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tuido. Sendo a missdo oficial a causa do afastamento do interessado do
sistema de ensino em Portugal que constitui o facto gerador da situacdo
que se quis compensar mediante este regime especial, a conexdo entre
a duracdo da missao no estrangeiro e o tratamento mais favoravel no
acesso ao ensino universitario nao €, em si mesmo, um critério arbitrario.
A missdo no estrangeiro dura por certo prazo, até¢ determinada data. Nesta
perspetiva, poderia defender-se que ainda nos situamos no dominio
das opgdes cobertas pela discricionariedade legislativa que nao cabe a
justiga constitucional censurar, por ndo lhe competir substituir as opgdes
do legislador por outras que melhor prossigam o interesse publico, que
possam considerar-se de maior corre¢do no plano da técnica juridica,
ou que sejam globalmente mais justas.

6 — Afigura-se, todavia, que se impde uma analise mais fina que
conduz a diferente resultado. Efetivamente, um critério aparentemente
neutro pode afetar de modo desproporcionado uma parte dos sujeitos
de determinada categoria. Um critério objetivo, como o da duragdo da
missdo oficial no estrageiro, pode conduzir a que estudantes que, por vir-
tude dessa deslocagio, se encontram nas mesmas condi¢oes substanciais
quanto a escolaridade no estrangeiro e 4 relagdo com o ensino secundério
em Portugal — a consequéncia ou o efeito potencialmente desvantajoso
da deslocagdo para o estrangeiro por razdes de interesse ptiblico que se
quis compensar — obtenham tratamento diferente no acesso ao ensino
superior a abrigo desse regime especial. E uma ocorréncia com algum pa-
ralelismo com o que se sucede nas chamadas “discriminagdes indiretas”.

Com efeito, os estudantes que acompanham familiares em missao no
estrangeiro e ai concluem o ensino secundario (ou equivalente) ficam em
condi¢des ndo inteiramente comparaveis com aqueles que se apresentam
ao concurso de acesso ao ensino superior com o ensino secundario con-
cluido em Portugal, designadamente quanto ao conteudo e sistema de
avaliag@o e critérios de classificacdo. E essa a situagdo de desvantagem
que se pretende compensar, mediante o regime especial em causa. Se o
ensino secundario no estrangeiro ¢ concluido no ano letivo que imediata-
mente antecede aquele em que esses candidatos pretendem inscrever-se
no ensino superior, serd particularmente dificil, sendo impossivel em
muitos casos, submeter-se as provas que assegurem a titularidade do
ensino secundario portugués ou as provas de ingresso exigidas.

Ora, dois estudantes que concluam o ensino secundario no pais onde
o seu familiar presta servigo no ano letivo que imediatamente antecede
aquele em que pretendem matricular-se no ensino superior estardo na
mesma situacdo se o termo de comparagdo forem os fatores de desvanta-
gem relativamente ao concurso nacional de acesso, independentemente
darelac@o entre a data do requerimento de inscrigdo e matricula e o termo
da missdo oficial ou do regresso a Portugal. Coeteribus paribus, o tempo
que decorre apds a conclusio desse ano letivo no estrangeiro — em geral,
um periodo curto quando se trata de paises do mesmo hemisfério — e a
apresentacgdo do requerimento ¢ um fator neutro. Nestas circunstancias,
o termo da missao no estrangeiro e o regresso a Portugal ndo influem na
situagdo geradora de desvantagem relativa suposta pelo legislador ou
nos seus efeitos, nem permitem aos interessados nenhuma agéo propria
suscetivel de colmatar as desvantagens concursais que estdo na base da
institui¢@o deste regime especial. Foi por causa da misséo oficial que
o estudante se deslocou para o pais estrangeiro e ai conclui o curso de
ensino secundario no ano que imediatamente antecede aquele em que
pretende ingressar no ensino superior, ndo sendo a situa¢do de desvanta-
gem dai potencialmente resultante modificada pela cessagdo da comissao
ou da residéncia no estrangeiro ocorrida entre esses dois eventos.

Deste modo, a exigéncia de que a missdo oficial ou a residéncia
no estrangeiro, verificando-se no momento da conclusdo do ensino
secundario, perdure até ao momento da apresentacdo do requerimento
de inscrigdo e matricula no ensino superior introduz, relativamente
aos candidatos a que se refere a alinea b) do artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 393-A/99, uma diferenciagdo sem justificagdo razoavel. Nao estando
aqui em apreciagdo o estabelecimento deste regime especial, o critério
temporal definido pela norma em analise gera efeitos desproporcionais
na delimitagdo do universo de beneficiarios desse regime, excluindo
dele individuos que estdo na mesma situagdo de outros que a ele sdo
admitidos face a raz8o material que justifica o tratamento mais favoravel
concedido a esta categoria de candidatos.

Assim, tem de concluir-se que a norma viola o principio da igualdade
consagrado no n.° 1 do artigo 13.° da Constitui¢do.

Ill. Decis&o
Pelo exposto, concedendo provimento ao recurso, decide-se:

a) Julgar inconstitucional, por violagdo do n.° 1 do artigo 13.° da
Constitui¢do, a norma constante da alinea b) do artigo 10.° do Decreto-
-Lei n.° 393-A/99, de 2 de outubro, quando interpretada no sentido
de excluir, do ambito de aplicagdo deste regime especial de acesso ao
ensino superior, os candidatos que pretendam dele beneficiar no ano
letivo imediatamente posterior aquele em que concluiram o curso de
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ensino secundario num pais estrangeiro, e relativamente aos quais se
verifique a cessagdo da missdo oficial, ou da residéncia nesse pais, entre
a data da conclusio do curso de ensino secundario e a apresenta¢do do
requerimento de inscrigdo e matricula;

b) Determinar a reforma do acordao recorrido em conformidade com
o agora decidido quanto a questdo de constitucionalidade.

Lisboa, 6 de dezembro de 2012. — Vitor Gomes — Carlos Fernandes
Cadilha — Maria José Rangel de Mesquita — Catarina Sarmento e
Castro — Maria Lucia Amaral.

206673237

Acérdao n.° 595/2012

Processo n.’ 499/12
Acordam na 3.* Sec¢do do Tribunal Constitucional:

1 — Relatorio. — 1 — O Ministério Publico interpds recurso, ao
abrigo da alinea a) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei n.° 28/82, de 15 de
novembro (LTC), da decisdo proferida no Tribunal da Concorréncia, Re-
gulagdo e Supervisao (1.° juizo), em que ¢ recorrente Borges e Candeias,
L.“ e recorrida a Santa Casa da Misericérdia de Lisboa — Departamento
de Jogos, que recusou a aplicagdo do regime normativo decorrente do
artigo 14.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 282/2003 de 3 de novembro, em
conjugacdo da alinea n) do n.° 3 do artigo 27.° dos Estatutos da Santa
Casa da Misericordia de Lisboa, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 235/2008,
de 3 de dezembro, por inconstitucionalidade material e, em consequéncia,
decidiu absolver a arguida da contraordenag@o que lhe era imputada.

A decisdo recorrida, na parte que releva em sede de fiscalizag@o con-
creta, considera: «ha que concluir, em consondncia com o mencionado
acorddo da Relagao do Porto [acorddo de 2/11/2011, P. 801/06.6TPPRT.P1]
que tal coincidéncia [entre a entidade que explora e gere a atividade do
jogo e a que detém as fungdes de fiscalizago e sancionamento] importa
a violagdo do principio constitucional do direito ao processo equitativo,
conforme previsto no artigo 20.° n.° 4 da Constitui¢do da Republica
Portuguesa, no sentido tinico que decorre do artigo 47.° da Carta Eu-
ropeia dos Direitos Fundamentais». E conclui recusando a aplicacdo
«do regime normativo 14.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 282/2003 de 03-11
em conjugacdo com a alinea »n) do n.° 3 do artigo 27.° dos Estatutos
da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, aprovado pelo Decreto-Lei
n.°235/2008 de 03-12 de dezembro, com fundamento em inconstitu-
cionalidade material [...]» (fls. 73).

2 — Notificadas as partes para alegagdes, apenas alegou o Ministério
Publico, concluindo como segue:

«1.* O Ministério Publico interp0s recurso, obrigatorio, da decisdo
de ‘folhas 68 a 74 [de 28 de maio de 2012, proferida no processo
n.° 362/12.7TFLSB (Recurso de contraordenagio), do Tribunal da
Concorréncia, Regulago e Supervisdo — 1.° juizo] que julgou proce-
dente o recurso de contraordenagéo, recusando a aplicagdo do regime
normativo decorrente do artigo 14.°, n.° 1 Dec. Lei n.° 282/2003 de
3 de novembro, em conjugacdo da al N do n.° 3 do art. 27 dos Estatutos
da Santa Casa da Misericordia de Lisboa Aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 235/2008 de 3 de dezembro, por inconstitucionalidade material’,
decorrente da violagdo do principio constitucional do direito ao pro-
cesso equitativo, conforme previsto no artigo 20.° n.° 4 da Constitui¢ao
da Republica Portuguesa, no sentido unico que decorre do artigo 47.°
da Carta Europeia dos Direitos Fundamentais.

2.2 Porém, o dito ‘regime normativo’ é ‘constitucionalmente ade-
quado’ pois ndo infringe o principio do ‘processo equitativo’ e, mais,
garante o direito fundamental de ‘acesso aos tribunais’.

3.2 Com efeito, por definigdo, o ‘regime normativo’ em aprego nao
infringe o direito (fundamental) ao ‘processo equitativo’, no sentido
do artigo 20.°, n.° 4, da CRP, pois o ambito subjetivo de protecdo desta
disposigdo respeita aos processos ‘judiciais’ (e ndo aos processos de
‘contraordenacdo’) e, por outra parte, o seu ambito objetivo de pro-
tecdo tutela aspetos processuais (e ndo organicos, nomeadamente a
composicao da entidade decisoria, como ‘independente e imparcial’).

4.* Finalmente, este ‘regime normativo’ concretiza a garantia cons-
titucional de acesso do arguido a via judicial, que corre termos no
‘tribunal’ competente, sob a diregdo de um ‘juiz’, e assegura ao arguido
‘todas as garantias de defesa’, incluindo o ‘recurso’ para o tribunal
da Relagdo (CRP, artigo 32.°, n.° 1).»

Cumpre decidir.

Il — Fundamentos. — 3 — Nos termos do artigo 1.° do Decreto-Lei
n.° 84/85, de 28 de margo, alterado pelos Decretos-Leis n.”* 389/85, de
9 de outubro, 387/86, de 17 de novembro, 285/88, de 12 de agosto,
371/90, de 27 de novembro, 174/92, de 13 de agosto, 238/92, de 29 de
outubro, 64/95, de 7 de abril, 258/97, de 30 de setembro, 153/2000, de
21 de julho, 317/2002, de 27 de dezembro, 37/2003, de 6 de margo, e
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200/2009, de 27 de agosto e 114/2011, 30 de novembro, o direito de
promover concursos de apostas mutuas (os chamados «jogos sociais do
Estado») ¢ reservado ao Estado, que concede a Santa Casa da Miseri-
cordia de Lisboa a sua organizagdo e exploragdo, em regime de exclu-
sivo, para todo o territorio nacional (com excecdo das apostas mituas
hipicas — Decreto-Lei n.° 268/92, de 28 de novembro).

A lei pune como contraordenagdo a violagdo desse regime de exclu-
sivo mediante varias ag¢des tipificadas, nomeadamente, a promogao,
organizacdo ou exploracdo de concursos de apostas mutuas, lotarias
ou outros sorteios idénticos aos concursos concedidos em regime de
exclusivo a Santa Casa da Misericordia de Lisboa [cf. alinea a) do
n.° 1 do artigo 2.° da Lei n.° 30/2006, de 11 de julho]. E comete a esta
institui¢@o o exercicio deste poder sancionatorio, dispondo o artigo 5.°
da Lei n.° 30/2006 que é competente para o processamento destas con-
traordenagdes o Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia
de Lisboa e para a aplicagao das respetivas coimas e sangdes acessorias
a direcdo desse Departamento.

No caso de que o presente recurso emerge, em conclusio de processo
instruido pelo Departamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de
Lisboa, a recorrente foi punida por decisdo do Vice-Provedor e Adminis-
trador Executivo desse Departamento, como autora da contraordenagao
prevista na alinea a) do n.° 1 do artigo 2.° da referida Lei n.° 30/2006,
com fundamento em que procedia, num seu estabelecimento comercial, &
promogao, organizagao e exploragdo de um concurso de apostas miituas
em que os participantes prognosticavam o resultado do sorteio do nimero
suplementar do jogo social do Estado denominado «Totoloto» para obter
o0 prémio constituido por um presunto. No ambito do processo de impug-
nagao judicial desta decisdo sancionatoria, a que concedeu provimento, a
decisdo recorrida desaplicou, com fundamento em inconstitucionalidade
o regime normativo decorrente do n.° 1 do artigo 14.° do Decreto-Lei
n.° 282/2003, de 3 de novembro, em conjugacdo com a alinea n) do
n.° 3 do artigo 27.° dos Estatutos da Santa Casa de Misericordia de
Lisboa, aprovados pelo Decreto-Lei n.° 235/2008, de 3 de dezembro.

Estes preceitos legais tém a seguinte redagao:

(Decreto-Lei n.° 282/2003)

«Artigo 14.°
Processo e competéncia contra-ordenacional

1 — Compete a Diregdo do Departamento de Jogos, no ambito
das suas atribuigdes, a apreciagdo e aplicacdo de coimas ou outras
sangdes acessorias dos processos de contra-ordenagdo que vierem a
ser instaurados com vista a aplica¢@o das penalidades previstas no
presente decreto-lei.

2 — A instrugdo dos processos segue o disposto no Decreto-Lei
n.° 433/82, de 27 de outubro, na reda¢do do Decreto-Lei n.® 244/95,
de 14 de setembro, e compete ao Departamento de Jogos da Santa
Casa da Misericordia de Lisboa.

3 — O produto das coimas e da venda dos bens e valores apre-
endidos integrara o resultado liquido da exploragdo dos jogos a que
respeitem, ainda que cobrado em juizo.

4 — O pagamento da coima aplicada sera efetuado ao Departa-
mento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa.»

(Decreto-Lei n.° 235/2008)

«Artigo 27.°

Atribuicées e competéncias

3 — Sem prejuizo de exercer as demais competéncias atribuidas
ao departamento por lei e as que lhe sejam delegadas pelo provedor
e pela mesa, sdo, nomeadamente, competéncias do DJ:

n) Apreciar os processos de contra-ordenagdo que vierem a ser
instaurados respeitantes a exploragao ilicita de lotarias e apostas
mutuas ou outros jogos e atividades similares com vista a aplicag@o
das penalidades previstas na lei,

No seu imediato teor literal, as disposigdes legais que integram o «re-
gime normativoy sujeito a apreciagdo expressam uma norma atributiva de
competéncia no ambito do regime do «ilicito de mera ordenagao social»
em matéria de «jogos sociais». O qual, por forga de remissdo legal, ¢ o
«regime geral» do processo de contraordenacgdo e respetivas sangdes,
coimas e sangdes acessorias [Decreto-Lei n.° 282/2003, artigos 11.° a
14.°,n.° 2, que remete para o regime geral do Decreto-Lein.® 433/82, de
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27 de outubro, na redagdo do Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de setembro,
e artigo 27.°, n.° 1, dos Estatutos da SCML].

A decisdo recorrida censura o bloco normativo em causa por dele
resultar que se retinam, numa mesma entidade, a condigdo de agente
econdmico e, bem assim, a competéncia para processamento das con-
traordenagoes e a aplicagdo das coimas e das sangdes acessorias, que no
caso couberem por violagdo de normas que protegem o seu monopolio
dos jogos sociais. Em ultima analise, com o argumento do processo
equitativo, a decis@o recorrida coloca exigéncias de «imparcialidade»
e de «estrutura acusatoria» em sede do processo de contraordenacgio
que tém subentendida a transposi¢do dos parametros constitucionais
relativos ao «processo judicial» e aos «tribunais» para o «procedimento
de contraordenagdo» e as «autoridades administrativas» com poderes
sancionatorios que neles intervém.

4 — Caracteristica essencial do ilicito de mera ordenagéo social — tipo
de ilicito de que a Constitui¢do se ocupa expressamente no n.° 10.° do
artigo 32.°, na alinea @) do n.° 1 do artigo 165.° e na alinea g) do n.° 1
do artigo 227.°, assumindo-o com o que essencialmente o caracteriza e
distingue no elenco das categorias de ilicito publico — ¢ que a «primeira
palavra» em matéria de aplicagdo da sangdo pertence, em principio,
a Administragdo. De acordo com o artigo 33.° do Regime Geral das
Contra-Ordenagoes, salvo as especialidades previstas no diploma, o
processamento das contraordenagdes e a aplicagdo das coimas e das
sangOes acessorias competem as autoridades administrativas. Salvo
em situagdes particulares (v. g. concurso ou convolacdo de crime em
contraordenacao e regime dos financiamentos politicos) a aplicagdo da
san¢do s6 compete ao juiz se o arguido ndo se conformar com decisao ad-
ministrativa. De modo esquematico, o legalmente denominado «processo
de contraordenagaoy (II Parte do RGCO) comporta duas fases. Uma fase
de procedimento que culmina na decisdo administrativa sancionatoria
(artigos 33.° a 58.° do RGCO). E uma fase de impugnagio dessa decisdo
administrativa (artigos 59.° a 75.° do RGCO). Porém, mais do que duas
fases de um mesmo processo, tanto na perspetiva organica como material
ou funcional, ha dois momentos procedimentais autonomos. O primeiro
consiste numa sequéncia ordenada de formalidades tendente a formagao
da decisdo sancionatoria da autoridade administrativa ou com fungdes
administrativas, na prossecug¢ao do interesse publico posto pela lei a seu
cargo. O segundo ¢ ja um meio de defesa jurisdicional contra a a¢do
sancionatoria da autoridade administrativa. Embora com a particulari-
dade de a impugnagao, se respeitados os requisitos de forma e tempo,
eliminar automaticamente o carater definitivo (koc sensu, materialmente
definidor da situacdo do particular) da decisdo administrativa, porque a
apresentagao dos autos ao juiz vale como acusagao, assim se convertendo
em judicial o poder de aplicagao da sangao (cf. artigo 62.° do RGCO).

No regime do ilicito de mera ordenagéo social de protegao aos «jogos
sociais do Estado» esta competéncia sancionatoéria compete a um 0rgao
da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, pessoa coletiva que ¢ titular
exclusivo da respetiva promogdo e exploragdo. E o Departamento de
Jogos, melhor, a respetiva Diregdo, a «autoridade administrativay para
efeitos do artigo 33.° do RGCO. Os servigos procedem a instrugdo do
processo e a Dire¢do compete a apreciagdo e aplicagdo da sangdo. Foi
0 que no caso sucedeu, com base num auto de noticia levantado por
agente da Policia de Seguranga Publica.

Tem sido doutrinalmente controversa a natureza juridica da Santa Casa
da Misericérdia de Lisboa [Cf. Pedro Gongalves, Entidades Privadas
com Poderes Publicos, pag. 922; Marcello Rebelo de Sousa, Os Novos
Estatutos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, Estudos de Direito
Publico, pag. 43 e segs.; José Carlos Vieira de Andrade, Os Novos
Estatutos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa, Estudos de Direito
Publico, pag. 99 e segs.)]. Os Estatutos aprovados pelo Decreto-Lei
n.° 235/2008, de 3 de dezembro, na sequéncia do Decreto-Lei n.° 322/91,
de 26 de agosto, definem-na como pessoa coletiva de direito privado de
utilidade publica administrativa. A SCML prossegue fins de a¢do social,
de prestagdo de cuidados de satide, educagio, cultura, e outras atribuigdes
que lhe sejam cometidas pelo Estado, sobretudo em protecdo dos mais
desfavorecidos. Como meio de obtengéo de receitas, é concessionaria ex
lege da exploracao dos jogos sociais do Estado, em regime de exclusivo
para todo o territorio nacional, alias na sequéncia de uma longa tradig&o.
Como salienta Pedro Gongalves (que propde a sua qualificagdo como
instituto privado do Estado), «[o] Governo exerce sobre ela vastos
poderes de tutela e de superintendéncia — define as orientagdes gerais
de gestdo, determina os critérios de atuagao e os objetivos a prosseguir,
autoriza, aprova e homologa iniimeros atos, regras e negocios juridicos
da instituigao, fiscaliza a sua atividade: é, de facto, o Governo que de-
termina, estabelece ou marca a ‘agenda da institui¢do’além de nomear
os titulares dos Orgaos de administragao (Provedor e Mesa), assim como
amaioria dos titulares dos 6rgaos consultivos e de fiscalizagdo». O qua-
lificativo de pessoa coletiva de utilidade publica administrativa reflete a
primariedade publica dos fins que a SCML ¢ chamada a realizar, numa
relagdo que ndo se resume a prossecugdo em coexisténcia cooperante
e controlada, e corresponde a uma inser¢do de modo mais intenso na
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Administraggo e na sujei¢do a poderes de controlo que se aproximam do
poder de superintendéncia (Marcello Rebelo de Sousa, loc. cit., pag. 63).

Neste contexto das atribui¢des de interesse publico administrativo e de
vinculagdes juridico-publicas a que esta sujeita e que a diferenciam das
restantes «Misericordias», mesmo quando ndo se considerem inerentes
ou passiveis de atribui¢do na mera qualidade de concessionario, os po-
deres conferidos 8 SCML no ambito da gestdo dos jogos cujo exclusivo
lhe esta confiado, nomeadamente, que a instituigdo seja encarregada de
fazer atuar as sang¢des contraordenacionais contra a violagdo das proibi-
¢Oes estabelecidas no dominio dos jogos sociais, ndo exorbita das razdes
pelas quais, em geral, se confere o exercicio de poderes sancionatdrios
desta natureza as autoridades administrativas. Nao consiste, contra o que
parece ter influenciado a compreenséo da questdo de constitucionalidade
pela decisdo recorrida, em permitir a um «agente econémico» defender
a sua posi¢ao ou interesse privatistico, mas de encarregar uma entidade
privada com poderes publicos (uma pessoa coletiva de utilidade publica
administrativa, uma entidade privada administrativa) de prosseguir os
fins de interesse publico que ditam que a atividade em causa seja proibida.

5 — A decisdo recorrida considerou violado o principio do processo
equitativo, consagrado no n.° 4 do artigo 20.° da Constitui¢do que, sob
a epigrafe «acesso ao direito e tutela jurisdicional efetiva» dispde que
«[t]odos tém direito a que uma causa em que intervenham seja objeto
de decisdo em prazo razodvel e mediante processo equitativoy.

Sucede que desta norma constitucional ndo decorre o efeito que a
decisdo recorrida, por si e pelo que absorve do precedente jurisprudencial
a que se acolhe (Acordao do TRP de 2/11/2011, P. 801/06.6TPRT.P1,
disponivel em www.dgsi.pt), lhe atribuiu, no que se refere a fase ad-
ministrativa do processo de contraordenag@o. Desde logo, porque a
conformacdo legislativa dessa fase do processo de contraordenagao
esta fora do campo de previsdo desta norma constitucional. O «processo
equitativo» que constitui objeto imediato do n.° 4 do artigo 20.° da
Constituigdo respeita a «tutela jurisdicional efetivan, aos «tribunais», a
«causas» e «procedimentos judiciais». Como diz o Ministério Publico,
a linguagem, o sentido e a func@o desta disposi¢@o constitucional sdo
inequivocos ao localizarem o direito (fundamental) ao processo equita-
tivo em sede «judicial» e ndo em sede «administrativay, como € o caso
da fase administrativa do «processo de contraordenagao».

O que conta, pois, para concretizar esta garantia constitucional, é
que o arguido, sem embaraco ou custo excessivos, possa impugnar a
decisdo administrativa sancionatéria, abrindo um verdadeiro processo
judicial, que corre termos no tribunal competente, ¢ decidido por um juiz,
através de um procedimento contraditorio e assegura ao arguido todas
as garantias de defesa. A esta fase aplicam-se por inteiro as exigéncias
do processo equitativo, designadamente as que respeitam a separacdo
entre a titularidade do impulso acusatorio e a competéncia decisoria e a
imparcialidade do 6rgdo decisor — exigéncias que, alias, sdo objeto de
parametros constitucionais especificos e que, por isso, ¢ operativamente
desnecessario amalgamar no conceito de processo equitativo — mas tal
garantia ndo ¢ vulnerada pelas regras competenciais ou pela estrutura
organizatdria das «autoridades administrativas» que intervém na deciséo
sancionatoria prévia, objeto de impugnagao.

Efetivamente, como se disse no Acordao n.° 659/2006, a proposito da
introdugdo do atual n.° 10 do artigo 32.° da CRP — efetuada pela revisdo
constitucional de 1989, quanto aos processos de contraordenacao, e alar-
gada, pelarevisdo de 1997, a quaisquer processos sancionatorios — que se
pretendeu assegurar, nesses processos, os direitos de audiéncia e de defesa
do arguido, expondo-se o alcance da referida norma e da aplicabilidade
dos principios da constituigdo processual criminal, nos termos seguintes:

«Tal norma implica tdo-s6 ser inconstitucional a aplica¢do de qual-
quer tipo de sangdo, contraordenacional, administrativa, fiscal, laboral,
disciplinar ou qualquer outra, sem que o arguido seja previamente
ouvido (direito de audi¢éo) e possa defender -se das imputagdes que
lhe sdo feitas (direito de defesa), apresentando meios de prova e
requerendo a realizagdo de diligéncias tendentes a apurar a verdade
(cf. Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constitui¢io Portuguesa Anotada,
tomo I, Coimbra, 2005, p. 363). E esse o limitado alcance da norma do
n.° 10 do artigo 32.° da CRP, tendo sido rejeitada, no ambito da revi-
sdo constitucional de 1997, uma proposta no sentido de se consagrar
0 asseguramento ao arguido, ‘nos processos disciplinares e demais
processos sancionatorios’, de ‘todas as garantias do processo criminal’
(artigo 32.° -B do Projeto de Revisdo Constitucional n.° 4/VII, do
PCP; cf. o correspondente debate no Didrio da Assembleia da Repii-
blica, 2. série-RC, n.° 20, de 12 de setembro de 1996, pp. 541-544,
e 1.% série, n.° 95, de 17 de julho de 1997, pp. 3412 e 3466).

E ébvio que ndo se limitam aos direitos de audi¢do e defesa as
garantias dos arguidos em processos sancionatorios, mas ¢ noutros
preceitos constitucionais, que ndo no n.° 10 do artigo 32.°, que eles
encontram esteio. E o caso, desde logo, do direito de impugnagéo
perante os tribunais das decisdes sancionatorias em causa, direito que
se funda, em geral, no artigo 20.°, n.° 1, e, especificamente para as

2515

decisdes administrativas, no artigo 268.°, n.° 4, da CRP. E, entrados
esses processos na ‘fase jurisdicional’, na sequéncia da impugnagao
perante os tribunais dessas decisdes, gozam os mesmos das genéricas
garantias constitucionais dos processos judiciais, quer diretamente
referidas naquele artigo 20.° (direito a decis@o em prazo razoavel
e garantia de processo equitativo), quer dimanados do principio do
Estado de direito democratico (artigo 2.° da CRP), [...]

[...] Dentre os processos sancionatorios € o processo contraordenacio-
nal um dos que mais se aproxima, atenta a natureza do ilicito em causa,
do processo penal, embora a este ndo possa ser equiparado. Constitui
afirmacao recorrente na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional a
da nao aplicabilidade direta e global aos processos contraordenacio-
nais dos principios constitucionais proprios do processo criminal [...]

[...] A diferenga de ‘principios juridico-constitucionais, materiais e
organicos, a que se submetem entre nos a legislag@o penal e a legis-
lagdo das contraordenacdes’ reflete-se ‘no regime processual proprio
de cada um desses ilicitos’, ndo exigindo ‘um automatico paralelismo
com os institutos e regimes proprios do processo penal [...]’

O que nao significa, como veremos oportunamente, que nao se
coloquem exigéncias constitucionais de que o procedimento obedega,
também nessa outra fase, aos imperativos de um due process, mas
ndo com a matriz e com o conteudo que a sentenga fez decorrer do
n.° 4 do artigo 20.° da Constitui¢do. Como se assinalou no Acérdao
n.°461/2011, o Tribunal também tem sublinhado que a reconhecida
inexigibilidade de estrita equiparag@o entre processo contraorde-
nacional e processo criminal ¢ concilidvel com «a necessidade de
serem observados determinados principios comuns que o legislador
contraordenacional sera chamado a concretizar dentro de um poder
de conformag@o mais aberto do que aquele que lhe cabera em matéria
de processo penal» (Acordaos n.*469/97 e 278/99).»

6 — Nao vai compreendido nesta imposi¢ao de conformacgéo legis-
lativa (e de atuagdo concreta do processo de contraordenagio), nomea-
damente por ser considerado conatural ao direito de defesa, a de que a
mesma autoridade administrativa esteja vedado desempenhar, no mesmo
processo, fungdes de investigacao e de decisdo. Garantidos os direitos de
audiéncia e defesa, a fase administrativa do processo contraordenacional
pode assumir uma estrutura inquisitoria tipica, porquanto o principio
da estrutura acusatoria do processo € restrito ao processo criminal, ndo
sendo estendido a este outro tipo de processo sancionatorio.

Como o Tribunal disse no Acordao n.° 581/2004 (disponivel, como os
demais citados sem outra indicagdo em www.tribunalconstitucional.pt),
a proposito de acusagdo semelhante, «a posi¢ao do arguido esta garan-
tida, ndo apenas, em primeiro lugar, nos limites das especificidades do
processo administrativo, e, depois, na possibilidade de os destinatarios
da decisdo promoverem a sua apreciagdo judicial, com todas as garan-
tias inerentes ao processo jurisdicional [...]. Em suma: nio s6 o ato em
causa nao ¢ de molde a por logo em questdo a imparcialidade do decisor,
como a garantia constitucional dos direitos de audiéncia e de defesa em
processo contraordenacional (n.° 10 do artigo 32.° da Constitui¢ao) ndo
pode comportar a consagragdo de um principio da estrutura acusatéria do
processo idéntico ao que a Constituigdo reserva, no n.° 5 do artigo 32.°,
para o ‘processo criminal’, como, ainda — e, numa certa perspetiva, de-
cisivamente —, a posi¢do do arguido esta garantida pela possibilidade de
recurso jurisdicional. O n.° 10 do artigo 32.° da Constituigao ndo ¢, pois,
desrespeitado s6 pelo mero facto de ndo serem diferentes os funcionarios
que confirmam o auto de noticia e proferem a decisao final.»

Se isto ¢ assim quando a identidade entre o autor da investigacao ou do
impulso processual e o da decisdo respeita a pessoa fisica, sé-lo-a, por maio-
ria de razdo quando a confus@o ou ndo separacao de poderes ou fungdes no
ambito do mesmo processo ¢ meramente organica, como no caso sucede.

Nao se ignora que, em alguns regimes especiais, sem subtrair o pro-
cessamento e decisdo primaria a esfera da Administragdo, se estabe-
lece diferenciag@o de fungdes ou competéncias no seio do processo
de contraordenag@o, que pode ir ao ponto de a entidade administrativa
competente para a decisdo nao integrar a autoridade administrativa com-
petente para investigagdo (Cf. Paulo Pinto de Albuquerque, Comentdrio
do Regime Geral das Contra-Ordenagoes, p. 119). E solugdo que cabe
na discricionariedade legislativa, mas que ndo decorre das garantias
constitucionais relativas ao processo de contraordenagdo, garantida
que esta a possibilidade de o arguido ser ouvido e se defender antes da
decisdo administrativa sancionatoria e a impugnagao desta em todos os
seus aspetos lesivos, perante um tribunal independente e imparcial e
com plena jurisdigdo, mediante um processo contraditorio.

7 — E certo que desde logo decorre do principio do Estado de Direito,
proclamado no artigo 2.° da Constitui¢@o, que o processo de contraor-
denagdo tem de ser um «processo justo» em todas as suas etapas, nessa
exigéncia se incluindo que a estrutura organizatoria e a configuragao
normativa do processo (bem como o seu concreto desenvolvimento)
permitam que quem investiga e decide na fase administrativa reina
requisitos de isen¢do e imparcialidade e possa ser visto como tal. SO
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assim o poder publico se legitima como ordenado ao fim de garantir a
dignidade da pessoa humana, a liberdade, a justica e a seguranga, ele-
mentos cardeais do entendimento contemporaneo do principio.

Todavia, a intensidade das vinculagdes neste dominio é variavel em
funcdo da natureza do poder exercido, do tipo de ilicito e da potenciali-
dade lesiva da atuagdo do poder publico. A imparcialidade que se exige
da Administragdo — e que é consagrada no artigo 266.° da Constituigéo,
devendo a conformagao dos procedimentos e da organizagdo administrativa
ser ordenada a assegurar a observancia do principio — ndo tem as mesmas
consequéncias organizatorias que decorrem do «direito a um juiz imparcial».
De modo genérico, o respeito pelo principio da imparcialidade administra-
tiva determina que todos os factos e interesses relevantes segundo a norma
juridica sejam ponderados pelo decisor e proibe que outros que ndo esses
sejam considerados na decisdo. Enquanto principio material vinculativo
da Administragdo, o principio em causa cumpre basicamente trés fungdes:
(i) os interessados podem confiar em que os seus assuntos submetidos a
aprecia¢do da Administragdo merecerdo uma decisdo imparcial; /ii] o titular
do 6rgdo ou agente deve precaver-se contra a hipotese de, perante conflito de
interesses, a sua decisao ser considerada violadora dos seus deveres pessoais
e funcionais; (iif) a Administragio deve, enquanto organizagio, acautelar-se
de modo a que, em caso de conflitos de interesses, as suas decisdes nio cor-
ram o risco de ndo serem cumpridas ou aceites (cf. Gomes Canotilho e Vital
Moreira, Constituicdo ..., vol. 11, p. 803). E seu instrumento ou «guarda
avangaday, no plano subjetivo, o regime de impedimentos, suspeigoes e
escusas, nao competindo aqui dizer se, no processo de contraordenagio,
ha de recorrer-se, neste dominio, as regras do procedimento administrativo
ou do processo penal (Cf. Paulo Pinto de Albuquerque, loc. cit., p. 120).

Mas, diversamente da imparcialidade judicial, a imparcialidade da Ad-
ministragdo (das «autoridades administrativas» na terminologia do RGCO)
ndo implica a neutralidade do decisor. As «autoridades administrativas»
ainda quando aplicam sangdes em ilicito de mera ordenac@o social ndo
dirimem conflitos de interesses plibicos e privados: prosseguem o(s)
interesse(s) publico(s) postos pela lei a seu cargo. Quer as que investigam,
quer as que sdo chamadas a aplicar a sancdo. E isso mesmo ndo pode dei-
xar de considerar-se representado pelo legislador constituinte quando aco-
lheu o ilicito de mera ordenagdo social com a caracteristica essencial de a
«primeira palavra» sancionatoria pertencer, em principio, 8 Administragao
e se absteve de sujeitar o respetivo processo ao principio do acusatorio.

Nao pode, assim, subscrever-se a afirmagdo de que, em ordem a res-
peitar a exigéncia de um processo equitativo, a entidade com poderes de
fiscalizagdo e sancionatorios deva deter uma estrutura independente em
relagdo as entidades que prosseguem o interesse publico primario, de-
vendo ainda ser dotada de autonomia técnica e financeira, que ¢ a solugao
consentida ao legislador pela deciso recorrida. Essa para-judicializacdo
da fase administrativa do processo — que, alids, so atingiria totalmente
os seus objetivos se a decisdo pertencesse sistematicamente a uma auto-
ridade administrativa independente —, com uma entidade administrativa
com poderes de promog¢do da pretensdo punitiva e outra, sem ligacdo
com o interesse publico primario objeto de tutela contraordenacional,
com poderes de decisdo e aplicagdo da sangdo, ndo ¢ indispensavel a
assegurar a possibilidade de defesa e a efetiva contribui¢@o do interessado
para a formagdo da decis@o que lhe diz respeito.

8 — Por outro lado, a afirmagdo de que o processo deve ser equitativo
no seu todo e ndo apenas na fase de recurso ¢, em si mesmo, verdadeira.
Mas ja ndo quando pressupde o monismo entre a fase administrativa e
a fase judicial do processo de contraordenagao, equiparando funcional-
mente a decisdo sancionatdria a uma sentenca de 1. instancia, de tal
modo que se devam transpor as exigéncias constitucionais inerentes a
conformago dos meios de tutela jurisdicional para a estrutura organi-
zatoria e conformagao processual da fase administrativa do processo de
contraordenagdo. A jurisprudéncia constitucional invocada em sentido
contrario, designadamente os Acordaos n.*469/97 (contraditorio, apos
«questdo novay suscitada pelo Ministério Publico) e 278/99 (direito de
defesa perante irregularidade da notificagdo), ndo versa sobre o tema
aqui especificamente em aprego, das exigéncias organizatorias ¢ da
estrutura acusatoria do processo nessa fase.

Esta estruturagdo acusatoria do processo na fase administrativa ou
de entrega do poder de decis@o nessa fase a «terceiro desinteressado»
¢ tanto menos necessaria se atendermos ao caracter «provisorio» da
decisdo administrativa face a natureza da impugnagao judicial, que
consubstancia uma verdadeira «transferéncia da questdo do dominio da
administracdo para o juiz, no dizer do Bundesgerichtshof alemao» (na
expressdo de Paulo Pinto de Albuquerque, op. cit., p. 295).

Em conclusio, o referido regime de competéncia do Departamento
de Jogos da Santa Casa da Misericordia e respetiva Diregdo nao viola
o principio do processo equitativo nem o principio da imparcialidade.

Il — Decisdo. — Pelo exposto, concedendo provimento ao recurso,
decide-se:

a) Nao julgar inconstitucional a norma que resulta da interpretagdo
don.° 1 do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 282/2003, de 3 de novembro,
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em conjugagdo com a alinea n) do n.° 3 do artigo 27.° dos Estatutos da
Santa Casa de Misericordia de Lisboa, aprovados pelo Decreto-Lei
n.° 235/2008, de 3 de dezembro, no sentido de que compete ao Depar-
tamento de Jogos da Santa Casa da Misericordia de Lisboa instruir os
processos por contraordenagdes previstas naquele primeiro diploma legal
¢ a Direcdo desse Departamento a aplicagdo das correspondentes sangdes;

b) Ordenar a reforma da decisdo recorrida em conformidade com o
agora decidido quanto a questdo de constitucionalidade;

¢) Sem custas.

Lisboa, 6 de dezembro de 2012. — Vitor Gomes — Carlos Fernandes
Cadilha — Maria José Rangel de Mesquita — Catarina Sarmento e
Castro — Maria Lucia Amaral.
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TRIBUNAL DE CONTAS

Aviso (extrato) n.° 842/2013

Por despacho do Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas
n.° 37/2012-GP, de 14 de dezembro — Nos termos do artigo 74.°,n.° 1,
al. m), da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, do artigo 11.° do Decreto-Lei
n.° 440/99, de 2 de novembro, e dos artigos 21.° e 23.° da Lei n.° 2/04,
de 15 de janeiro, renovadas, com efeitos a partir de 22 de dezembro de
2012, as comissdes de servigo por trés anos de Francisco José Cabral de
Albuquerque e Joao Carlos Pereira Cardoso, como Diretores de Servigos,
respetivamente, da Secretaria do Tribunal (ST) e do Departamento de
Sistemas e Tecnologias de Informagdo (DSTI) e de Antonio Manuel de
Freitas Cardoso e Luis Manuel da Silva Rosa, como Chefes de Divisdo,
respetivamente, da Divisdo de Pessoal e da Divisdo de Formagdo do
Departamento de Gestdo e Formagdo de Pessoal (DGP).

Junta-se notas curriculares dos nomeados.

17 de dezembro de 2012. — O Diretor-Geral, José Fernandes Fa-
rinha Tavares.

Nota curricular de Francisco José Cabral Albuquerque

1 — Licenciado em Finangas pelo Instituto Superior de Economia, da
Universidade Técnica de Lisboa (1976), pos-graduado em Administragdo
e Politicas Publicas pelo Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho e
da Empresa (2003).

2 — Consultor do quadro de pessoal da Dire¢ao-Geral do Tribunal de
Contas desde 1 de dezembro de 1999, tendo iniciado fungdes em 1980.

3 — Contador-chefe da Dire¢do-Geral do Tribunal de Contas de
1985 a 1991, contador-geral dos Servigos Administrativos de 1991 a
2000 e diretor de servigos desde 2001, exercendo as fungdes de vogal
do conselho administrativo desde 1991.

4 — Docente da disciplina de Geografia Econdmica, de 1977 a 1978,
do curso de sargentos da Forga Aérea, durante a prestagdo do servigo
militar obrigatdrio.

5 — Auditor contabilistico em empresa multinacional, de 1978 a 1979.

6 — Delegado do Tribunal de Contas junto do conselho administrativo
da Provedoria de Justiga de 1991 a 1996 e junto dos Servigos Sociais
do Ministério da Justica de 1990 a 2001.

7 — Apoio a cooperagdo com os Tribunais dos paises de expressdo
portuguesa, nomeadamente através da ministragdo de diversas acdes de
formacao e estagios na Secretaria do Tribunal.

Nota curricular de Joao Carlos Pereira Cardoso

1 — Licenciado em Historia pela Faculdade de Ciéncias Sociais e
Humanas da Universidade Nova de Lisboa. Curso de pds-graduacdo
em Ciéncias Documentais, variante Arquivo.

2 — E docente do curso de pos-graduagdo em Ciéncias Documentais.

3 — Exerceu fungdes como Técnico Superior de Informatica nas areas
de analise e desenvolvimento de sistemas de informagao do Servigo de
Organizagdo e Informatica.

4 — Exerceu as fungdes de Coordenador-Adjunto do Servigo de
Organizagdo e Informatica, entre 1999 e 2000.

5 — Exerceu fungdes de Chefe de Divisdo no Departamento de Sis-
temas e Tecnologias de Informagdo da Dire¢ao-Geral do Tribunal de
Contas, desde 21 de dezembro de 2000 até 21 de dezembro de 2003.

6 — Exerce o cargo de Diretor de Servigos do Departamento de Siste-
mas e Tecnologias de Informagdo (DSTI) desde 22 de dezembro de 2003.

Nota curricular de Anténio Manuel de Freitas Cardoso

1 — Licenciado em Direito pela Faculdade de Direito de Lisboa.
2 — Inicio de fung¢des na Administragdo Publica em 1976.





