associada a um mecanismo de recurso prioritario
a favor das centrais de producéo de energia eléctrica que utilizam carvao nacional. Ou, ainda
do Tribunal Geral, 0 acorddo T-251/11, de 11 de Dezembro de 2014, que opds a Austria a
Comissao, tendo, igualmente, por base um pedido de anulacdo da deciséo da Comissédo que
considerou incompativeis com o direito comunitario os auxilios a empresas com utilizacao
intensiva de energia, sob a forma de isenc¢do parcial da obrigacdo de comprar energia verde.

Em ambos foi negado provimento ao recurso.

Na mesma senda, do TJUE temos o acorddo C-262/12, de 19 de Dezembro de 2013,
relativo a um reenvio prejudicial apresentado pelo Conseil d’Etat, num caso em que 0s
ministros da energia e da economia determinaram as regras a cumprir para a compra da
electricidade produzida por instalacbes que recorrem a energia edlica. Estas foram

consideradas como uma vantagem susceptivel de afectar as trocas comerciais entre 0s
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Estados, o0 que coloca em causa a concorréncia. De facto, com essas regras fixou-se, a favor
de empresas obrigadas a comprar electricidade de origem edlica a um preco superior ao de
mercado, um mecanismo de compensacado integral dos custos adicionais impostos por essa
obrigacdo, cujo financiamento advinha dos consumidores finais. Como facilmente se
percebe, este mecanismo foi considerado uma ajuda estatal indevida e, como tal,

incompativel com as regras da concorréncia.

1.2.3. Criacdo de agéncias europeias — A Agéncia de Cooperacdo dos
Reguladores da Energia (ACER)

A estrutura organizatéria da Unido Europeia ndo foi, nem é, estanque, pelo que o
aprofundamento da sua actuacdo trouxe a necessidade de esta se ir apetrechando dos
organismos técnicos capazes de a auxiliarem na efectivacdo das suas tarefas. Um desses
organismos reside na instituicdo de agéncias, criadas numa senda de luta contra a politizagéo
das instancias europeias (BALDWIN/CAVE/LODGE, 2012: 397-398)%"7, e que se apresentam
como autoridades “that have gained a certain independence from the Commission and hold
specific administrative responsabilities” (MOLLERS, 2013: 189)38. Desta forma, sdo
encaradas como guardids do sistema e garantes do interesse europeu, cujas regras de criagéo

resultam, como referido, do livro branco sobre a governance europeia.

Ainda assim, estas agéncias séo distintas entre si, ndo obstante, a partilha de algumas
caracteristicas-base permite a identificacdo de dois grandes grupos gerais — agéncias de
regulamentacdo e agéncias de execucdo — que se separam pelo exercicio mais ou menos
livie da funcdo executiva®®. As agéncias de regulamentacio cabe um papel mais
participativo, uma vez que séo titulares de poderes de emissao de actos que contribuem para

a regulamentacdo do sector, é-lhes ainda cometida a funcdo de interligacdo na rede entre o

377 Sem prejuizo de existirem outros 6rgdos, como € o caso dos Comités. A este propdsito, v. COLAGO ANTUNES
(2008: 82-83) e JONATAS MACHADO (2010: 168-172).

378 A excessiva primazia da Comissdo é, por isso, limitada por forca destas agéncias criadas pelo Conselho
(GUILHERME CATARINO, 2010: 377). Contudo, esta criagcdo ndo é livre, uma vez que esta, nomeadamente,
limitada em funcdo do cumprimento dos principios basicos do sistema europeu, como o da partilha de
competéncias com os Estados-membros.

379 Sobre esta tematica, cf. S. TAVARES DA SILVA (2010b: 46-54).

91



nivel nacional e o nivel europeu3°-381  Porém, a sua elevada autonomia exige o
estabelecimento de relagdes privilegiadas com a Comisséo, ainda que ndo num quadro de
poderes de superintendéncia ou tutela®?. Por sua vez, as agéncias de execucdo compete,
como a denominacdo deixa antever, o exercicio de uma fungcdo mais mecanizada, pelo que

funcionam como 6rgéos auxiliares da Comiss&o383-384,

De igual feita, no sector energético o fomento da politica europeia implicou o
aparecimento de organismos supranacionais. Logo em 2003 foi concebido o Grupo Europeu

de Reguladores da Electricidade e do Gas>®

que, ainda que ndo fosse uma agéncia, constituia
uma forma de cooperagdo voluntéria tendente a salvaguardar o mercado interno. Mais tarde,
em 2010, através do Regulamento (CE) n.° 713/2009, surgiu a Agéncia de Cooperacdo dos
Reguladores da Energia (ACER), projectada como entidade que dita uma forma de
cooperacdo institucionalizada e estabelece a ponte entre as entidades reguladoras nacionais
e a Unido. Consequentemente, para viabilizar a prossecucdo das suas tarefas, séo-lhe
atribuidos poderes de supervisdo®, poderes consultivos exteriorizados na emissdo de
pareceres e recomendacdes %7 e poderes decisorios vinculativos em questdes

transfronteiricas®®,

Ademais, enquanto agéncia sdo-lhe, identicamente, cometidas tarefas de
acompanhamento e monitorizacdo do mercado energético, satisfeitas através da troca de

informacgdes, com a possibilidade de recolha, andlise e partilha dos dados dos mercados

380 S30 estas as agéncias que sdo analisadas directamente no livro branco sobre a governance europeia.

381 Subdividem-se em agéncias de assisténcia e agéncias decisionais.

382 Para o pleno cumprimento das suas funcGes, é mister o reconhecimento de independéncia organizatoria,
funcional e financeira, exercida num quadro de responsabilidade e de transparéncia, o que quer dizer que a sua
actuacéo é susceptivel de controlo administrativo, politico, financeiro e jurisdicional. Pense-se, por exemplo,
nas fungbes que a Comissdo exerce no processo de nomeacao do director. Cf. COM (2002) 718 final, de 11 de
Dezembro.

383 Cf. COM (2002) 718 final, de 11 de Dezembro, a propésito do enquadramento das agéncias europeias de
regulamentacéo.

384 Afirma-se aqui a influéncia do modelo anglo-saxénico no modelo continental, uma vez que as agéncias
europeias também podem assumir a forma de executive agencies ou de independent agencies. Como exemplo
da primeira podemos referir a Agéncia do Ambiente, como manifestacdo do segundo tipo temos, v.g., 0 BCE,
v. BLANCO DE MORAIS (2012: 196-197).

385 Aprovado pela Decisdo da Comisséo n.° 2003/796/CE, de 11 de Novembro de 2003 e revogado pela Decisdo
da Comisséo n.° 2011/280/UE, de 16 de Maio de 2011.

386 Cf. artigo 11.° do Regulamento (CE) n.° 713/2009.

387 Assim, artigo 39.° da Directiva 2009/72/CE, artigo 43.° da Directiva 2009/73/CE e artigos 4.°,5.%,6.°¢e 7.9/3
do Regulamento (CE) n.° 713/2009.

388V, ponto 10 e artigos 4.°-b), 7.%/1 e 9.° do Regulamento (CE) n.° 713/2009.
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grossistas de energia, acompanhamento do processo de elaboracéo dos planos decenais de
desenvolvimento da rede, investigacdo dos casos de abuso de mercado e articulacdo com os
Estados-membros da aplicacdo de sangOes relevantes, o que quer dizer que as limitaces
sancionatorias da Unido sdo ultrapassadas pela monitorizacdo da acgdo dos Estados,

garantindo que estes actuam no Unico sentido esperado e possivel — o sentido europeu.

Por conseguinte, visa alcangar um conjunto de objectivos nos quais se integram a
promocdo da eficiéncia e eficacia num mercado energético concorrente, transparente, néo
discriminatorio e partilhado (ANDRES/GUASH/AZUMENDI, 2009: 112 e VASCONCELOS, 2004:
29-30).

1.2.4. Concretizacdo dos vectores comunitarios na energia

Se é certo que a dindmica energética exige a definicdo de uma politica externa
comum enformada por varios principios e objectivos®®, ndo ¢ menos verdade que essa
politica é, como seria de esperar, marcada por aquilo que designamos como vectores
comunitarios, i.e., elementos da politica comunitaria geral que acabam reflectidos nos
regimes especificos criados. Nao obliterando, contudo, o facto de estes ja terem sido
pontualmente referenciados ao longo do texto, entendemos ser de especial pertinéncia a
dedicacdo de um ponto de andlise a referenciacdo dos que sdo mais relevantes e a
identificagdo da forma como tém sido cumpridos.

a) Redes transeuropeias

Do artigo 170.°/1 TFUE decorre a realizacdo do mercado interno num sentido que
permita a retirada do beneficio méximo que este possa conferir, 0 que implica um contributo
da Unido na criacdo e desenvolvimento de redes transeuropeias em varios dominios, em

especial, o da energia®®

. Neste ensejo, facilmente se percebe que a defesa do pleno
desenvolvimento e funcionamento do mercado interno exija a aposta nas infra-estruturas,

contribuindo para a criagdo das necessarias ligacdes tendentes a cumprir a ldgica de

389 S30 visiveis os esforcos de promocdo energética, por exemplo, através de programas como a rotulagem
energética ou com a aposicdo do logétipo “energy star” (COMISSAO EUROPEIA, 2013: 9), visando dar
cumprimento a uma regulacéo energética eficiente, solidéria e sustentavel.

39 Cf. artigo 170.° e seguintes do TFUE que dispdem sobre as redes transeuropeias.
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concorréncia, mormente em face da liberalizagcdo do mercado energético e perante a referida
facilidade de acesso que se confere aos novos operadores®®*. Assim, ndo é de estranhar que
0 terceiro pacote energético tenha, efectivamente, evidenciado a aposta na

interoperabilidade e interconexdo das redes®%

através da criacdo das redes europeias de
operadores de redes de transporte (REORT) para a electricidade e para o gas natural®®, as
quais, em conjunto com a ACER, é atribuido um papel de concepcéo das regras de acesso as
redes e dos codigos técnicos — codigos de rede transfronteiri¢os -, bem como uma posicao
de fomento e de coordenacdo da rede, através do necessario intercambio de informacdes e
do desenvolvimento de normas e procedimentos comuns de seguranga e de emergéncia
(ComissAo EUROPEIA, 2013: 7). Ademais, esta aposta teve associada uma politica de
financiamentos®®* e uma actuacéo regulamentar nos dominios das ligagdes transfronteiricas,
mercados regionais e matérias de reservas comuns, cometida as entidades reguladoras

nacionais, ainda que em cooperagdo com a ACER3®®,

E esta harmonizag&o normativa que tem repercuss&o no nosso ordenamento juridico
contribuindo para a visdo comum do sector como forma de potenciar a eficiéncia, eficacia e
sustentabilidade necessarias sob a égide da cooperacao inter-estadual e europeia. Entre nos
esta dindmica é visivel, nomeadamente com o Decreto-Lei n.° 29/2006, de 15 de Fevereiro,
na redacgdo dada pelo Decreto-Lei n.° 215-A/2012, de 8 de Outubro, que determina as bases

gerais da organizacédo e funcionamento do Sistema Eléctrico Nacional, assim como as bases

391 Um exemplo de fomento pode ser dado com a defesa das smart grids.

392V, artigo 170.%/2 TFUE e RUFFERT (2008: 95). De acordo com VASCONCELOS (2001: 77) a integracdo fisica
das redes constitui o primeiro passo da integragdo econémica dos mercados, embora tal ndo se apresente como
condicéo suficiente.

393 Regulamentos (CE) n.® 714/2009 e 715/2009, respectivamente.

394 Atente-se no artigo 171.9/1 TFUE. A Unido tem sido especialmente proficua em matéria de enquadramento
dos financiamentos aos projectos de desenvolvimento das redes e na determinacdo das regras pelas quais estes
se devem reger. Actualmente est4d em vigor o Regulamento (UE) n.° 347/2013 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 17 de Abril de 2013, alterado pelo Regulamento delegado (UE) n.° 1391/2013, da Comisséo, de
14 de Outubro de 2013. A aposta nos financiamentos como ferramenta de desenvolvimento das redes é
evidenciada com a Comunicagdo “Um orgcamento para a Europa 2020” no qual a Comissdo apresentou o
“Mecanismo Interligar a Europa” com o intuito de financiar projectos prioritarios na area dos transportes,
energia e infra-estrutura digital critica entre 2014 e 2020. Este mecanismo veio a ser criado com o Regulamento
(UE) n.° 1316/2013, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de Dezembro de 2013.

3% Cf. artigos 38.° da Directiva 2009/72/CE e 42.° da Directiva 2009/73/CE que defendem uma cooperacédo
assente numa ideia de consulta mutua com troca de informages entre entidades reguladoras nacionais e ACER.
Nos termos do numero 2 de ambos, essa cooperacdo deve ser regional, pois s desta forma se consegue
alcancar: um verdadeiro intercdmbio, a gestdo Optima das redes, uma concorréncia efectiva, a seguranga no
fornecimento e ndo discriminagao, bem como a coordenagdo do desenvolvimento de regras relativas a gestao
do congestionamento.
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gerais que séo aplicaveis a préatica das actividades de producéo, transporte, distribuicdo e
comercializacéo da electricidade e estruturagdo dos mercados de electricidade3®®.

b) Cooperacao

A Uni&o Europeia atingiu um nivel de complexidade muito elevado®®’

, 0 que fez da
cooperagdo um importante factor de integracdo europeia®® e verdadeira palavra-chave do
funcionamento pleno do mercado interno3%®, especialmente, na aplicacio de normativos
comunitarios, que vieram permitir, de igual forma, o didlogo institucional, ndo sé no seio da
Unido, mas também no panorama internacional*® como seja, no caso da cooperagdo com a
Agéncia Internacional da Energia ou a Agéncia Internacional da Energia Atomica. Assim,
este vector € legitimado, ndo sé pelas vantagens que traz aos reguladores, mas também pela
essencialidade que reveste na execucdo dos objectivos do mercado (VASCONCELOS, 2004:

28).

Por tudo isto, o fomento da aplicacdo da politica energética implica a colaboracédo de
todos os niveis de decisdo — nacional e comunitario*®-4%2 - visivel em varios exemplos
como: i) a necessidade de as entidades reguladoras considerarem o parecer da Comissédo
sempre que tomem decisdes em matéria de certificacio®®3; ii) a imposicao de notificacdes
regulares dos Estados-membros a Comissdo de todas as medidas aprovadas para alcancar os
objectivos das Directivas de 2009 com o intuito de garantir a manutencéo do servico publico;
iii) publicagdo regular pela Comissdo de um relatério com a anélise das medidas adoptadas
a nivel nacional para alcancar esses objectivos de servi¢o publico, comparacdo da sua

eficacia e possivel recomendacdo de novas medidas*®; iv) prestacdo de informacdes a

3% Artigo 1.9/1 do citado Decreto-Lei.
397 pense-se, por exemplo, na criagdo da Unido Econdémica e Monetaria, cf. BOYER (2002: 7).
3% Vide artigo 6.° da Directiva 2009/72/CE e artigo 7.° da Directiva 2009/73/CE.

399 As Directivas de 2009 reconhecem que o funcionamento do mercado interno ndo pode ser assegurado em
termos internos pelos Estados-membros e que pode atingir melhores resultados se for prosseguido a nivel
comunitario, ainda que com respeito pelos principios da subsidiariedade e da proporcionalidade.

400 Confirmada pelo artigo 81.°, alinea m) CRP que se refere a promocéo da cooperagéo internacional.

401 O livro branco sobre a governance europeia tem como um dos seus objectivos o reforco da cooperacdo entre
instituicGes europeias e Estados-membros.

402 No se pense com isto que o interesse da cooperagéo é univoco, uma vez que também os Estados-membros
retiram beneficio dessa colaboragdo institucional, sobretudo aqueles que ndo sdo produtores de energia
proveniente de fontes primarias. Cf. S. TAVARES DA SILVA (2011: 14).

403y, ponto 24 e artigo 11.%/8 da Directiva 2009/72/CE, bem como o ponto 21 e artigo 11.%/8 da Directiva
2009/73/CE.

404 Cf. ponto 45 e artigo 3.°/15 da Directiva 2009/72/CE, ponto 43 e artigo 3.%/11 da Directiva 2009/73/CE.
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Comisso?%; v) aprovacéo pela Comissdo de medidas de execucdo vinculativas no dominio
das REORT*%; vi) fixacdo pela Comissdo, em conluio com os operadores nacionais, de um

catalogo de direitos do consumidor de energia*®’.

Foram também criados mecanismos de cooperacdo alargada, um dos exemplos reside
no CEER, edificado em 2000 através da assinatura do Memorando de Entendimento para o
Estabelecimento do Conselho Europeu de Reguladores de Energia. Em 2003 foi oficializado
como organizacdo ndo governamental com um pequeno secretariado em Bruxelas, tendo
ficado sujeito a lei Belga. O CEER actua como representante dos reguladores nacionais da
energia no plano internacional®®® e desenvolve as suas fun¢des num quadro de cooperacéo e
de cambio de informagdes com o intuito de constituir um “single, competitive, efficient and
sustainable EU internal energy market that works in the public interest”, pelo que

complementa a actuacdo da ACER*®,
c) Transparéncia

Uma actuacdo concertada e coordenada em grande escala como é o desenvolvimento
do sector energético implica a valéncia de alguns principios basicos, de entre os quais, tem
destaque a transparéncia. Destarte, foi adoptado o Regulamento (UE) n.° 1227/2011 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de Outubro, relativo a integridade e transparéncia
nos mercados grossistas da energia — REMIT - com o intuito de assegurar praticas de
comercializagdo justas nos mercados de energia europeus*!®. Por sua vez, também nas
Directivas de 2009 se defendem praticas transparentes, por exemplo, na fixacdo de tarifas*'*.

Como ultimo exemplo podemos apresentar a Directiva 2008/92/CE, do Parlamento Europeu

405 Neste sentido, ponto 61 da Directiva 2009/72/CE e ponto 59 da Directiva 2009/73/CE.
408 Atente-se no ponto 63 da Directiva 2009/72/CE e no ponto 61 da Directiva 2009/73/CE.
407 Assim, ponto 52 e artigo 3.%/16 da Directiva 2009/72/CE, ponto 49 e artigo 3.°/12 da Directiva 2009/73/CE.

408 Designadamente, na International Confederation of Energy Regulators (ICER) que engloba associacdes
similares.

409 Informacdo disponivel em <http://www.ceer.eu/portal/page/portal/lEER_HOME/EER_ABOUT>, visto pela
Gltima vez a 18 de Junho de 2015. Cf. MERITET (2004: 29-30).

410 Cf. da ACER “Guidance on the application of Regulation (EU) n.® 1227/2001 of the European Parliament
and of the Council of 25 October 2011 on wholesale energy market integrity and transparency” e o
Regulamento de Execucéo (UE) n.° 1348/2014, da Comissdo, de 17 de Dezembro de 2014.

411y, ponto 32 e artigo 37.°/1-a) da Directiva 2009/72/CE, bem como o ponto 31 e o artigo 41.%1-a) da
Directiva 2009/73/CE.
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e do Conselho, de 22 de Outubro de 2008, votada a salvaguarda da transparéncia dos pregos
no consumidor final industrial de gés e de electricidade.

d) Promocéo da concorréncia

E sabida a importancia do valor da concorréncia no dominio da Unido Europeia,
constituindo um elemento-chave de toda a sua actuacdo. Naturalmente, adquire 0 mesmo
interesse no que concerne ao mercado da energia e, de resto, estd presente na logica que
acarretou a liberalizacdo do mercado energético. Portanto, tem uma faceta de transcendéncia
que ndo pode se negada, pelo que nos limitamos a trazer a colacdo um exemplo da sua
valéncia na energia: com as Directivas de 2009 compete as entidades reguladoras nacionais
a indicagdo a autoridade da concorréncia e a Comissao dos casos em que as tarifas aplicadas

pelos Estados-membros obstruem a concorréncia e o bom funcionamento do mercado**2.
e) Politica energética social

A legislacdo energética da Unido tem como um dos seus destaques o consumidor,
ndo descurando, inclusivamente, o cuidado para com o consumidor vulneravel, definido de
acordo com um conceito de pobreza energética que cabe a cada um dos Estados-membros
identificar*'3. Consequentemente, impende sobre os Estados-membros a obrigagdo de fixar
as medidas gerais ou especiais que, em concreto, permitam a efectivacdo desse dever de

salvaguarda comunitario.

Em Portugal procedeu-se a criacdo da tarifa social de electricidade*'*, da tarifa social
de gas natural®'® e de um apoio social extraordinario ao consumidor de energia (ASECE)
manifestado no cheque-energia consagrado no Decreto-Lei n.° 102/2011, de 30 de

Setembro*16.

Acrescente-se que este € um daqueles vectores que permite uma interligacdo entre

todos o0s outros, uma vez que € também para o cumprir que se exige o desenvolvimento de

412 Cf. ponto 61 e artigo 37.°/4-b) da Directiva 2009/72/CE, ponto 59 e artigo 41°./4-b) da Directiva
2009/73/CE.

413 Artigo 3.9/7 da Directiva 2009/72/CE e artigo 3.%/3 da Directiva 2009/73/CE.

414 Cf. Decreto-Lei n.° 138-A/2010, de 28 de Dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 172/2014, de 14 de
Novembro.

415/, Decreto-Lei n.° 101/2011, de 30 de Setembro.

416 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 172/2014, de 14 de Novembro. Cf. Portarias n.° 275-A/2011 e 275-B/2011,
ambas de 30 de Setembro, alteradas pela Portaria n.° 278-B/2014, de 29 de Dezembro.

A propésito deste ponto, v. S. TAVARES DA SILVA (2011: 168-169).
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redes energeticas eficientes e transparentes, o cumprimento das garantias de seguranca e de

aprovisionamento, bem como o incentivo a cooperacao.

1.2.5. A definicdo europeia do modelo de Entidade Nacional Reguladora da

Energia*!’

Sabemos ja que a politica energética europeia sO € susceptivel de ser levada a bom
porto se tiver por base uma participacao activa dos Estados-membros que, também por forga
do interesse comunitario, tem de ser exercida por entidades reguladoras nacionais**®. Nesta
senda, a Directiva 2003/54/CE impunha “aos Estados-membros a cria¢do de reguladores
com competéncias especificas”, porém, esta acabou por ficar limitada ndo s6 pela caréncia
de independéncia destas entidades, como pela auséncia de poderes variados 4 .
Concludentemente, o caminho a percorrer deveria passar pela harmonizacdo de

competéncias e pelo reforgo da independéncia.

Por conseguinte, questiona-se: qual é o tipo de entidade reguladora energética

nacional defendido pela Unido Europeia?

A Directiva 2009/72/CE*?° reconhece que esta deve constituir uma entidade Unica
para a regulacdo da electricidade e do gas natural a qual devem ser concedidos amplos
poderes de regulacdo que englobam poderes de regulamentacdo*?!, inspeccéo e supervisio,
de resolucdo de litigios e sancionatdrios*??, sempre com respeito pelos principios da
Unido*?3. Enquanto entidade técnica*?* deve também fixar os critérios que estabelecam os
requisitos minimos de concepcdo e funcionamento em matéria de ligacdo as redes. Se
quisermos uma ideia grafica, enquanto a Comissdo cabe uma regulacdo geral, as entidades
reguladoras nacionais para a energia é atribuida uma regulacéo especifica de aplicacdo no

417 Constitui, igualmente, um vector comunitario, contudo, sera tratado de forma auténoma.

418 pense-se no exemplo da Alemanha em que a UE forcou a criacédo de entidade reguladora, cf. S. TAVARES
DA SILVA (2011: 181, n.5).

419 Cf. ponto 33 da Directiva 2009/72/CE e ponto 29 da Directiva 2009/73/CE.
420 A semelhanca do que acontece com a Directiva 2009/73/CE, pelo que apenas faremos referéncia a esta.
421 Onde enquadramos, como exemplo, o poder de fixagéo de tarifas ou dos seus métodos de calculo.

422 De acordo com a Directiva estd em causa o poder de aplicar ou de propor em tribunal a aplicacdo de sancées
efectivas, proporcionadas e dissuasivas.

423 Cf. Decreto-Lei n.° 172/2006, de 23 de Agosto, na versdo do Decreto-Lei n.° 215-B/2012, de 8 de Outubro.
424 Artigo 5.° da Directiva 2009/72/CE.
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terreno daquilo que sdo as normas e directrizes europeias*?®, o que ndo proibe, como vimos,
a partilha de exercicio de algumas funcbes, como seja o pedido de informagdes aos
operadores de redes de transporte e empresas que exercem actividades de producdo ou

comercializacao.

Mais em concreto, no seu capitulo IX reservado as entidades reguladoras nacionais,
a Directiva 2009/72/CE %% defende a independéncia destas entidades que deve ser
salvaguardada pelos Estados-membros, no sentido de assegurar que a funcao reguladora é

exercida em termos imparciais, claros*?’

e responsaveis, 0 que nao obsta a colaboracdo, nem
prejudica a possibilidade de o Governo elaborar orientagdes gerais nos termos do artigo 37.°
da Directiva. Acrescenta 0 nimero 5 do artigo 37.° que essa independéncia também passa
pela tomada de decisdes livres, pela existéncia de dotaces orcamentais anuais separadas e
autonomia na execucao do orgcamento, pela disposicdo dos recursos humanos e financeiros

apropriados e por sistemas de nomeagao adequados.

Além disso, é a prépria Directiva que desfaz as duvidas que ainda possam residir a
propdsito do enquadramento destas entidades na ldgica comunitaria, uma vez que as
consagra como um elemento da comunidade a nivel nacional?®, Tal é visivel, desde logo,
no seu artigo 36.° onde estabelece os objectivos gerais das entidades reguladoras, nos quais
se integram, nomeadamente, a aprovacao de medidas razoaveis para alcancar os objectivos
que lhe sdo incumbidos, com respeito pelas obrigacdes decorrentes do artigo 37.94%%; a
promocdo, em estreita colabora¢do com a ACER, com as entidades reguladoras dos outros
Estados-membros e com a Comissao, de um mercado de electricidade competitivo, seguro,
ecologicamente sustentavel e efectivamente aberto e liberalizado; a supressao das restrigdes
ao comeércio de electricidade entre Estados-membros com o refor¢o da integracdo dos

425 Resultantes da acgdo da Comisséo e da ACER.
426 De igual forma, também a Directiva 2009/73/CE lhes dedica um capitulo, o capitulo IX.
427 0 que implica a independéncia funcional publica e privada. Cf. artigo 35.%/4 da Directiva 2009/72/CE.

428 O artigo 39.%/5 da Directiva 2009/72/CE dispde a propoésito do poder da Comissao para aprovar orientacoes
sobre o alcance das obrigacGes das entidades reguladoras em matéria de cooperagdo mutua e de cooperacao
com a ACER, pelo que fixa um papel de aprovacéo comunitaria.

429 De entre estas obrigacOes destacam-se, além da fixacdo da tarifa ja referida supra, a salvaguarda do
cumprimento das obrigacdes legais por parte de todos os intervenientes na rede, a cooperagdo em questdes
transfronteiricas, o cumprimento e aplicacdo das decisfes emitidas pela ACER e da Comissdo, a elaboracdo de
relatérios de actividade que devem ser comunicados a ACER e a Comissdo, a fiscalizacdo de violagBes das
regras da concorréncia. Ainda assim, o nimero 2 permite a delegacdo de algumas dessas tarefas de
monitorizacdo em autoridades distintas da entidade reguladora, o que implica a prestacdo de informac6es de
actividade a esta ultima.
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mercados nacionais; e a garantia do desenvolvimento de redes seguras, fidveis, eficientes,

ndo discriminatdrias e adequadas.

N&o obstante a identificacdo geral e abstracta das obrigacdes e competéncias destas
entidades, a Directiva determina, no artigo 37.°/4, aquelas que constituem as competéncias
minimas que tém de ser conferidas as entidades reguladoras: emissdo de decisdes
vinculativas*®, realizacéo de inquéritos, cooperacio e aplicacdo de medidas de fomento da

concorréncia®!

, aplicacdo ou proposta ao tribunal de aplicacdo de sancOes efectivas,
proporcionadas e dissuasivas a quem incumprir as obrigacOes legais e/ou as decisdes da

entidade reguladora ou da ACER, resolucéo de litigios e poderes de monitorizagio*32-432,

2. A ERSE como produto da europeizacéo

2.1.Criacdo da entidade reguladora energética e sua caracterizacdo

A ERSE foi criada pelo Decreto-Lei n.° 187/95, de 27 de Julho***-%% como Entidade
Reguladora do Sector Eléctrico. Pouco tempo depois, por forga do Decreto-Lei n.° 97/2002,
de 12 de Abril, foi transformada em Entidade Reguladora do Sector Energético e foram
aprovados 0s seus novos estatutos, posteriormente modificados*®, sendo que a Gltima das

transformacdes foi levada a cabo pelo Decreto-Lei n.° 84/2013, de 25 de Junho, que visou,

430 De acordo com o artigo 37.%/16, essas decisdes devem ser fundamentadas, permitindo a fiscalizagao judicial.

431 Repare-se que o artigo 37.%/13 acrescenta que aos Estados-membros cabe criar mecanismos adequados e
eficazes de regulagdo, supervisdo e transparéncia que permitam evitar o abuso de posi¢cdo dominante, o que,
no caso da energia, é ainda mais relevante por for¢a da impossibilidade de duplicagdo das redes que devem ser
respeitadas enquanto essential facilities.

Segundo o disposto no artigo 43.°/2 da Directiva 2009/72/CE, essas medidas devem ser proporcionadas, ndo
discriminatdrias e transparentes, e sé podem ser aplicadas ap6s notificagdo e aprovacdo pela Comisséo. Cf.
também artigo 47.°/6 da Directiva.

432 Por sua vez, o artigo 37.%/6 da Directiva 2009/72/CE fixa um conjunto de actuag@es prévias.

433 De acordo com o artigo 39.%/4 da Directiva, a entidade deve ainda cumprir um papel acusatério, uma vez
que sempre que uma decisdo relevante para efeitos de comércio transfronteirico tomada por outra entidade
reguladora ndo cumprir as orientagdes da Directiva ou do Regulamento (CE) n.° 714/2009, deve informar a
Comissao e, de acordo com 0 nimero 8, deve dar cumprimento a decisdo da Comisséo que pode, nos termos
do ndmero 9, aprovar orientages para o procedimento a seguir.

434 Embora s6 tenha efectivamente iniciado a sua actuagio em 1997.
435 Modificado pelo Decreto-Lei n.° 157/96, de 31 de Dezembro, e pelo Decreto-Lei n.° 44/97, de 20 de
Fevereiro, que procedeu igualmente a aprovagdo dos seus Estatutos.

436 Foram alterados pelo Decreto-Lei n.° 200/2002, de 25 de Setembro e Decreto-Lei n.° 212/2012, de 25 de
Setembro, que procedeu a uma profunda revisdo no intuito de permitir a actualizacdo dos estatutos de acordo
com as novas exigéncias do mercado de electricidade e do gas natural. Vide predmbulo do Decreto-Lei n.°
84/2013, de 25 de Junho.
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principalmente, adequar os estatutos da ERSE a Lei-quadro das entidades reguladoras®®’,
mas também concluir o processo de transposi¢cdo das Directivas do terceiro pacote

energético*3,

Enquanto entidade de regulacdo econdémica (BLANCO DE MORAIS, 2012: 198-199)
mais proxima do modelo de agéncia americano do que do modelo continental, constitui, nos
termos do artigo 1.%/1 e 2 dos seus estatutos, uma pessoa colectiva de direito pablico, com a
natureza de entidade administrativa independente, sendo dotada de autonomia
administrativa e financeira, de autonomia de gestéo, de independéncia organica, funcional
e técnica e de patriménio préprio. Ademais, o numero 3 do mesmo artigo fixa como objecto
da sua actuacéo a regulacio dos sectores da electricidade e do gas natural*®, bem como a
gestdo das operacBes da rede de mobilidade eléctrica, de acordo com o regime de
enguadramento das entidades reguladoras, legislacdo sectorial, estatutos e regulamentacédo

aplicavel a nivel nacional, europeu e internacional.

Dando cumprimento ao citado artigo 1.°, o artigo 2.° dos estatutos apresenta-a como
uma entidade independente #°, o que se manifesta na inexisténcia de poderes de
superintendéncia ou de tutela por parte do Governo, ainda que sem prejuizo do disposto na
Lei-quadro e no artigo 58.° dos estatutos***. Assim sendo, qual é o papel do Governo? A
resposta esta nimero 3 do artigo 2.° dos estatutos, de acordo com a qual compete ao Governo,
nos termos legais e constitucionais, fixar as orientagdes gerais de politica energética®?,

mormente no que diz respeito a: seguranca e abastecimento, proteccdo dos direitos dos

437 Apesar de se tratar de diploma anterior a Lei n.° 67/2013, de 28 de Agosto, os estatutos estdo em
conformidade com esta, uma vez que, ja tinha sido aprovada em Conselho de Ministros e remitida a Assembleia
da Republica para discussao e aprovacao.

438 Que constituiu um dos compromissos assumidos com a Troika no Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econémica.

439 A ERSE associa-se a DGEG a quem compete uma regulaco técnica, cf. S. TAVARES DA SILVA (2011: 176-
181).

440 Apesar de ser uma entidade independente, encontra-se limitada em fungédo do principio da especialidade
fixado no artigo 4.° dos estatutos e ndo esta isenta de controlo, nomeadamente jurisdicional em cumprimento
dos artigos 61.° e 62.° do mesmo diploma. Ainda a este propdsito, veja-se 0 artigo 49°-A/1 dos estatutos onde
é fixada a autonomia orcamental da ERSE.

441 A semelhanga do que vimos, esta independéncia néo é plena o que se pode ver no caso do artigo 28.%/3 dos
estatutos no qual se prevé a designacdo do Presidente e dos vogais do Conselho de Administracéo, tal como
nos artigos 41.° e 46.°, o primeiro relativo a representacdo do Governo no Conselho Consultivo e o segundo a
designacdo dos membros para o Conselho Tarifario. Ademais, o artigo 58.°/2 dos estatutos fixa um conjunto
de documentos de gestdo financeira que estdo sujeitos a aprovagdo dos membros do Governo responsaveis pela
area das financas e da energia. Cf. artigo 58.%/5 dos estatutos.

42 Comprovado pelo artigo 7.°/3-b) da lei-quadro das entidades reguladoras.
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consumidores, negociacdo e celebracdo de acordos internacionais, ndo s6 em matéria de
energia, mas também na eficiéncia energética, sustentabilidade ambiental e sustentabilidade

do sistema eléctrico nacional.

Em relacdo as atribuicBes que lhe sdo cometidas, o artigo 3.° dos estatutos define, em
termos gerais, que lhe cabe o exercicio da regulacdo como forma de assegurar a eficiéncia e
a racionalidade das actividades dos sectores regulados, prosseguindo uma superviséo
constante, integrada nos objectivos do mercado interno e dos mercados ibéricos da
electricidade e do gas natural*®. Estas atribuicdes gerais sdo, depois, concretizadas nas
varias alineas do numero 2, sendo que, para o objectivo que aqui nos propomos, é

preponderante destacar:

)] A alinea a) estabelece que cabe a ERSE a salvaguarda dos direitos e

interesses dos consumidores, em especial dos clientes vulneraveis;

i) A alinea c) define que é da competéncia da ERSE pugnar pelo cumprimento
ndo so6 das obrigacdes de servico publico, mas também das obrigacdes legais

e regulamentares aplicaveis**;

iii) A alinea m) refere-se a promogéo da concorréncia®®;

iv) A alinea n) fixa a cooperacdo com a ACER e com as demais entidades
reguladoras no sector da energia e mercados financeiros da Unido**¢, o que
envolve a aplicacdo ndo s6 dos regulamentos, mas também das sancOes

legalmente previstas;

V) A alinea p) segundo a qual é da competéncia da ERSE o acompanhamento
da actuacdo das entidades reguladoras afins e das experiéncias internacionais
de regulacdo neste sector, estabelecendo as necessarias relagbes de

cooperagéo;

43 MIBEL e MIBGAS.

444 Artigo 40.9/1-e) da lei-quadro.

445 Artigo 5.° dos estatutos.

446 O artigo 3.°/3 dos estatutos estabelece também uma colaboragdo com o0 Governo e com a AR.
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vi)

vii)

viii)

A alinea q) determina que o cumprimento da alinea anterior implica que a
ERSE promova a criacdo de mecanismos operacionais susceptiveis de
permitirem uma adequada gestao das redes, além de promover intercambios
e a atribuicdo de capacidade transfronteirica, proporcionando as necessarias
interligagdes, inclusive no mercado ibérico, como forma de salvaguarda de

uma concorréncia efectiva e a melhoria da seguranca do abastecimento®’;

A alinea r) refere-se a coordenacgdo do desenvolvimento de cddigos de rede;

A alinea s) institui a supervisao da cooperacao técnica entre gestores ou
operadores da rede nacional de transporte, das redes de transporte da UE e

das redes de transporte de paises terceiros;

A alinea w) atribui competéncia para proceder a certificacdo do operador da

rede nacional de transporte tanto de electricidade como de géas natural®*;

alinea x) estabelece o acompanhamento e fiscalizacdo do cumprimento das

condicBes de certificagdo previstas na alinea anterior*#°,

Enquanto entidade-chave para a efectividade da politica energética europeia,

sobretudo para a eficiéncia do mercado, 0 acompanhamento tem de ser constante, por

conseguinte, a ERSE tem a obrigacdo de elaboracéo anual de relatérios que disponham sobre

47 Vide artigo 40.9/1-d) da lei-quadro.

448 Acrescenta 0 nimero 4 do artigo 3.° dos estatutos que, quando no processo de certificagdo sdo aplicadas aos
operador as mesmas regras do operador de transporte independente, sdo cumuladas outras competéncias, desde
logo, nos termos da alinea a) destaca-se a possibilidade de imposicéo de sangdes.

49 Com a apresentacdo destas atribuicdes faz-se a ponte para o direito da Unido e para aquilo que sdo as
competéncias que, de acordo com o seu enquadramento, devem caber as entidades reguladoras energéticas.
Ademais, a estas associam-se também varias obrigaces de monitorizagdo das redes como sejam exemplo as
alineas g), h) e i) do artigo 3.%/2 dos estatutos.
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a sua actividade de regulacdo, com a indicagdo das medidas adoptadas e a adoptar, que
devem ser publicados e transmitidos ndo s6 a Assembleia da Republica e a0 membro do

450

Governo responsavel pela area da energia®”, mas também e, principalmente, a Comisséo, o

que ajuda a cumprir o papel de ser omnipresente*?, e 8 ACER.

Ora, se estas sdo as atribuigdes que mais relevo tém, a verdade é que s6 podem ser
prosseguidas se, em consonancia, forem conferidos amplos poderes a ERSE, o que é

confirmado pelo artigo 8.° e seguintes dos estatutos*®?

. Assim, sdo-lhe atribuidos poderes
regulamentares, nos quais se destacam a elaboracdo do regulamento tarifario, que para
alguns autores constitui o poder de regulagéo stricto sensu (S. TAVARES DA SILVA, 2011:
167), e de regulamentos de acesso as redes*3; de supervisdo e inspeccdo***; consultivos, que
incluem a possibilidade de emissdo de pareceres*®; sancionatorios*®; e de resolucéo de
litigios*’.

Desta feita, somos forgados a concluir que a configuragdo nacional da entidade
reguladora ndo € muito dispar do que veio a ser consagrado na lei-quadro das entidades
reguladoras, nem se diferencia do que delineamos supra para 0 modelo comunitéario de

entidade reguladora para a energia*®®.

2.2.Regime Sancionatdrio

Esta extensa exposi¢ao visou abrir horizontes para esta que é a realidade do sector

energético e munir-nos de argumentos susceptiveis de justificarem a solucdo que

450 Esta cooperagdo nacional é confirmada pelo artigo 59.° dos estatutos.

4Ly, artigo 7.9-A dos estatutos e artigo 11.° da lei-quadro. Veja-se também o artigo 40.° da lei-quadro, em
especial o seu nimero 1 segundo o qual cabe a entidade reguladora fazer cumprir as leis, regulamentos e actos
de direito da UE que sejam aplicaveis.

452 Em cumprimento do artigo 1.°/2 do mesmo diploma.

453 Cf. artigos 9.°, 10.°, 11.%/1-a) e 12.° dos estatutos, 0 Regulamento ERSE n.° 551/2014, de 15 de Dezembro,
que aprovou o Regulamento tarifario do sector eléctrico, 0 Regulamento ERSE n.° 560/2014, de 22 de
Dezembro, que procedeu a aprovacdo do Regulamento de acesso as redes e as interligages do sector eléctrico
e 0 Regulamento ERSE n.° 139-C/2013, de 16 de Abril que aprovou o Regulamento de acesso as redes, as
infra-estruturas e as interligagGes do sector do gas natural.

454 Artigos 11.°, 13.% e 14.° dos estatutos.

45 Artigos 15.°, 16.°, 17.° e 18.° dos estatutos.

456 Artigos 40.9/3-c), d), e) e f) e 43.° da lei-quadro.

457 Artigos 20.9, 21.°, 22.°9 e 23.° dos estatutos e artigo 40.9/4 da lei-quadro.

458 Nao obstante a criagdo da ERSE ser anterior a fixacdo do modelo comunitario.
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pretendemos defender. Destarte, impde-se agora o estudo mais aprofundado do regime
sancionatorio energético nacional que, como a andlise anterior deixa antever, é, também ele,
um momento de execucdo da politica energeética europeia. Todavia, deve ressalvar-se que,
no caso portugués esta tarefa se revela de relativa simplicidade, o que ndo encontra amparo
nos regimes sancionatdrios dos outros paises europeus tanto por forca da fusdo de entidades
reguladoras numa Unica entidade de regulagdo de redes, como em Espanha, Alemanha e
Franca, como pelo facto de em alguns casos as entidades ndo serem, verdadeiramente,

independentes, como é o caso de Franca.

2.2.1. A atribuicdo de poder sancionatério

Sabemos ja que sdo entregues a entidade reguladora poderes de sancionamento
tendentes a permitir o efectivo cumprimento das suas fungdes**. Contudo, os estatutos, no
seu artigo 19.°, remetem para diploma legislativo proprio*®, limitando-se a determinar que
estdo sujeitas ao poder sancionatorio da ERSE todas as entidades intervenientes no Sistema
Eléctrico Nacional (SEN) e no Sistema Nacional de Gas Natural (SNGN), quando as suas
actividades estejam subjugadas & regulacdo desta entidade®!. Neste ensejo, 0 Regime
Sancionatério do Sector Energético (RSSE) foi aprovado pela Lei n.° 9/2013, de 28 de

Janeiro*®2, que, no seu artigo 2.%/1, refere:

“Compete a ERSE processar e punir as infrac¢cdes administrativas a
legislacdo que estabelece as bases dos sectores da electricidade e do
gas, incluindo a producéo a partir de fontes de energia renovaveis, e
respectiva legislacdo complementar e regulamentacéo, as demais leis

e regulamentos cuja aplicagdo ou superviséo Ihe compete, bem como

459 De acordo com o artigo 43.° da lei-quadro “Compete as entidades reguladoras, nos termos dos respectivos
regimes sancionatorios, praticar todos 0s actos necessarios ao processamento e punicao das infrac¢des as leis
e regulamentos cuja implementacdo ou supervisdo Ihes compete, bem como do incumprimento das suas
proprias determinagoes”.

460 Em Portugal, a entidade reguladora que foi mais longe em termos de poderes sancionatérios foi a ERSE.

41 No que concerne ao regime anterior, os artigos 11.° e 18.° do Decreto-Lei n.° 97/2002, de 12 de Abril,
remetiam para o artigo 50./1-e), f), I) e m) do Decreto-Lei n.° 183/95, artigo 50.%/1-d), f), h), I}, m) do Decreto-
Lei n.° 184/95 e artigos 24.°/1-a), b), c), e), f) e 25.9/1-b) e 2 do Decreto-Lei n.° 185/95, todos de 27 de Julho.

462 Apesar de ndo isento de criticas, ndo so organicas como de substancia, veio conferir a esta entidade efectivos
poderes de natureza sancionatoria votados a salvaguarda do exercicio da actividade de regulagdo energética,
gue ndo tém paralelo com nenhuma das outras entidades reguladoras.
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as resultantes do incumprimento das suas proprias determinagoes,
sempre que tipificadas como contraordenacdo no presente regime

sancionatorio ou na lei”.

2.2.2. Processo contra-ordenacional?®?

O processo tem inicio com o inquérito que, de acordo com o artigo 9.° RSSE, pode

464

ser aberto oficiosamente ou em consequéncia de denuncia®”. Durante esta fase, cabe 8 ERSE

exercer as suas competéncias investigatorias 46°

que englobam o pedido escrito de
documentos e outras informagdes®®, assim como poderes de inquérito e de inspecgio’®’,
com a possibilidade de realizacdo de inquéritos, desde logo, a entidade regulada, ou mesmo
de buscas domiciliarias*®, exames, recolhas, apreensdes*®® e selagem das instalagdes*°.
Findas as diligéncias, o inquérito deve ser encerrado no prazo maximo de seis meses*’* com
uma das seguintes decisdes: i) inicio de instrucdo com notificacdo de nota de ilicitude ao
visado’2; ii) arquivamento do processo; iii) decisdo condenatdria em procedimento de

transaccdo’3; iv) arquivamento do processo mediante imposicdo de condicdes*’.

463 O processo € regido pelo RSSE e, subsidiariamente, pelo RGCO por remissdo dos artigos 4.° e 27.° RSSE.

464 Este regime dispde sobre o processamento de dentincias, estabelecendo que cabe a ERSE proceder ao seu
registo e, se for caso disso, abrir o processo de contra-ordenacdo. Cf. artigos 3.° e 9.%3 e 4 do regime
sancionatorio.

465 Nos termos do artigo 26.° RSSE, em qualquer momento do processo, e sempre que as investigacdes
demonstrem a existéncia de um perigo grave ou irrepardvel ou de dificil reparacéo, hd possibilidade de
aplicacdo de medidas cautelares.

466 \/ide artigo 7.° RSSE. Em termos de arrumagao legislativa, este artigo encontra-se no capitulo Il que rege o
processo contra-ordenacional e ndo no capitulo relativo as disposicOes gerais, contudo, parece-nos que 0 seu
entendimento deve ser mais amplo e esse pedido de informacdes ndo tem de estar integrado num processo
contra-ordenacional, podendo, por exemplo, servir para o processamento das dendncias, ou seja, para decidir
se abre ou ndo o inquérito.

467 Com respeito pelo disposto no artigo 22.° RSSE.

468 Previamente autorizadas por despacho do juiz de instrugdo a requerimento da ERSE.
469 Autorizada, ordenada ou validada por despacho da autoridade judiciaria.

470 Artigos 10.°, 11.° e 12.° RSSE.

471 De acordo com o artigo 16°/1 RSSE, sem prejuizo do seu nimero 2.

472 As notificagGes sdo feitas nos termos do artigo 8.° RSSE.

473 Artigo 14.° RSSE.

474 Artigos 15.° e 16.° RSSE.
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Havendo lugar a abertura de instrugio*®, é fixado um prazo razoavel, no inferior a
vinte dias, para que o visado se possa pronunciar e requerer as diligéncias complementares
de prova que considere necessarias*’®. Contudo, estas podem ser recusadas pela ERSE, que
possui competéncia para exercer nesta fase esse tipo de diligéncias, sendo que, no caso de
serem agregados novos elementos probatorios, é fixado um prazo razoavel, ndo inferior a
dez dias, para que o visado se possa pronunciar®’’. A instrucéo deve ser concluida num prazo

maximo de doze meses contados da notificacdo da nota de ilicitude*’®

e, a semelhanca do
que acontece no inquérito, também na instrucdo pode haver decisdo condenatdria em
procedimento de transaccdo ou arquivamento mediante imposicdo de condicdes*’®, a estas
possibilidades juntam-se o arquivamento do processo e a declaragéo de existéncia de contra-

ordenagdo, com a consequente aplicacio de coima e eventual sanc¢o acessoria*.

Por forca do artigo 24.°/1 RSSE, o processo é publico e a decisao final € publicitada
na pagina da internet da ERSE*®!, ainda assim, atentando nos niimeros 2 e 3, é possibilitado
a ERSE, oficiosamente ou a pedido, determinar o segredo de justica como forma de
proteccdo dos interesses da investigacdo, que pode, a todo 0 momento, ser levantado®®?.
Ademais, a ERSE deve também constituir um registo dos processos de contra-ordenacao
com as respectivas decisdes, ainda que aqui a publicitacdo informética seja facultativa e
dependente do respeito pela lei de protecgdo de dados*®3,

2.2.3. Contra-ordenac6es aplicaveis ao sector da energia

475 A ERSE tem de dar conhecimento do processo contra-ordenacional a Autoridade da Concorréncia nos casos
em que a natureza da infracgéo o exija por for¢a do regime juridico da concorréncia. V. artigo 17.°/7 do regime
sancionatorio.

476 O que engloba a possibilidade de audigdo oral de acordo com os artigos 17.° e 18.° RSSE. O prazo geral
supletivo para exercicio de poderes processuais é de 10 dias e consta do artigo 6.° do mesmo diploma.

477 Artigo 17.°9/3, 4 e 5 RSSE. Caso esses novos elementos probatdrios originem uma alteragdo substancial dos
factos, a ERSE tem de emitir uma nova nota de ilicitude, o que imp8e uma nova prondncia do visado em
cumprimento dos nimeros 1, 2 e 6 do artigo 17.° RSSE.

478 Artigo 21.°/1 RSSE, sem prejuizo do disposto no nimero 2.
479 Artigos 19.° e 20.° RSSE.

480 Artigo 21.°/3 RSSE. Nos termos do artigo 5.2 do mesmo diploma e artigo 31./2-w) dos estatutos, a
competéncia é do Conselho de Administracdo da ERSE.

481 Na qual devem constar as sentencas e acérdaos proferidos pelos tribunais em recurso das decisdes tomadas
pela ERSE, bem como as decisdes tomadas no inquérito e na instrucdo, v. artigos 24.%/7 e 52.° RSSE.

482 Artigo 24°4 RSSE.
483 Artigo 24.°/8 e 9 RSSE.
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Centremo-nos agora na decisdo de declarar a existéncia de pratica de contra-
ordenag&o, que nos remete para o capitulo 11l do regime sancionatorio intitulado “Contra-
ordenacdes e sangdes”. O nosso objectivo é tentar perceber que tipo de infracces sdo
sancionadas a nivel nacional*®, com o intuito de escrutinar a sua origem - comunitéria ou
nacional. Destarte, impde-se que chamemos ao discurso varios exemplos legais de
sancionamento directo e indirecto dos interesses e fins europeus, tendo como base os artigos
28.° e 29.° que fixam as infrac¢Oes que constituem contra-ordenagdes no @mbito do Sistema

Eléctrico Nacional e do Sistema Nacional de Gas Natural, respectivamente®8,

Comecando pelos exemplos de sancionamento directo, sdo consideradas contra-
ordenacdes muito graves: a falta de prestagéo da colaboracéo ou informacao solicitada pela
ERSE ou pela Comissdo Europeia no ambito do processo de certificacdo do operador da
RNT/RNTGN ou para os demais efeitos previstos no Regulamento (CE) n.° 714/2009 ou
Regulamento (CE) n.° 715/2009, respectivamente (artigos 28.°/1-0) e 29.%/1-q)); e a adop¢ao,
por parte do operador da RNT/RNTGN, de procedimentos ou solucBes discriminatorios na
gestdo dos congestionamentos da rede em violacdo do disposto no artigo 16.° do
Regulamento (CE) n.° 714/2009 ou no artigo 16.° do Regulamento (CE) n.° 715/2009 (artigos
28.°/1-p) e 29.9/1-r))

Por sua vez, correspondem a contra-ordenagdes graves: o incumprimento pelo
operador da RNT/RNTGN das suas obrigacdes de cooperacdo regional nas REORT de
acordo com os artigos 4., 8.° e 12.° do Regulamento (CE) n.° 714/2009 e 4.°, 8.° ¢ 12.° do
Regulamento (CE) n.° 715/2009, respectivamente (artigos 28.%/2-p) e 29.°/2-e)); o
incumprimento pelo operador da RNT das obrigacdes de pagamento das compensacdes
devidas pelos fluxos transfronteiricos de electricidade nos termos do artigo 13.° do
Regulamento (CE) n.° 714/2009 (artigo 28.°/2-q)); violacdo pelo operador da RNT das
obrigacGes relativas a coordenacdo e troca de informacBes segundo o artigo 15.° do
Regulamento (CE) n.° 714/2009 (artigo 28.%/2-r)).

484 por forca dos artigos 30.° e 31.° do regime sancionatério, também se pune a negligéncia, a tentativa e a
reincidéncia.
485 Em ambos os artigos as infraccdes estdo organizadas por um critério de diminuicdo da gravidade.
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Por ultimo, constituem contra-ordenacfes leves: o incumprimento dos demais
deveres previstos nos Regulamentos (CE) n.® 714/2009 e 715/2009 (artigos 28.%/3-) e
29.9/3-))).

No que tange ao sancionamento indirecto, varios sdo os exemplos a que podemos
fazer mengéo. Em primeiro lugar, integram o sector das contra-ordenagdes muito graves,
por exemplo: a violagao pelos operadores da rede eléctrica de servigo publico, pelo operador
do terminal de gas natural liquefeito, pelo operador de armazenamento subterraneo e pelos
operadores da rede nacional de transporte de gas natural e da rede nacional de distribuicéo
de gés natural, dos deveres de ndo discriminacdo e/ou de igualdade de tratamento dos
utilizadores (28.9/1-b) e 29.°/1-b)); incumprimento das obrigacdes legais da concessionaria
de RNTGN em relacdo a seguranca de abastecimento (29.°1-d)); a violagdo pelos
intervenientes do SEN e do SNGN, da separacdo juridica e patrimonial (28.°/1-d) e 29.°/1-
e)); a violacdo pelo OTI das obrigacdes legais que Ihe sdo cometidas, mais propriamente, a
actuacdo discriminatoria que beneficie empresa verticalmente integrada (28.%/1-e) e 29.9/1-
f)); violacdo, pelas entidades concessionarias ou licenciadas, dos principios de néo
discriminacdo e transparéncia em relacdo ao acesso de terceiros as redes e interligacdes
(28.9/1-h) e 29.°/1-})); incumprimento das obrigacdes legais de fornecimento de electricidade
e interrup¢do do fornecimento fora dos casos permitidos por lei (28.91-i), t) e u));
incumprimento pelo comercializador do dever de constituicdo e manutencédo de reservas de
seguranga (29.°1-i)); ndo colaboracdo ou prestagdo de informagbes essenciais ao
cumprimento das obrigacfes que se impdem sobre a ERSE junto das instituicdes
comunitarias ou nacionais (28.9/1-n) e 29.°/1-p)); violacdo pelos operadores de redes da
salvaguarda das infra-estruturas em termos de seguranca, fiabilidade e qualidade de servico
(28.9/1-r) e 29.9/1-t)); ndo cumprimento por parte do comercializador das obrigacGes legais

relativas aos clientes economicamente vulneraveis (28.°/1-v) e 29.%/1-x)).

Ja como contra-ordenac@es graves podemos identificar: incumprimento ou prestacao
tardia, incompleta ou imprecisa de informacéo necessaria para 0 acesso as redes ou para o
seu desenvolvimento e funcionamento (28.°/2-a) e b) e 29.%/2-a) e b)); violacéo pelo operador
da RNT/RNTGN da obrigagéo de elaboracgdo do plano de desenvolvimento e investimento
da rede de transporte (PDIRT) ou do plano de desenvolvimento e investimento na RNTIAT
(PDIRGN), respectivamente, ou incumprimento das regras legais de elaboragéo (28.%/2-c) e

29.9/2-c)); violagéo pelo operador da RNT/RNTGN da obrigacéao de elaboracdo do plano de
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desenvolvimento e investimento da rede de distribuicdo (PDIRD) ou incumprimento das
suas regras legais de elaboragdo (28.°2-e) e 29.9/2-f)); criacdo de barreiras & mudanca de

comercializador por parte do consumidor (28.%/2-i) e 29.%/2-1)).

Derradeiramente, como contra-ordenacdes leves apresentamos, v.g.: a violagéo pelo
comercializador do dever de prestar informagdes ao consumidor sobre as prestacées mais
adequadas ao seu perfil (28.%/3-d) e 29.%/3-¢)); violacdo pelo comercializador do dever de
ndo discriminacdo e de transparéncia (28.°/3-f) e 29.9/3-g)); incumprimento pelo

comercializador dos deveres legais de rotulagem da electricidade (28.9/3-g))*®.

Perante estas infracces, a coima € determinada nos termos do artigo 32.°
RSSE*7-488 cabendo ao nimero 1 estabelecer o elenco exemplificativo das circunstancias
que devem ser tidas em conta, como sejam a duracdo da infraccdo, o seu impacte no
cumprimento das obrigacdes da ERSE e do interesse geral dos sectores regulados, a situacéo
econdmica do visado e a colaboragcdo com a ERSE no procedimento contra-ordenacional.
Posto isto, a coima ndo pode exceder por infractor 10%, 5% ou 2% do respectivo volume de
negocios realizado no exercicio imediatamente anterior a decisao final de condenacao para
as contra-ordenacdes muito graves, graves e leves, respectivamente*®-4%. Contudo, no caso

de o infractor ser pessoa singular®®!, a lei fixa como valores maximos para a coima 30%,

486 por forga dos artigos 28.%/3-j) e 29.9/3-j) RSSE, constituem contra-ordenagdes leves as violagGes dos deveres
constantes da legislagdo que estabelece as bases dos sectores da electricidade e do gés, o que inclui as fontes
de energia renovaveis, bem como das demais leis e regulamentos que caibam a ERSE aplicar ou supervisionar
e 0 incumprimento das suas determinagdes quando tipificadas como contra-ordenagdes. Cf artigo 2.°/1 RSSE.

487 Pode ocorrer dispensa ou reducdo de coima, de acordo com os artigos 33.2, 40.°, 41.9, 42.°, 43.° ¢ 44.° RSSE
e Regulamento ERSE n.° 87/2014, de 3 de Marco, bem como a op¢éo pela admoestacéo, neste caso, “quando
a infraccdo for de reduzida gravidade, for sanavel e da mesma ndo tenham resultado prejuizos para a
actividade reguladora da ERSE”, v. artigo 34.° RSSE.

488 Segundo o artigo 50.9/2-b) dos estatutos, 40% do produto das coimas constitui receita prépria da ERSE. Cf.
artigo 36.%/2-b) da lei-quadro.

489 Artigo 32.9/2, 3 e 4 RSSE. De acordo com o artigo 32./5 do mesmo diploma, caso o infractor se encontre
no primeiro ano de actividade, 0 montante maximo é de: 1.000.000 euros para as contra-ordena¢Ges muito
graves, 500.000 euros para as contra-ordenacfes graves e 150.000 euros para as contra-ordenacgdes leves.

490 Repare-se que a Directiva 2009/72/CE estabelece que a competéncia sancionatdria engloba a possibilidade
de aplicar ou propor a aplicacdo de sancOes até 10% do volume de negécios anual do operador da rede de
transporte ou até 10% do volume de negocios anual da empresa verticalmente integrada ao operador da rede
de transporte ou a empresa verticalmente integrada, consoante 0 caso, por incumprimento das obrigacdes.

491 Nos termos do artigo 37./1 RSSE tanto podem ser punidas pessoas colectivas como pessoas singulares,
assim como sociedades e associagdes sem personalidade juridica, cabendo ao nimero 2 definir quando é que
as pessoas colectivas e equiparadas sdo responsaveis e, a0 nimero 3, determinar 0s casos em que a sua
responsabilidade é excluida. Acrescenta 0 nimero 5 do mesmo artigo que a responsabilidade das pessoas
colectivas e entidades equiparadas ndo preclude a responsabilidade individual, ainda assim, o ndmero 4 prevé
que a sancao seja especialmente atenuada quando os titulares do érgdo de administracdo das pessoas colectivas
e equiparadas e os responsaveis pela direc¢do ou fiscalizacdo de areas de actividade em que seja praticada
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20% ou 5% da remuneracdo anual auferida no exercicio das suas fungdes naquela entidade

infractora para as contra-ordenages muito graves, graves e leves, respectivamente?92-493,

Como acontece no RGCO, também aqui as coimas podem ser acompanhadas de
sancOes acessoOrias justificadas pela gravidade da infraccdo e pela culpa do infractor,
podendo revestir uma de trés formas: interdicdo do exercicio de actividade no sector da
energia, interdicdo do exercicio de cargo de administracdo ou de funcdes de direccdo nas
entidades que intervém no sector da energia e, por fim, publicacdo num jornal de expansédo
nacional, na pagina de internet da ERSE e na do infractor, e divulgacao atraves de radio ou
televisdo, a expensas deste ultimo, da decisdo de condenacdo proferida pela ERSE ou da
deciséo judicial transitada em julgado no caso de impugnacao judicial®®*-4%,

Por ultimo, cabe apenas referir que das decisbes proferidas em processo contra-
ordenacional, incluindo as decisdes interlocutorias e as medidas cautelares**®, cabe recurso
para o Tribunal da Concorréncia, Regulagdo e Supervisdo*®’-%  com efeito meramente
devolutivo, excepto nas decisbes que apliquem as san¢des acessorias de interdicdo em que o

recurso tem natureza suspensiva*®®.

Atendendo as informacBes constantes na pagina da internet da ERSE, foram ja

divulgadas as decisdes em seis processos, sendo que sé em trés é que se verificou a aplicacdo

infraccéo, tendo ou devendo ter conhecimento da infrac¢do, ndo adoptem medidas tendentes a sua cessagao
imediata. Essa atenuacdo so terd lugar no caso de ndo lhes caber san¢do mais grave por aplicacdo de outra
disposicao legal.

492 Artigo 32.9/6 e 7 RSSE.

493 Esta previsto para o sector energético o mesmo que vigora no RGCO, ou seja, a possibilidade de, no caso
de o0 agente ter retirado um beneficio economicamente calculavel superior ao limite maximo da coima e, perante
a inexisténcia de outros meios de eliminagdo, este poder ser elevado até ao montante do beneficio, ainda que
apenas até um terco do limite maximo legal. Cf. artigo 32.°/8 RSSE.

49 Artigo 35.° RSSE. Nos primeiros dois casos, a duragdo maxima é de dois anos a contar da decisdo
condenatdria ou da decisdo judicial transitada em julgado.

4% pode também ser aplicada sancdo pecuniaria compulsdria em montante ndo superior a 5% da média diaria
do volume de neg6cios no ano imediatamente anterior a decisdo, por cada dia de atraso no cumprimento da
decisdo da ERSE a contar da data da notificacdo, cf. artigo 36.° RSSE.

4% Artigos 47.° e 48.° RSSE.

497 So irrecorriveis as decisdes de mero expediente e as decisdes de arquivamento simples ou com imposigéo
de condi¢des. Cf. artigo 46./2 RSSE.

4% Apds a notificacdo da decisdo final condenatoéria, o visado pode interpor recurso no prazo de trinta dias de
acordo com o artigo 49.°/1 RSSE. Da decisdo do Tribunal de primeira instancia ha ainda possibilidade de
recurso para o Tribunal da Relagcdo competente, nos termos do artigo 51.° do mesmo diploma.

499 Cf. artigo 46.° RSSE. Sem prejuizo de o visado poder, no caso de decisdo que aplique coima, requerer o
efeito suspensivo, desde que verificados os requisitos do artigo 46.°/5 do mesmo diploma.
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de coima. Nos primeiros trés processos, 1/2013, 2/2013 e 3/2013 o processo contra-
ordenacional culminou com o arquivamento total para os dois iniciais e parcial para o
Ultimo®%. Por sua vez, os processos 1/2014, 3/2014 e 4/2014 levaram a aplicacdo de coimas

de dois mil e quinhentos euros, cinco mil euros e quinze mil euros, respectivamente®®?,

Tendo presente esta conjuntura, vamos chamar ao texto dois casos que nos parecem
constituir dois exemplos elementares do que temos vindo a dizer, no primeiro apresentamos

uma abertura de inquéritos, no segundo, um caso ja concluso.

2.2.3.1.Caso de estudo 1: abertura de inquéritos

De acordo com o Comunicado da ERSE intitulado “Monitorizacao e superviséo do

mercado determinam a abertura de inquéritos de averiguacao sancionatoria pela ERSE”,

500 O processo 1/2013 que era relativo a uma alegada pratica comercial desleal violadora do Decreto-Lei n.°
57/2008, de 26 de Marco, por parte de empresa de comercializacdo de gas natural, culminou no arquivo do
processo de contra-ordenacdo, porque, por um lado, parte dos dados constantes na dendncia ja tinham prescrito
e, por outro lado, em relacdo aos demais dados mantinha-se a divida da prética das infraccdes, valendo o
principio in dubio pro reo.

Por sua vez, o processo 2/2013 dizia respeito a processo de contra-ordenacdo contra a GOLDENERGY -
Comercializadora de Energia, S.A. em resultado de dendncia por disparidades entre aquilo que consta das
CondicGes Gerais do Contrato de fornecimento de gas natural em regime de tarifa livre ao consumidor retalhista
e 0 que resulta da sua pagina de internet, bem como do formulario contratual. Contudo, nédo foi possivel aferir
a existéncia da infracgdo, pelo que, também aqui, a deciséo foi de arquivamento, sem prejuizo da participagao
da denuncia a Direccéo-Geral do Consumidor por ser susceptivel de constituir publicidade enganosa.

No processo 3/2013 estava em causa uma empresa comercializadora de gas natural & qual foram imputadas
duas contra-ordenacgdes por violagdo com dolo do artigo 8.°-m) do Decreto-Lei n.° 57/2008, de 26 de Marco,
conjugado com o artigo 8.%/2-a) da Lei n.° 23/96, de 26 de Julho. A visada dirigia-se a casa dos potenciais
clientes e propunha a celebragdo de contratos de fornecimento de gas natural com uma isencéo de cobranca
por aluguer do contador, quando, na verdade, tal constitui um direito do consumidor consagrado legalmente, o
que faz desta oferta uma falacia. Ainda assim, por forca do principio in dubio pro reo, o processo foi
parcialmente arquivado em relagdo a uma infrac¢do e a outra foi-lhe apenas aplicada uma admoestag&o.

501 O processo 1/2014 surge na sequéncia de denlincia escrita de violagdo, por parte de empresa
comercializadora de energia, dos artigos 3.°/1-b) e 4.9/3 do Decreto-Lei n.° 156/2005, de 15 de Setembro
relativa a obrigatoriedade de disponibilizacdo do livro de reclamagdes dos fornecedores de bens ou prestadores
de servico que tenham contacto com o publico em geral. Provados os factos, foi aplicada admoestagdo por
violacdo do artigo 3.%/1-b) e coima de dois mil e quinhentos euros por violagdo com dolo do artigo 4.°/3 do
citado diploma.

Por ultimo, no processo 4/2014, a visada foi a Galp Power, S.A., a qual foi imputada a prética de interrupcao
de fornecimento de gas natural durante trés dias sem motivo legal admitido, por ndo se verificar nenhuma das
hipoteses admitidas pelo artigo 37.°/5 do Decreto-Lei n.° 30/2006, de 15 de Fevereiro republicado, com
alteracGes, em anexo ao Decreto-Lei n.° 230/2012, de 26 de Outubro, nem no artigo 54.° do Regulamento das
Relacdes Comerciais do Sector do Gas Natural. Neste ensejo a conduta integra-se no dominio das contra-
ordenagdes muito graves, subsumindo-se a contra-ordenagdo prevista no artigo 29.%/2-w) do RSSE e, em
consonéncia, foi-lhe aplicada coima no valor de quinze mil euros que a visada pagou apesar de ter interposto
recurso.
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de 20 de Abril de 2015, o Conselho de Administracdo desta entidade reguladora deliberou a

abertura de inquérito em face de situacdes que foram verificadas pelo exercicio da sua fungdo

de supervisdo, nomeadamente:

a)

b)

Em auditoria realizada, em 2014, a EDP Distribuicdo - Energia, S.A. enquanto
Gestor do Processo de Mudanga de Comercializador, foi identificada uma
possivel violagdo do dever de independéncia que impende sobre a entidade
responsavel pelo switching que deve decorrer de forma transparente, igualitaria e
independente, como forma de salvaguarda de um mercado s@o e concorrencial,
mas também de uma plena liberdade de escolha do consumidor. A estes
incumprimentos é aplicavel uma coima que pode ascender a 5% do volume de
negocios da empresa;

A analise inspectiva realizada a 4 de Fevereiro nas instalacées da EDP Comercial
— Comercializacdo de Energia, S.A. e da Galp Power S.A. verificou a néo
atribuicdo indevida da tarifa social, bem como o incumprimento do dever de
informacdo aos beneficiarios. No caso, a sancao a aplicar pode ascender a 10%
do volume de negdcios das empresas em causa;

As investigacbes da ERSE apuraram ainda que os operadores da rede de
distribuicdo do sector do gas natural que fazem parte do Grupo Galp Energia ndo
tém tido em consideracdo as leituras enviadas pelos consumidores, pelo que néo
as comunicam aos comercializadores. Consequentemente, a cobranca faz-se por
consumos estimados. Neste quadro é aplicavel uma sancdo que pode ascender a

2% do volume de neg6cios da empresa em causa.

E este o quadro que temos tracado e, apesar de ndo se vislumbrar ainda o final do

procedimento sancionatdrio, podemos tecer algumas consideracdes. De facto, ndo restam

duvidas de que se verificam violag¢6es do direito comunitario transposto, por incumprimento

dos deveres de separacdo, independéncia, transparéncia e igualdade enquanto principios

gerais de actuacdo energética, e incumprimento das obrigacbes de proteccdo dos

consumidores, em especial, dos mais vulneraveis a quem tem de ser conferida uma protecgdo

social efectiva.

Como vimos, estas sdo questdes de especial relevancia no quadro das Directivas que

atentam mesmo contra as duas ideias base do modelo liberalizado, i.e., a separagdo como via
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de garantia de concorréncia e a proteccdo dos consumidores em face de um sector que se

afirma, de um ponto de vista do bem-estar social, um direito de todos.

Parece-nos que esta entdo em causa na alinea a) a violacdo do artigo 28.%/2/-i) RSSE
que sanciona precisamente a colocacao de obstaculos, pelo comercializador de electricidade,
pelo operador de rede de distribuicdo ou pelo operador logistico de mudanga de
comercializador a escolha de outro comercializador por parte do cliente; na alinea b) o
incumprimento do artigo 28.%/1-v) RSSE que se refere a infraccdo por forca da nédo
observancia pelo comercializador de electricidade das obrigaces legais que regem 0s
clientes finais economicamente vulneraveis; e, por Gltimo, na alinea c¢) € infringido o artigo
29.°/3-g) RSSE que estabelece como contra-ordenacdo a violagdo pelo comercializador de
gas natural da obrigacdo de ndo discriminar entre os seus clientes e o facto de ndo se reger

pelo principio da transparéncia no exercicio das suas operagdes comerciais.

Consequentemente, ndo nos restam grandes duvidas de que, a provarem-se as
suspeitas, 0 processo tera de redundar na aplicacdo de sancao efectiva, pelo menos nos dois

primeiros casos.

2.2.3.2.Caso de estudo 2: processo 3/2014, de 10 de Fevereiro de 2014

Trata-se de um processo de contra-ordenagdo em que foi imputada a Galp Power,
S.A. aprética continuada da emissdo de facturas sem a necessaria discriminagdo do montante
referente aos custos de interesse econdmico geral, o que viola o artigo 9.°/1 da Lei n.°
23/96°%2, de 26 de Julho e o artigo 233.%/1, 2 e 3 do Regulamento das Rela¢des Comerciais
do Sector Eléctrico. De acordo com o artigo 9./1 da Lei n.° 23/96, o utente tem direito a uma
factura detalhada, o que é completado pelo nimero 4 que diz o que é que deve ser
discriminado. Por sua vez, o Regulamento das RelacBes Comerciais do Sector Eléctrico
impbe que a factura seja delineada em termos que permitam uma completa e adequada
compreensdo. Ademais, a infraccdo em causa esta prevista no regime sancionatério do sector
energetico, mais propriamente no seu artigo 28°2-h), constituindo uma contra-ordenagéo

grave.

502 Alterada pela Lei n.° 44/2011, de 22 de Junho, e Lei n.° 10/2013, de 28 de Janeiro.
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Em face do quadro, o Conselho de Administracdo da ERSE aplicou uma coima de
cinco mil euros, de acordo com o artigo 32.%1 e 3 RSSE, tendo por base, especialmente, a
auséncia de antecedentes contra-ordenacionais e da evidéncia de que a visada tinha obtido
beneficio patrimonial, bem como a colaboracdo desta e a adop¢do de medidas focadas na

eliminacdo da infracgéo.

Estamos, mais uma vez, na presenca de um sancionamento de normas de direito
europeu transposto, no caso a protec¢do do consumidor, que visam garantir que este retira o
maior beneficio do mercado concorrencial e pleno, o que é algo que vai sendo repetidamente
referido ao longo das Directivas de 2009. Logo, tendo presente tudo o que fomos dizendo
ndo s6 neste capitulo 111, a resposta s6 podia redundar na aplicacdo de sancdo, com a qual
concordamos plenamente. Ademais, este caso possibilita compreender o que referimos em

relacdo a determinacdo da medida da coima.
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Capitulo 1V — Sintese Conclusiva

Em face da exposi¢do que fizemos e dos elementos que trouxemos a colacdo, é agora
tempo de concluir com a apresentacédo da proposta de resolucéo do problema que colocamos:
se ndo ha duvidas de que as contra-ordenacgdes administrativas permanecem como uma via
tradicional de actuacdo, serd que as transformacfes reconhecidas, tendo em conta a
concepgdo de Novo Direito Administrativo como direito administrativo em mudanca, a

alteram convolando-a numa figura de direito comunitario? Vejamos.

O enguadramento dogmatico, jurisprudencial e legal inicial, enquanto conjuntura
enformadora deste tipo de punicdo administrativa, ancorado num regime préximo dos
congeéneres europeus, em especial, do germanico, mas voltado para dentro como salvaguarda
do funcionamento publico nacional guiado por interesses publicos préprios; deixa de fazer
sentido a partir do momento em que se deu o romper de fronteiras e a consequente
flexibilizac&o de conceitos como o da territorialidade e soberania. Desta feita, algo que era
estranho & génese contra-ordenacional — a existéncia de uma Europa unificada e de uma
sociedade transnacional organizada — acarretou a importacdo e vigéncia de um conjunto de
interesses associados a um espaco que deixa de ser 0 nosso, € a objectivos que deixam de
ser, em grande medida, os nacionais. Por conseguinte, hoje ha novos dados, comprovados
pelos casos de estudo que mobilizdmos, que traduzem a acomodacdo do direito sancionatorio
no seio das novas tendéncias do direito administrativo e nos colocam num paradigma muito
distante do que se verificava aquando da emergéncia penalista e econémica das contra-

ordenacoes.

Projectando-nos no dominio europeu, o acatamento deste tipo de novidades é ainda
mais premente se tivermos presente a ac¢do que foi sendo desenvolvida pelas instancias
comunitarias que, ndo se bastando com a transposicdo ou vigéncia directa da sua
normatividade no plano nacional, impds mesmo a modificacio organizatéria interna. E claro
que tal so foi possivel por se verificarem dois factores confluentes. Por um lado, tendo por
base os principios da liberalizagdo e concorréncia, registou-se uma alteragdo dos dogmas
basicos de actuagdo do Estado, mormente 0s que se caracterizavam por uma intervencao
estadual directa. Por outro lado, como resulta do capitulo Il, o0 mercado liberalizado nédo é
um mercado perfeito — estad muito longe disso — pelo que € necessaria uma regulacéo intensa

de nivel supranacional refugiada em aspectos organizatérios inovadores. Assim se justifica
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a obrigacdo comunitaria de exercicio da actividade administrativa regulatoria por entidades
reguladoras independentes que, ainda que administrativas, agregam um conjunto de poderes,
incluindo o sancionatorio, e que 0s exercem com uma nota de especialidade e tecnicidade
que néo existe nas demais entidades. Desta feita, por exemplo, as san¢des por si aplicadas
sdo distintas de outras como as san¢des urbanisticas. Consequentemente, o poder
sancionatdrio tem de ser visto a partir desta nova realidade ao qual esta intrinsecamente

associado.

Daqui resulta uma alteracdo do critério subjectivo de aplicacdo das sancdes que
passam a ser da competéncia de entidades que, ndo obstante serem formalmente nacionais,
sd0 materialmente comunitarias e se encontram cometidas aos caprichos da politica
europeia, constituindo mesmo um o6rgdo executor da Unido Europeia. Acresce que isto
redunda numa certa impoténcia nacional corroborada pelo exemplo da ERSE e pela fixacao

das competéncias minimas das entidades reguladoras energéticas na propria Directiva.

Ademais, também por forca desta movimentagdo, a qualificacdo das sancdes fica
dependente daquilo que a Unido caracteriza como actividade administrativa de regulacéo de
mercado, o que além de constituir mais um exemplo de que as san¢des possuem natureza
administrativa, ndo afasta os principios de proteccdo dos regulados, como seja o principio
da publicidade ou da legalidade, ainda que aberta. Consequentemente, estas continuam a
conter alguma componente nacional, mas, mesmo nesse caso, estamos a falar de principios
que estdo ja amplamente consagrados, legal e/ou jurisprudencialmente, no direito
comunitario, apresentando-se, identicamente, como garantias de nivel europeu. A este ponto
agrega-se o facto de o proprio procedimento contra-ordenacional reflectir a politica europeia,
por forca do movimento da europeizacao, pense-se no caso da transac¢do admitida na ERSE.

Por tudo isto, as infraccdes que sdo punidas ndo sdo de cariz interno, o que faz com
que a funcao de direccdo cometida a regulacdo passe a constituir uma direc¢do condicionada
na génese das politicas aplicadas. Tal é visivel no caso da ERSE, onde as infracgdes fixadas
no seu regime sancionatorio advém da violagéo dos interesses de politica energética nacional
fixados pelo Governo, mas resultam ou da aplicacdo directa do direito comunitario ou da sua
transposicdo, pelo que, em ultima instancia, constituem politica energética comunitaria
transposta, que, por sua vez, é também influenciada pelos dictames internacionais. Ora, se

temos a politica seguida pelas entidades reguladoras a ser definida pelo poder politico, entéo,
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em ultimo termo, é esse o verdadeiro aplicador da san¢do - no caso da energia ¢ a Unido
Europeia. Concludentemente, aquilo que deveria ser o cumprimento do interesse publico
interno ou nacional é suplantado por uma defesa de canones e directrizes comunitarias que
s0 assim tém possibilidade de ser cumpridos, em face da insuficiéncia de meios

sancionatérios directos da Unido.

Em termos conclusivos, resulta daqui uma ideia dos Estados-membros como mais
uma peca do veiculo europeu, entrelagada no fendomeno da cooperacgédo alargada como via
de compatibilizacdo de sistemas, ainda que o papel de facilitador nacional dessa colaboracao
seja desempenhado pelas entidades reguladoras. Por conseguinte, parece-nos que 0 que
existe € uma regulacéo bicéfala ou cooperativa, que se concretiza ndo s6 na centralizagdo
europeia da politica e da definicdo da linha de ac¢do, mas também na descentralizacao
parcial da accdo ou execucdo, manifestada quase numa execucdo autdmata e acritica. Esta
entdo em causa uma conjugacéo de forcas centripetas e centrifugas. E neste Gltimo ponto
que se colocam as contra-ordenag@es administrativas que, enquanto sanc¢des fora do dominio
das san¢des administrativas em sentido estrito, se transformam numa nova figura que
transcende a logica nacional e se transforma, no nosso entender, num dos maiores exemplos

do federalismo de execugéo referenciado por FEHLING/ARNOLD (2008: 111/112).
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