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MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 19/2016

Processo Disciplinar — Pluralidade de Infra¢cdes — Unidade da San-
¢dao Disciplinar — Apensacio — Separacio de Processos — Su-
cessao de Infragoes — Acumulaciio de Infracdes — Circunstincia
Agravante Especial — Procedimento Disciplinar — Principio Non
Bis In Idem — Processo Penal — Aplicagao Subsidiaria — Fungao
Publica — Prazo de Prescri¢ao — Termo Inicial.

1 — Existindo uma pluralidade de infragdes disciplinares ndo punidas
imputadas ao mesmo trabalhador em funcdes publicas:

a) Conhecida a noticia das varias infragdes antes da instauragdo de
qualquer processo devera ser organizado um inico processo;

b) Tendo sido instaurada uma pluralidade de processos ainda pendentes
deverdo os mesmos ser apensos.

2 — As normas referidas na conclusdo precedente atualmente
encontram-se consagradas no artigo 199.°, n.* 1 e 2, da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de
20 de junho, cuja fonte historica foi o artigo 40.° do Estatuto Disciplinar
dos Funcionarios Civis do Estado aprovado pelo Decreto-Lei n.® 32659,
de 9 de fevereiro de 1943, que ja estabelecia as referidas regras, sucessi-
vamente mantidas no artigo 47.° do Estatuto Disciplinar dos Funcionarios
e Agentes da Administragao Central, Regional e Local aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 191-D/79, de 25 de junho, no artigo 48.° do Estatuto
Disciplinar dos Funcionarios e Agentes da Administragdo Central, Regio-
nal e Local aprovado pelo Decreto-Lei n.° 24/84, de 16 de janeiro, e no
artigo 31.° do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores da Administracdo
Publica aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 9 de setembro.

3 — O regime legal sobre apensagdo de processos relativos a uma
pluralidade de infragdes ndo punidas eventualmente cometidas por um
trabalhador relaciona-se com a regra da unidade de sangdo disciplinar
em caso de acumulac@o de infragdes apreciadas num Unico processo
ou em processos apensos, consagrada no sistema normativo portugués
desde o Codigo Administrativo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 31095,
de 31-12-1940 (artigo 569.°).

4 — A destringa entre unidade e pluralidade de infracdes integra a
teoria geral da infragdo disciplinar e conforma o procedimento discipli-
nar, impondo, nomeadamente, que cada infracdo disciplinar noticiada
seja objeto de apreciacdo especificada, apesar de as indagagdes, reco-
lhas de provas e decisdes sobre uma pluralidade de infragdes poderem
ser desenvolvidas no mesmo processo € este culminar num tnico ato
administrativo sancionatorio.

5 — O artigo 180.°, n.° 3, da LTFP compreende duas previsdes sobre
temas independentes:

a) Cada infrac@o una apenas pode determinar a aplicagdo de uma
sangdo disciplinar;

b) Relativamente as infragdes acumuladas apreciadas num unico
processo ou em processos apensos também devera ser aplicada uma
unica sangdo disciplinar.

6 — A regra de apensagio prescrita no n.° 2 do artigo 199.° da LTFP
reporta-se exclusivamente a pluralidade de infragdes ndo punidas, sendo
independente do principio non bis in idem do qual decorre a obrigato-
riedade de arquivamento de um processo quando sejam instaurados dois
processos relativos a uma tnica infra¢ao, por inadmissibilidade de duplo
procedimento disciplinar pela mesma infracdo.

7 — Alindividualidade de cada infra¢do disciplinar ¢, nomeadamente,
relevante para efeitos da prescri¢do atualmente prevista no artigo 178.°,
n.° 1, da LTFP.

8 — Ao nivel do direito disciplinar ptiblico substantivo a pratica de
duas infragdes pelo mesmo trabalhador pode configurar:

a) Sucessdo de infragdes, quando a segunda infragdo ¢ praticada
depois de o agente ter sido punido pela anterior; ou

b) Acumulagio de infragdes, quando as duas infragdes foram come-
tidas antes de qualquer delas ter sido sancionada.

9 — A sucessdo de duas infragdes pode fazer operar uma circunstancia
agravante especial da sangdo aplicavel a infragdo posterior quando:

a) A infragdo posterior foi cometida durante o cumprimento de san-
¢do disciplinar ou enquanto decorria o periodo de suspensao da san¢do
disciplinar aplicada a infracdo anterior (artigo 191.°, n.° 1, alinea e),
da LTFP); ou

b) A infragdo posterior foi cometida antes de decorrido um ano so-
bre o dia em que tinha findado o cumprimento de sangdo disciplinar
aplicada por virtude da infragdo anterior (artigo 191.°, n.° 1, alinea f),
en.’ 3, da LTFP).

10 — Independentemente de se encontrar preenchida uma das duas
circunstancias agravantes especiais referidas na conclusao precedente,
a sucesso de duas infragdes deve dar origem a pluralidade de sangdes
disciplinares.

11 — A acumulag@o de infragGes constitui uma circunstancia agra-
vante especial suscetivel de se repercutir na escolha da espécie e medida
concreta da sangdo disciplinar, por forga do disposto no artigo 191.°,
n.° 1, alinea g), e n.° 4, da LTFP.

12 — A operatividade da circunstincia agravante especial prevista
no artigo 191.°, n.° 1, alinea g), da LTFP esta dependente de as varias
infragdes acumuladas serem apreciadas no mesmo processo ou processos
apensos, repercutindo-se na sangao disciplinar unica aplicada a todas as
infragdes disciplinares abrangidas pela decisdo proferida ao abrigo do
artigo 180.°, n.° 3, da LTFP.

13 — A opgao de politica legislativa em matéria disciplinar expressa
no artigo 180.°, n.° 3, da LTFP sobre sang¢do disciplinar Ginica para de-
terminados casos de acumulagdo de infragdes integra o tratamento da
acumulagdo de infragdes disciplinares como circunstancia agravante
especial e faz depender a sangdo disciplinar unica de uma condi¢do
processual contingente (que as infragdes sejam apreciadas num unico
Processo ou em processos apensos).

14 — No processo disciplinar, a apreciagdo das varias infragdes acu-
muladas com vista a aplicagdo de uma sang@o Unica faz operar uma
circunstancia agravante especial e pode determinar uma san¢do tinica
concreta mais grave (no plano qualitativo ou quantitativo) do que a que
resultaria da aplicac@o de san¢des autdnomas para cada infragao.

15 — Diferentemente, no regime penal atualmente em vigor sobre
ctmulo juridico a pena conjunta ¢ uma solug¢do mais favoravel para o
agente do que a adigdo material de penas parcelares, ja que ndo altera a
natureza das varias penas parcelares e a respetiva moldura situa-se entre
a pena parcelar mais grave concretamente aplicada e a soma de todas as
penas parcelares, nunca podendo ultrapassar este limite.

16 — A unidade de sangdo disciplinar para infra¢cdes acumuladas
objeto do mesmo processo ou processos apensos ¢ independente do
principio non bis in idem, ndo existindo nenhuma proibi¢do constitu-
cional de adigdo material de sangdes disciplinares aplicadas a diferentes
infragdes disciplinares praticadas pelo mesmo trabalhador (quer se trate
de uma sucessao de infragdes ou de uma acumulagdo de infragdes objeto
de processos autdbnomos).

17 — O principio da adequagdo formal, reconhecido ao nivel do
direito disciplinar publico nomeadamente pelo n.° 1 do artigo 201.° da
LTFP, visa flexibilizar a tramitagdo do processo, conformando-a pelas
exigéncias de concordancia pratica axiologicamente fundamentada
dos valores ponderados no caso concreto, em particular o interesse e
necessidade de aperfeicoamento progressivo do servigo publico e o
respeito dos principios essenciais do procedimento disciplinar como o
direito ao contraditorio.

18 — As decisdes sobre a apensacdo de processos proferidas ao abrigo
do artigo 199.°, n.° 2, da LTFP envolvem uma margem de valoragéo,
ao abrigo do principio da adequacdo formal, podendo determinar uma
decisdo de ndo apensacdo, desde que se fundamente o ato em concretos e
especificados inconvenientes para a administragéo da justica disciplinar.

19 — O principio da adequacdo formal que conforma a ponderagéo
dos inconvenientes para a administragdo da justica disciplinar da apensa-
¢do de processos em determinados casos ¢ incompativel com enunciagdes
taxativas de motivos de recusa, cuja apreciacdo deve ser conformada
pelos principios da proporcionalidade, justi¢a e razoabilidade.

20 — Em face das circunstancias do caso concreto, a decisdo de ndo
apensagao de processos pode, designadamente, ser legitimada por:

a) Riscos para efetividade da responsabilidade disciplinar derivados
dos prazos de prescri¢do da infracdo disciplinar ou do procedimento
disciplinar (artigo 178.°, n.* 1 e 5 da LTFP);
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b) Perigo de se atingir o termo dos prazos de caducidade da decisdo
disciplinar (artigo 220.°, n.° 6, da LTFP);

¢) Impacto negativo para o servico, descoberta da verdade ou direi-
tos do trabalhador quando foi aplicada medida cautelar de suspensio
preventiva (artigo 211.° da LTFP); ou

d) Retardamento excessivo do procedimento relativo a uma infragéo
mais grave e consequente lesdo de exigéncias especificas de protecido
da capacidade funcional da Administragdo.

21 — A LTFP ndo regula nem proibe a separac@o de processos disci-
plinares apensos ao abrigo do artigo 199.°, n.° 2, desse diploma.

22 — O artigo 30.°, n.° 1, alineas a) e b), do Codigo de Processo
Penal ¢ subsidiariamente aplicavel, com as necessarias adaptagdes, aos
processos disciplinares apensos ao abrigo do artigo 199.°, n.° 2, da LTFP,
podendo, oficiosamente ou a requerimento do trabalhador, ser ordenada
a separagdo de algum ou alguns processos apensos sempre que:

a) Houver na separa¢do um interesse ponderoso e atendivel do trabalha-
dor, nomeadamente no néo prolongamento da suspenséo preventiva; ou

b) A manutengao da apensagao puder representar um grave risco para
a administragdo da justica disciplinar.

23 — Ocorrendo separagdo de processos, o termo inicial do prazo
de prescri¢ao do procedimento disciplinar separado, previsto no ar-
tigo 178.°,n.° 5, da LTFP, ¢ a data da instaurac@o originaria do respetivo
processo apenso entretanto objeto de separagdo ou, caso ndo tenha havido
instauragdo auténoma, a data em que foi junta a primeira noticia dessa
infragdo ao processo principal ou a um processo apenso.

Senhor Ministro da Educacio
Exceléncia:

1. RELATORIO

A consulta foi determinada por despacho de Sua Exceléncia o Se-
nhor Ministro da Educagdo apresentando como tema: «Apensagdo de
processos disciplinares — Artigo 199.° da Lei Geral do Trabalho em
Fungdes Publicas»(').

Cumpre emitir parecer na sequéncia de redistribui¢ao do processo a
um segundo relator por vencimento(?).

II. FUNDAMENTACAO
§ I1.1 Objeto do parecer e enquadramento metodolégico

A davida objeto de consulta e a proposta da sua colocag@o ao Conselho
Consultivo tiveram origem em impulso da Inspegdo-Geral de Educacdo
e Ciéncia (°), tendo, subsequentemente, a questdo sido colocada pelo
membro do Governo competente ao abrigo do disposto no artigo 37.°,
alinea a), do Estatuto do Ministério Publico (EMP).

A consulta visa a prontincia sobre uma questao juridico-pratica susci-
tada pelo Governo no quadro funcional da Administracdo Ptblica.

A informagdo da Inspegdo-Geral de Educagdo e Ciéncia na génese
da consulta culmina nas seguintes questoes:

«28.1 — A regra da apensagao de processos, consagrada nos n.” 1
e 2 do artigo 199.° da LTFP, admite excegdes ou derrogacdes?

«28.2 — Sendo a resposta a questdo anterior positiva, quais os
critérios e requisitos a atender para fundamentar a decisdo de apensar
ou ndo os processos disciplinares?«28.2.1. Critérios e requisitos de
natureza eminentemente substantiva?

«a) Garantia do exercicio da agdo disciplinar? (vd. 14., supra(*));
«b) Garantia dos direitos de defesa do trabalhador? (vd. 15., su-

pra(’));

«28.2.2. Critérios e requisitos de natureza eminentemente pro-
cessual?

«a) Fase em que se encontram os diversos processos?«28.2.3.
Conjugagdo de critérios e requisitos de natureza substantiva e pro-
cessual?»

«28.3 — E admissivel a aplicagiio aos processos disciplinares, a
titulo subsidiario, com as devidas adaptagdes, das normas processuais
penais que regulam a conexdo e separagdo de processos, designada-
mente o constante dos artigos 24.°, 29.° ¢ 30.° do CPPen?

«28.4 — Caso tenha ocorrido a apensagao de processos e, no decurso
da tramitacdo posterior, se conclua pela impossibilidade de concluséo
(incluindo notificag¢do da decisdo) no prazo estabelecido no n.° 5 do
artigo 178.° da LTFP, ¢ possivel determinar a sua separagdo?»

Aunicadocumentagio de suporte da consulta foi ainformagao da Inspecao-
-Geral de Educagdo e Ciéncia, ndo sendo mencionados ou juntos quais-
quer atos administrativos, outras informagdes ou pareceres sobre 0 tema.
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Informagao da Inspegdo-Geral de Educagao e Ciéncia que se apresenta
como elemento nuclear na delimitagdo do objeto da consulta, orientada
pelo principio de que o enquadramento juridico das questdes suscitadas
constitui responsabilidade do Conselho Consultivo, de acordo com uma
matriz vinculada aos principios da legalidade e objetividade.

Sendo o parecer conformado pela teleologia e balizas das duvidas da
entidade consulente, a ponderagdo necessaria para as respostas deve ser
objeto de analise propria pelo Conselho Consultivo na fundamentagio
que se segue. Plano em que se deve real¢ar um outro aspeto: A consulta
que originou este parecer visa um comando relativo a condigdes de
acdo e ndo a objetivos, o que obrigatoriamente determina o trabalho a
empreender pelo Conselho Consultivo, na medida em que se deve, em
sintonia com a vocagao técnica deste ente consultivo, cingir as pautas
de interpretagdo do direito positivo.

A estrutura do parecer vai ser determinada pelo escopo da consulta e
pautas acabadas de expor, desdobrando-se pelas seguintes partes:

§ I1.2 Apensagdo de processos disciplinares e acumulagio de infra-
¢des;

§ I1.3 Acumulag@o e sucessao de infragdes disciplinares, circunstancias
agravantes especiais, pluralidade de sangdes e sangdo tnica;

§ I1.4 Conhecimento da pluralidade de infragdes e margem de decisdo
sobre a apensacdo de processos;

§ 1.5 Admissibilidade da separacéo de processos apensos relativos
a um unico trabalhador.

Depois da fundamentagdo serdo enunciadas as conclusdes do parecer
visando responder as questdes colocadas na consulta.

§ I1.2 Apensacio de processos disciplinares e acumulacao de
infragdes

§ I1.2.1 A consulta tem como objeto um problema especifico sobre o
procedimento disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas.

O regime geral sobre o poder disciplinar do Estado relativamente a
trabalhadores com vinculo de emprego publico consta da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP) de 2014 (°), e, como se desta-
cou no parecer n.° 3/2016, de 21-4-2016 (), a respetiva aplicabilidade
decorre da constitui¢do do referido vinculo, em qualquer das suas mo-
dalidades (*).

As questdes suscitadas na consulta reportam-se a apensagéo de pro-
cessos relativos a um unico trabalhador, matéria prevista nos ntimeros 1
e 2 do artigo 199.° (com a epigrafe Apensagdo de Processos) da LTFP
que prescrevem:

«1 — Para todas as infragdes ainda ndo punidas cometidas por um
trabalhador ¢ instaurado um tinico processo.

«2 — Tendo sido instaurados diversos processos, sdo todos apen-
sados aquele que primeiro tenha sido instaurado.»

De seguida (nos n.”3 e 4), regula-se a instauracdo e apensagio de
novos processos quando um dos procedimentos disciplinares tem como
objeto infragdo cometida pelo mesmo trabalhador «no desempenho de
fungdes, em acumulagdo, em outros 6rgdos ou servigos»(’). As questdes
suscitadas pela entidade consulente ndo se reportam a esse caso especial
de conexdo subjetiva (envolvendo a competéncia de entidades distintas),
pelo que essas normas ndo integram o objeto da consulta e serdo apenas
referidas naquilo que se apresente necessario para a compreensio do
regime geral('*).

Reportando-se o parecer a questdes de apensacdo de processos im-
porta, ainda, destacar que o seu universo se cinge a processos relativos a
um unico trabalhador, pelo que a problematica da conexao de processos
disciplinares relativos a mais do que um trabalhador ndo ¢ abrangida
pelo tema da consulta.

§I1.2.2 O artigo 199.° da LTFP tem na base o regime que se encontrava
previsto no Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores da Administragdo
Publica (EDTFP de 2008), aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 9 de
setembro, o qual foi revogado pela LTFP.

Os nimeros 1 e 2 do artigo 199.° da LTFP sdo idénticos aos mesmos
numeros do artigo 31.° do EDTFP de 2008 que tinha a epigrafe Apen-
sacdo de processos ().

No artigo 48.° do Estatuto Disciplinar dos Funcionarios e Agentes
da Administragdo Central, Regional ¢ Local (EDFAACRL) aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 24/84, de 16 de janeiro, a apensacdo de processos
vinha prevista em termos similares ao regime do EDTFP de 2008 ('%),
embora as duas previsdes e estatui¢des sobre a apensagdo em caso de
pluralidade de infragdes constassem de um unico preceito: (a) devera ser
organizado um tnico processo; (b) Sendo instaurados diversos processos
os mesmos deverdo ser apensos.

Em termos textuais, a inica variagao relativamente ao teor da previsao
do artigo 48.° do EDFAACRL de 1984, além da divisdo das normas em
dois numeros, foi a introdugdo em 2008 no segmento da primeira norma
(atual artigo 199.%,n.° 1, da LTFP) da mengéo «ainda ndo punidasy, pois
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anteriormente referia-se apenas «para todas as infragdes cometidas por
um funcionario sera organizado um sé processo», acrescentando-se de
forma subsequente que tendo sido «instaurados diversos» processos
«serao apensados ao da infragdo mais grave e, no caso de a gravidade
ser a mesma, aquele que primeiro tiver sido instaurado» ('3).

Empreendendo uma anélise do elemento gramatical, a cisdo dos dois
numeros e o referido aditamento («ainda ndo punidas») na previsao do
atual n.° 1 do artigo 199.° da LTFP poderia significar uma restri¢ao do
ambito da regra da apensacao prescrita no artigo 199.°, n.° 2, da LTFP
(infragdes praticadas antes do primeiro processo mas ainda nao puni-
das), no sentido de limitar a apensacéo a infragdes praticadas antes da
instaura¢do do processo mais antigo. Em contraponto, na exposi¢ao de
motivos da proposta de lei n.° 197/X ndo parece apontar-se para uma
restri¢do da regra de apensagdo, antes se destaca a Unica diferenca (infra
§ 11.2.3) relativa ao critério definidor do processo ao qual se apensam os
outros processos instaurados — «as principais alteragdes ora introduzidas
sdo as seguintes: [...] Consagracao da regra da apensagéo de processos,
sendo que o critério é sempre o da apensagao ao processo que primeiro
tiver sido instaurado» (**). De qualquer modo, este topico ndo vai ser
aprofundado na presente sede, atento o objeto das perguntas relativas
a suscetibilidade de ndo apensagdo de processos nos casos em que esta
preenchida a previsdo do artigo 199.°, n.° 2, da LLTFP, e a admissibili-
dade da separacao de processos que tenham sido apensos. Acrescente-se
que a referénciano n.® 1 do artigo 199.° da LTFP a «infragdes ainda ndo
punidasy» € coerente com a rejeigdo de qualquer principio da unidade
da infragdo, sendo corolario da proibi¢do da reapreciacdo de infragdes
punidas (infra §§ 11.2.3.2 ¢ 11.3.1.2).

Refira-se, por fim, que o texto do artigo 48.° do EDFAACRL de
1984 era idéntico ao do artigo 47.° do EDFAACRL de 1979, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 191-D/79, de 25 de junho, e ao que o precedeu,
o artigo 40.° do Estatuto Disciplinar dos Funcionarios Civis do Estado
(Estatuto Disciplinar de 1943) aprovado pelo Decreto-Lei n.® 32659,
de 9 de fevereiro de 1943.

§ I1.2.3.1 Do excurso histdrico realizado resulta que a fonte da norma
objeto de consulta se encontra no artigo 40.° do Estatuto Disciplinar
de 1943: «Para todas as infragdes cometidas por um funcionario sera
organizado um s6 processo, mas, tendo-se instaurados diversos, serdo
apensados ao da infragdo mais grave e, no caso de a gravidade ser a
mesma, aquele que primeiro tiver sido instaurado».

Em termos de estatui¢des existe apenas uma diferenca de regimes,
nos casos em que foram instaurados diversos processos, ao nivel do
critério estabelecido para efeitos de determinag@o do processo ao qual
deve(m) ser apenso(s) o(s) outro(s) instaurado(s): Até 2008 o primeiro
critério determinante era a gravidade da infragao e, subsidiariamente, o
mais antigo, a partir do EDTFP de 2008 a antiguidade relativa passou
a ser o unico critério.

Desta forma, a analise do regime sobre apensac¢do de processos tem
de integrar na captagdo do elemento historico-teleologico a circunstancia
de o0 mesmo se encontrar regulado legalmente em termos similares desde
o Estatuto Disciplinar de 1943.

Em 1943, como hoje, a apensagio de processos disciplinares relativos
ao mesmo trabalhador tinha de ser compreendida em articulagdo com o
disposto em matéria de estatuto disciplinar sobre a unidade de sangao
disciplinar em caso de acumulagao de infragdes, como MARCELLO CAETANO
ndo deixava de assinalar (*°).

Conexao de sentido que, sublinhe-se, ndo implica relagdo necessaria,
pois existem casos de pluralidade de infragdes que nao determinam uma
san¢ao Unica antes implicam pluralidade de sangdes (é o caso da sucessio
de infracdes, infra §§ 11.3.1.1 e 11.3.2.2) ('°). Acresce que a apensacio
também se apresenta sustentada no principio da celeridade e proibigio
de atos intteis, que, embora consagrada no artigo 130.° do Codigo de
Processo Civil (CPC) de 2013 ¢ considerada um principio geral valido
para todos os procedimentos ('7). Com efeito, em abstrato, a apensacio
de processos pode contribuir para a celeridade processual ao permitir a
concentragdo de diligéncias, em especial probatorias, abrangendo aspetos
comuns a descoberta da verdade material (nomeadamente sobre fatores
da conduta do arguido relevantes em sede de sancionamento discipli-
nar), obstando a duplicag@o de atos e dos consequentes encargos para a
instrugdo do processo (e custos suportados por diferentes intervenientes
processuais), podendo minorar, ainda que de forma mediata, o impacto
negativo no proprio servigo ao qual estdo afetas fontes de prova pessoal
e onde se podem encontrar provas materiais sobre os factos.

Sem embargo, em termos epistemoldgicos, a apensagao de processos
em concreto pode prejudicar a celeridade (ao afetar a apreciagdo de deter-
minadas infragdes por forga da delonga na realizagao de diligéncias apenas
relevantes para o apuramento de outras infragdes) e mesmo a apreciagao
global do conjunto da conduta do trabalhador e das circunstancias relativas
a acumulagado das varias infragdes (na medida em que, nomeadamente,
a delonga gerada pela obtengdo de prova sobre determinadas infragdes
ou incidentes relativos a especificas infragdes pode gerar a prescrigdo
do procedimento disciplinar relativo a outras infragdes).
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§ I1.2.3.2 Prescreve atualmente o artigo 180.°, n.° 3, da LTFP, com a
epigrafe Escala das sangoes disciplinares: «Nao pode ser aplicada mais
de uma sangdo disciplinar por cada infra¢do, pelas infragdes acumuladas
que sejam apreciadas num tinico processo ou pelas infragdes apreciadas
em processos apensadosy.

Norma do artigo 180.°, n.° 3, da LTFP que também tem lastro histo-
rico no Estatuto Disciplinar de 1943, cujo artigo 14.° estabelecia «ndo
pode aplicar-se mais de uma pena disciplinar por cada infragdo ou pelas
infragdes acumuladas que sejam apreciadas num s6 processo». Solucdo
normativa que subsistiu inalterada nos regimes disciplinares de 1979,
1984 e 2008. Foi no artigo 14.°, n.° 2, do EDFAACRL de 1979 que se
introduziu pela primeira vez a norma interpretativa no sentido de que
a sangdo unica «é de observar mesmo no caso de infragdes apreciadas
em mais do que um processo, quando apensados, nos termos do ar-
tigo 47.°». Mantida nos mesmos termos no artigo 14.° do EDFAACRL
de 1984, tendo sido consagrada a atual redagdo no artigo 9.°, n.° 3, do
EDTFP de 2008.

Principio da san¢#o disciplinar Ginica para a acumulagio de infragdes
apreciadas num tnico processo com uma fonte legal anterior a 1943,
pois foi introduzida de forma expressa na lei portuguesa pelo artigo 569.°
do Cédigo Administrativo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 31095, de
31-12-1940 (*®).

No regime anterior ao Codigo Administrativo de 1940, no artigo 494.°
do Codigo Administrativo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 27424, de
31-12-1936, apenas se prescrevia que «pela mesma infragdo ndo pode
a cada funcionario ser aplicada mais de uma pena disciplinar», nada
sendo dito sobre a suscetibilidade de uma san¢ao disciplinar Ginica para
infragdes acumuladas.

Evolugao historica reveladora de uma distingdo analitica e conceptual
fundamental entre:

(a) Proibigdo de pluralidade de sangdes para uma Unica infragdo,
conexa com o principio non bis in idem relativo a doutrina de que
uma pessoa ndo deve ser julgado mais do que uma vez pelo mesmo
crime — embora esse principio ndo obste a suscetibilidade de uma
infragdo ser punida na mesma ocasido por uma sangao principal e san-
¢Oes acessorias previstas no regime sancionatorio aplicavel, sangdes
acessorias proibidas no regime disciplinar publico desde 1936;

(b) Opgdo normativa de punir com uma sang@o Unica as infragdes
acumuladas apreciadas num processo Uinico ou em processos apensos
(resultado de uma opgao de politica legislativa expressa pela primeira
vez na lei portuguesa em 1940).

A circunstancia de o principio da sangdo disciplinar Ginica abranger
infragdes acumuladas apreciadas num processo Unico € em processos
apensos, embora fosse objeto de clarificagdo apenas em 1979 (data em
que se passaram a referir de forma expressa os processos apensos), ja
decorria do regime de 1943, atento o principio de apensagao de processos
por infragdes acumuladas e, mesmo no regime de 1940, caso houvesse
lugar a apensac@o de processos autonomos relativos a infragdes acumu-
ladas praticadas por um unico trabalhador.

O pressuposto determinante neste dominio, como se ira esclarecer
com maior detalhe a frente (infra § 11.2.4, 11.3.1.1, 11.3.1.2 e 11.3.4),
¢ a possibilidade juridico-pratica de aprecia¢do conjunta de infragdes
acumuladas, a qual ¢ similar tanto no caso de uma Unica noticia de
infragdo e um unico processo ou de uma pluralidade de noticias tendo
os diversos processos sido, entretanto, apensos.

Preenchido o conceito de acumulagéo de infragdes (por contraponto
ao de sucessdo de infragdes) e sendo as infragdes objeto de um unico
processo ou de processos apensos, existe uma coordenada legal, desde
1940, de aplicagdo de uma sangao disciplinar tinica.

Opcao de politica legislativa conexa com o tratamento da acumulagéo
de infragdes como circunstancia agravante especial (infra § 11.3.1) e
independente da adogao, com as devidas adaptagdes, do principio non
bis in idem ao direito disciplinar implicando que apenas pode haver
lugar a uma apreciagdo e um eventual sancionamento de cada infracao
disciplinar, o que tem como implicagdo necessaria a admissibilidade de
um Gnico processo (*%). Sobre o principio non bis in idem importa subli-
nhar que subsiste pacifico o entendimento tradicional de que 0 mesmo
nao obsta ao duplo sancionamento do mesmo facto e agente a titulo de
responsabilidade penal e disciplinar, admissibilidade sancionatéria cuja
constitucionalidade tem sido afirmada de forma perentoria pelo Tribunal
Constitucional — nomeadamente, nos acordaos n.*263/94, 161/95,
306/03 e, mais recentemente, na decisdo sumaria n.° 745/15 (*°).

Da adaptacdo do principio non bis in idem ao direito disciplinar decorre
que tendo sido instaurado mais do que um processo relativo & mesma
infracdo um deles tenha de ser obrigatoriamente arquivado — seja por
via de litispendéncia, for¢a do caso decidido ou, mesmo, pelos efeitos do
caso julgado -, ainda que os elementos recolhidos no processo arquivado
com esse fundamento (por inadmissibilidade de duplo procedimento pela
mesma infragdo) possam vir a ser transmitidos ao outro processo (*').
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Os regimes sobre acumulacdo de infragdes tém subjacente a ideia
central de que existe unidade e pluralidade de infragdes disciplinares.
Teses sobre uma ideia de unidade de infragdo disciplinar colidem, as-
sim, com o regime normativo que pressupde a destringa entre infragdes
plirimas e a suscetibilidade de concursos de infragdes, a possibilidade
de uma pluralidade de infragdes disciplinares praticadas por um tinico
trabalhador, nomeadamente, em concurso real.

Por seu turno, a problematica da apensagdo regulada no artigo 199.°,
n.” 1 e 2, da LTFP, como sucede desde o artigo 40.° do Estatuto Disci-
plinar de 1943, reporta-se, exclusivamente, ao tema da pluralidade de
infragdes e ja ndo ao da proibigdo do non bis in idem (**). O n.° 1 do
artigo 199.° da LTFP refere-se, apenas, a suscetibilidade de unidade de
processo no caso de noticia de uma pluralidade de infracdes eventu-
almente praticadas pelo mesmo trabalhador, e o n.° 2 do artigo 199.°
reporta-se a apensagdo de diversos processos relativos a pluralidade de
infragdes eventualmente praticadas pelo mesmo trabalhador.

Duas coordenadas sdo importantes nesta sede:

(1) Existe consenso no sentido de que o acolhimento do principio
non bis in idem em direito disciplinar determina a proibi¢ao de uma
pluralidade de processos disciplinares pela mesma infragio, sem prejuizo
das diferengas significativas entre a forga do caso julgado penal e do
caso decidido disciplinar;

(2) A unidade de sangao disciplinar para infracdes acumuladas objeto
do mesmo processo ou processos apensos ¢ independente do principio
non bis in idem.

Regra sobre unidade de sangéo disciplinar para infragdes acumuladas
apreciadas no mesmo processo ou processos apensos que constitui o re-
sultado de uma opgao de politica legislativa em matéria disciplinar, atenta
a especificidade deste ramo de direito sancionatorio, nomeadamente,
em face do sistema penal que atualmente consagra o estabelecimento de
penas parcelares concretas para cada um dos crimes em concurso, susce-
tiveis de subsequente cimulo (**). Opgdo legislativa que compreende o
tratamento da acumulag@o de infra¢des disciplinares como circunstancia
agravante especial e faz depender a sangdo disciplinar Gnica, em que
opera o referido efeito agravante especial, de uma condig&o processual
contingente, que as infragdes sejam apreciadas num unico processo ou
em processos apensos.

Dados de base sobre as consequéncias juridicas da unidade e plurali-
dade de infragdes disciplinares que justificam uma breve incursdo sobre
o conceito de concurso de infragdes disciplinares e, fundamentalmente,
o0s varios sistemas substantivos de sancionamento do concurso de infra-
¢oes em sentido amplo, que podem implicar sangdo disciplinar tnica
ou pluralidade de sangdes.

§ 11.2.4 A conex@o entre a regra sobre a apensagdo de processos e o
regime relativo a unidade da sang@o disciplinar em determinados casos de
acumulagdo de infragdes ndo significa uma dependéncia unidimensional
do regime processual relativamente ao substantivo, antes compreende
uma relacdo significativamente mais complexa (supra § 11.2.3.1 e infra
§§11.3.1.2,11.2.3.4 e [1.2.3.5).

Regra processual de apensagdo de processos fundamentada na conexdo
subjetiva que, em simultaneo, se apresenta mais restrita e mais ampla
do que o conceito de acumulagdo de infragdes.

Por um lado, existindo duas infragdes acumuladas (praticadas antes da
puni¢do de qualquer uma delas), se a segunda a ser conhecida (noticia da
infracdo) der origem a instaura¢do de um processo depois da punicéo da
outra ndo havera lugar a apensacao de processos e o segundo prosseguira,
necessariamente, de forma autonoma até a decisio.

Por outro, a regra da apensagdo ¢ mais abrangente do que os casos
determinantes de sangdo disciplinar Unica (dependente, nomeadamente,
do preenchimento da subcategoria substantiva acumulagdo de infra¢des),
existindo casos de pluralidade de infragdes que ndo preenchendo os
requisitos da acumulag@o de infragdes podem ser objeto de um unico
processo (caso tenham sido objeto de uma tinica noticia, por exemplo
por via de comunicagdo com origem em processo penal), se ainda ndo
tiverem sido punidas antes da instauragdo do primeiro processo relativo
auma delas (podendo o trabalhador ter sido sancionado disciplinarmente
por outra infragdo disciplinar praticada no periodo de intervalo entre a
pratica das duas infragdes disciplinares noticiadas) (**).

Dimensao fenomenoldgica que reforca a ideia ja expressa de que,
em abstrato, a apensagéo de processos derivada da conexdo subjetiva
(infragdes imputadas ao mesmo trabalhador) teoricamente também
encontra suporte em razdes processuais, em particular no principio da
celeridade processual (supra § 11.2.3.1).

Existindo fundamentos abstratos, de natureza substantiva e processual,
para a regra de apensacdo de processos pendentes relativos ao mesmo
infrator, casuisticamente, os mesmos nao sdao sempre assegurados por via
da apensagdo. A apensagao de processos por via da conexdo em concreto
pode prejudicar os referidos valores determinantes da solugdo legal, o que
deve conformar a apreciagdo subsequente sobre: (a) Recusa da apensagéo

10371

de processos, apesar do preenchimento do pressuposto do artigo 199.°,
n.° 2, da LTFP (infra § 11.4); (b) Separagdo de processos que tenham sido
apensos ao abrigo do artigo 199.°, n.° 2, da LTFP (infra § 11.5).

§ 11.3 Acumulagio e sucessao de infracdes disciplinares, cir-
cunstiancias agravantes especiais, pluralidade de sang¢des e san¢io
unica

§ 11.3.1.1 A compreensdo do regime sobre apensacgdo de processos
disciplinares relativos a um tnico trabalhador exige algumas nog¢des
prévias sobre o sistema normativo em matéria de unidade e pluralidade
de infragdes disciplinares.

O EDTFP de 2008 empreendeu variagdes terminologicas em relagdo
ao direito anterior, concretizadas na substitui¢do do termo pena disci-
plinar pelo de sangao disciplinar, o que ndo afasta as continuidades de
regimes materiais. Pequenas flutuagdes articuladas com a estabilidade
das diretrizes legais estruturantes sobre o sistema sancionatdrio dis-
ciplinar, similares no EDFAACRL de 1984, no EDTFP de 2008 e na
LTFP (¥).

No plano substantivo as normas vigentes e as suas fontes historicas
pressupdem a separag@o entre unidade de infragdo e pluralidade de
infragdes (plano em que a dogmatica penal pode fornecer importantes
contributos para algumas destringas conceptuais), questdes autbnomas
da possibilidade de aplicag@o de uma sang@o unica a casos de acumu-
lagdo de infragGes (que constitui uma subcategoria da pluralidade de
infragdes).

Metodologicamente ¢, assim, fundamental ter presente uma destringa
estruturante no direito portugués entre dois universos que no plano
dogmatico sdo analiticamente autonomos: (a) A teoria geral da infragdo
disciplinar; (b) As consequéncias juridicas da infragdo disciplinar ou
sistema sancionatorio das infragdes disciplinares.

O regime legal vigente, tal como os que tém vigorado no direito
portugués, desde 1913, compreende um conjunto de regras matriciais
ao nivel da teoria geral da infracdo e do respetivo sancionamento reve-
lador de um modelo que tem subjacente a destringa entre infragdo una
(a qual por forga do principio da legalidade ¢ determinante da sangao
abstratamente aplicavel) e pluralidade de infragdes.

Nos ultimos 100 anos do direito portugués, a autonomia entre o direito
disciplinar e o direito penal tem sido compativel com a adaptagdo no
direito disciplinar de uma dogmatica sobre unidade e pluralidade de
infragdes importada do direito penal — sublinhe-se que o recurso ao
arsenal dogmatico e analitico do outro ramo juridico deve ser empre-
endido tendo presentes as diferencas estruturantes ao nivel dos bens
juridicos tutelados.

Beneficiando da doutrina penal sobre unidade e pluralidade de infra-
¢oes, o legislador disciplinar preservou plena margem para em matéria
de consequéncias juridicas da pluralidade de infragdes estabelecer um
regime independente do do direito penal. Acresce que, como se referiu
no parecer n.° 3/2016, de 21-4-2016, deste Conselho Consultivo, es-
pecificamente sobre o campo relativo aos modelos sancionatorios «a
separacdo dos direitos substantivos sobre ilicitos penais e disciplinares
também apresenta uma raiz constitucionaly.

Solugdes distintas dos direitos disciplinar e penal ao nivel do sis-
tema sancionatdrio repercutidas no artigo 180.°, n.° 3, da LTFP que
compreende duas previsdes sobre temas independentes em matéria de
consequéncias juridicas das infra¢des disciplinares:

I) Cada infragdo una apenas pode determinar a aplicagdo de uma
sangao disciplinar;

2) Relativamente as infra¢gdes acumuladas apreciadas num tnico
processo ou em processos apensos também devera ser aplicada uma
unica sangdo disciplinar.

Centrando-nos na matéria objeto da consulta, a regra sancionatdria
enunciada sob 2), para além da prescrigdo imediata sobre a unidade de
sangao, revela que o conceito de pluralidade de infragdes disciplinares
praticadas pelo mesmo agente ¢ mais amplo do que o de acumulagao de
infragdes, abrangendo também o que podemos classificar como sucessiao
de infragdes (vd., ainda, infra § 11.3.2). Sucessdo de infragdes que podem
determinar sucessio de sangdes (acumulagio material(*)), existindo,
ainda, a suscetibilidade de a infrag@o anterior constituir agravante es-
pecial a ponderar no sancionamento da infragdo posterior.

Destringas substantivas entre acumulagdo de infragdes e sucessdo de
infragdes expressamente reconhecidas no regime legal no artigo 191.°,
n.” 1, alineas e), f) e g), 3 e 4 da LTFP.

Por razdes estritamente logicas, as agravantes especiais enunciadas
no artigo 191.°, n.° 1, alineas ¢) e f) da LTFP constituem casos de plu-
ralidade de infragdes e pluralidade de sangdes que ndo preenchem os
requisitos da acumulagao de infragdes e classificaremos como sucessao
de infragdes.

Podemos, assim, considerar que existem duas categorias autonomas de
pluralidade de infragdes cometidas por um tinico agente: (a) Acumulagdo
de infragdes; (b) Sucessdo de infragdes.
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Com efeito, no n.° 1 do artigo 191.° da LFTP enunciam-se trés cate-
gorias de circunstancias agravantes especiais relativas a pluralidade de
infragdes praticadas por um unico agente:

(1) A infracdo posterior foi «cometida durante o cumprimento de san-
¢do disciplinar ou enquanto decorria o periodo de suspensdo da sangdo
disciplinar» (artigo 191.°, n.° 1, alinea e), da LTFP);

(2) A reincidéncia, «quando a infragdo ¢ cometida antes de decorrido
um ano sobre o dia em que tenha findado o cumprimento de sangio
disciplinar aplicada por virtude de infragdo anterior» (artigo 191.°,n.° 1,
alinea f), e n.° 3, da LTFP);

(3) A acumulag@o de infragdes, «quando duas ou mais infragdes sdo
cometidas na mesma ocasido ou quando uma ¢ cometida antes de ter sido
punida a anterior» (artigo 191.°, n.° 1, alinea g), e n.° 4, da LTFP).

Elenco de agravantes especiais revelador, por si sd, de que a acumu-
lagdo de infragdes constitui uma subcategoria do conceito mais amplo
de pluralidade de infragdes praticadas pelo mesmo agente. Acumulagdo
de infra¢des que, pelo menos nos casos de concurso real, tem subjacente
um elemento temporal contingente relativo ao exercicio do poder dis-
ciplinar: O cometimento da infrag¢do posterior deve ter ocorrido «antes
de ter sido punida a anterior» (infra § 11.3.4).

§ 11.3.1.2 Retornando ao artigo 180.%, n.° 3, da LTFP, a san¢@o discipli-
nar Unica para infragdes em concurso depende de dois pressupostos: (a)
Um fator substantivo, tratar-se de um caso de acumulagdo de infragdes;
(b) Uma condig@o processual, as infra¢des disciplinares tém de ser
apreciadas num Uinico processo ou em processos apensos.

Condigao processual cuja plena compreensao deve ser articulada com
um dado fenomenolédgico. Ainda que sejam cumpridas de forma estrita
todas as regras sobre o dever ser do exercicio do poder disciplinar pode
uma infragdo acumulada ser objeto de sancionamento e executada a
respetiva sangdo antes da instauracdo do processo pela outra infragdo
acumulada, eventualmente praticada em momento anterior aquele em
que ocorreu a primeira sancionada (infra §§ 11.3.3,11.3.4 e I1.3.5). Desta
forma, a contingéncia do conhecimento pela entidade competente das
varias infragdes pode determinar, em certos casos, pluralidade de san¢des
para infragdes acumuladas(*’).

Sistema normativo incompativel com um suposto principio da unidade
da infragdo, o qual ndo tem suporte em nenhuma categoria dogmatica
da teoria geral da infragdo disciplinar (**).

A teoria geral da infracéo disciplinar, tributaria em varios aspetos da
dogmatica penal, compreende critérios delimitadores da infragdo tnica e
do concurso de infragdes subjacentes a varias normas sobre pluralidade
de infragdes (cf. artigos 180.°, n.° 3, 191.°, n.* 1, alineas e), f) e g), 3 e
4 da LTFP) e conforma, nomeadamente, a defini¢do legal de infragdo
disciplinar que atualmente consta do artigo 183.° da LTFP: «Considera-
-se infracdo disciplinar o comportamento do trabalhador, por agdo ou
omissdo, ainda que meramente culposo, que viole deveres gerais ou
especiais inerentes a fung@o que exerce.»

No quadro legal portugués ndo existe nenhum principio da unidade
da infragdo disciplinar, o que se encontra consagrado ¢ uma regra de
unidade da san¢ao disciplinar para determinados casos de concurso de
infragoes, a qual pressupde a suscetibilidade de pluralidade de infragdes,
antonimo de unidade de infragéo.

O reconhecimento de um fim global de prote¢do da capacidade
funcional da Administracdo nao obsta a pluralidade de infra¢des, que
alias determina um conjunto de conexdes, derivadas do principio da
legalidade, entre infra¢o individualizada, responsabilidade disciplinar,
limites abstratos da sang¢@o e extingdo do poder disciplinar. Alids, no
direito penal a unidade do bem juridico néo implica unidade de infragao,
nomeadamente em caso de pluralidade de resolugdes.

Numa época em que a individualidade de cada infragdo ndo transpor-
tava todos os corolarios hoje reconhecidos (nomeadamente em termos
de prescrigdo e de for¢a do caso decidido), MARCELLO CAETANO era
muito enfatico na critica do acérddo do Supremo Tribunal Adminis-
trativo de 3-7-1920 que preconizara «quando o agente vai ser punido
disciplinarmente toda a sua conduta funcional desde a sua nomeacao
pode ser examinada e toma em consideragio» (*), ao qualificar a tese
da unidade entdo adotada como fruto da «leitura apressada de um tra-
tadista francés» (*°).

Em termos dogmaticos, importa voltar a sublinha-lo, tem de se man-
ter presente a destringa estruturante entre a teoria geral da infragéo e
as consequéncias juridicas da infragdo que determina, nomeadamente,
que a pluralidade de infra¢des ndo implique pluralidade de sangdes (im-
pondo em certos casos um principio de unidade da sangdo disciplinar).
Destringa dos campos da teoria geral da infragdo e das consequéncias
juridica da infragdo, em que a figura do crime continuado na atual lei
penal — artigo 30.°, n.° 2, do Codigo Penal (CP) — se apresenta como
uma unificagdo juridica de um concurso efetivo de infragdes penais.
Figura da infrag@o continuada cujo eventual relevo e transposi¢do para
alguns efeitos do direito disciplinar (com as necessarias adaptagdes)
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pode ser relevante ao nivel da teoria geral da infrag@o disciplinar, mas
que no plano das consequéncias juridicas da infragdo tem de ser enqua-
drada pelas diferengas substanciais dos modelos sancionatoérios de um
e outro ramo juridico em matéria de pluralidade de infracdes. Isto é,
a eventual adogdo da figura juridica da infragdo continuada, derivada
da teoria geral da infragdo, apresenta-se autonoma do regime sobre as
consequéncias juridicas do crime (artigo 79.°, n.° 1, do CP) com regras
e teleologia sancionatorias insuscetiveis de importagdo para o direito
disciplinar (*").

Adocao da categoria infragdo continuada que tem subjacente a des-
tringa entre unidade e pluralidade de infra¢des (e consequentemente a
rejei¢ao de um suposto principio da unidade da infragdo disciplinar) e
compreende alguns corolarios especiais, nomeadamente em matéria de
prescrigdo de infragdes. Implicagdes especiais que fazem cessar, para
alguns efeitos delimitados, a autonomia das infragdes objeto de reali-
zagdo plurima e determinam uma unificagdo juridica dependente, em
particular, de se considerar que as infra¢cdes foram executadas por forma
essencialmente homogénea e no quadro da solicitagdo de uma mesma
situagdo exterior que diminua consideravelmente a culpa do agente.

Reportando-se as questdes objeto da consulta, exclusivamente, a plu-
ralidade de infragdes (supra § 11.2.1), desenvolver a resposta a partir de
uma abordagem da figura autonoma e especial da infragdo continuada
afigura-se impertinente € metodologicamente incorreto(*?).

Sublinhe-se, ainda, que no direito disciplinar sdo correntes os casos
em que figuras de direito substantivo e processual sdo, simultanecamente,
conexas e interdependentes. Refira-se a titulo ilustrativo, também sobre
dimensdes relativas ao sistema sancionatorio, a articulagdo entre pena
de suspensao ¢ a medida cautelar de suspensdo preventiva abordada no
parecer n.° 3/2016, de 21-4-2016, deste Conselho Consultivo:

«A breve incursao pelo regime normativo objeto da consulta permite
enquadrar como figuras autdnomas no plano sistematico-teleologico
as duas categorias objeto da primeira questdo da consulta, a medida
cautelar de suspensdo preventiva prevista no artigo 74.°, n.° 1, alinea c),
do RDPSP ¢ a pena disciplinar de suspensdo agravada de 121 a 240 dias
consagrada no artigo 25.%, n.° 1, alinea ¢), do mesmo diploma.

«Autonomia que compreende uma conexao, a punibilidade do ilicito
disciplinar, no minimo com a pena de suspensdo agravada constitui
pressuposto necessario da aplicabilidade da suspenséo preventiva. Em
matéria de suspensdo preventiva no ambito do RDPSP, o fumus comissi
delicti (a indiciagao de ilicito disciplinar) ¢ qualificado, apenas podendo
ser aplicada essa medida cautelar no caso de o procedimento disciplinar
se reportar a um ilicito disciplinar grave abstratamente punivel com
as penas disciplinares de suspensdo de 121 a 240 dias, aposentagdo
compulsiva ou demissdo. Condi¢do necessaria mas nao suficiente pois
exige-se, ainda, comprovada necessidade da concreta medida cautelar
para obstar a especifica inconveniéncia para o servigo ou servir impe-
rativos de apuramento da verdade.»

§ 11.3.1.3 As fontes historicas da regulagéo legal da reincidéncia e da
acumulagdo de infragdes sdo sinal relevante sobre dois vetores substan-
tivos ja destacados: (1) Rejeicao de um suposto principio da unidade da
infragdo disciplinar; (2) Delimitag@o da acumulagio de infragdes como
conceito mais restrito do que o de pluralidade de infragdes.

O conceito de acumulagdo de infragdes disciplinares foi regulado pela
primeira vez no artigo 7.° do Regulamento Disciplinar dos Funcionarios
Civis aprovado pelo Decreto do Governo de 22 de fevereiro de 1913
(Regulamento Disciplinar de 1913) (*), sobre as circunstancias agravan-
tes da infragdo disciplinar, entre as quais se encontravam a acumulagio
de infragdes e a reincidéncia.

No § 2.° do artigo 7.° do Regulamento Disciplinar de 1913 prescrevia-
-se: «Da-se a acumulagdo de infragdes quando o empregado comete mais
duma infragdo disciplinar na mesma ocasido, ou comete outra antes de
ser punido pela anterior». Definindo-se, de seguida a reincidéncia nos
seguintes termos: «Quando o empregado comete nova infragdo antes
de decorrer um ano, contado do dia em que terminar a pena anteriorn
(artigo 7.°, § 3.° do Regulamento Disciplinar de 1913).

Conceito de acumulagdo de infragdes em que existe uma correspon-
déncia entre o disposto no artigo 7.°, § 2.° do Regulamento Disciplinar
de 1913 e o artigo 507.°, § 2.°, do Cdédigo Administrativo de 1936, com
pequenas variantes no texto mas sem qualquer alteragdo substancial:
«Quando duas ou mais infragdes sdo cometidas na mesma ocasido, ou
quando uma é cometida antes de ser punida a anterior».

Formulagdo mantida praticamente sem alteracdes nos regimes dis-
ciplinares posteriores: Artigo 583.°, § 2.°, do Cédigo Administrativo
de 1940, artigo 26.° § 2.°, do Estatuto Disciplinar de 1943, artigo 29.°,
n.° 4, do EDFAACRL de 1979, artigo 31.°, n.° 4, EDFAACRL de 1984,
artigo 24.°, n.° 4, do EDTFP de 2008 e artigo 191.°, n.° 4, da LTFP.

§ 11.3.2.1 Indicadas as coordenadas gerais e fontes historicas do regime
legal devem empreender-se algumas consideragdes complementares,
condicionadas necessariamente pela economia do parecer, sobre o res-
petivo enquadramento dogmatico.
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Em matéria de concurso de infragdes e de acumulagao de infragoes,
o regime disciplinar parece compreender, desde 1913, ndo s6 varias
acdes ou omissdes praticadas em momentos distintos como a atuago
verificada numa tUnica ocasido — a férmula «na mesma ocasido» esta
presente desde o artigo 7.°, § 2.°, do Regulamento Disciplinar de 1913
a primeira parte do artigo 191.°, n.° 4, da LTFP.

Referéncias aos elementos temporais e referentes naturalisticos das
acdes ou omissdes que ndo ilidem uma significativa controvérsia sobre
os critérios de destringa entre concurso aparente e concurso efetivo de
infragdes, que ndo serdo objeto de andlise nesta sede por extravasarem
as implicagdes da consulta e, como FiGueREDO Dias ha muito destaca,
a divisdo doutrinaria s6 «ndo ¢ particularmente grave porque o sig-
nificado da distingdo é muito mais conceitual classificatorio do que
pratico-normativo» (**).

No sistema portugués a punicdo dos agentes por uma pluralidade
efetiva de infragdes disciplinares pode dar origem a uma sangdo tinica se
estiver preenchido o conceito de acumulagdo de infragdes estabelecido,
de forma estavel, desde o artigo 7.°, § 2.°, do Regulamento Disciplinar
de 1913 por seu turno inspirado no artigo 38.°, do Cddigo Penal de
1886: «Da-se a acumulagao de crimes, quando o agente comete mais de
um crime na mesma ocasiao, ou quando, tendo perpetrado um, comete
outro antes de ter sido condenado pelo anterior, por sentenca passada
em julgado» ().

Quando foi aprovado o Regulamento Disciplinar de 1913, o Codigo
Penal de 1886, além de prever a reincidéncia, a sucessdo de infragdes
e a acumulagdo de infragdes como agravantes (*°), compreendia um
capitulo III do Livro I intitulado «Da aplicag@o das penas nos casos de
reincidéncia, sucessdo e acumulag@o de crimes, cumplicidade, delito
frustrado e tentativa» (*’). Entdo existia uma doutrina, com alguma
complexidade, sobre circunstincia qualificativa ou circunstancia de
carater geral, que se teve de adaptar ao longo da vigéncia do Codigo
Penal de 1886 a alteragdes legislativas relevantes, bem como as diferen-
tes regras para crimes e contravengdes. Para efeitos de enquadramento
do regime disciplinar, importa destacar que em 1913 a acumulagdo de
crimes era sancionada com uma pena Unica, sujeita a regras especificas
e a acumulag@o de infragdes determinava uma pena unica quando as
varias penas fossem da mesma natureza ou sendo diferentes nao fossem
de multa, funcionando a acumulagdo no caso de pena unica como qua-
lificativa (**). Por seu turno, no Regulamento Disciplinar de 1913, para
além de um sistema de tipificagdo de sangdes por referéncia a deveres
violados, no artigo 21.° prescrevia-se que «a acumulagao de infragdes
e areincidéncia determinam a aplicagdo de pena superior a da infragéo
mais grave ou a pena disciplinar ja sofrida, salvo existindo atenuantes
de importanciay.

§ 11.3.2.2 O regime penal de 1886 foi sujeito ao longo de quase um
século de vigéncia a algumas altera¢des legislativas que, contudo, ndo
afastaram a coordenada central no sentido de que o requisito que distin-
gue «a reincidéncia e sucessdo da acumulacdo de crimes ¢ precisamente
o da falta de condenagdo com transito em julgado por um dos crimes
cometidos pelo mesmo infrator» (*°).

Destringa matricial que também conforma o direito disciplinar ha mais
de um século: O que distingue a sucessao de infragdes disciplinares e
reincidéncia, por um lado, e a acumulagio de infragdes, por outro, ¢ a
puni¢do por uma das infragdes cometidas pelo mesmo trabalhador.

Desta forma, o pressuposto essencial para a acumulagdo de infragdes
¢ a pratica de diversas infragdes pelo mesmo agente antes de ser punido
por qualquer delas (*°).

Concretizando, uma pluralidade de infragdes cometidas pelo mesmo
trabalhador pode dar origem a uma de duas situagdes:

(a) Acumulagdo de infragoes, quando as diversas infragdes tiverem
sido cometidas antes de o trabalhador ser punido por qualquer delas,
caso em que sendo apreciadas todas no mesmo processo ou em processos
apensos deve haver lugar a uma sang@o disciplinar Ginica.

(b) Sucessao de infragées, em todos os outros casos de uma plurali-
dade de infragdes praticados por um mesmo agente, isto ¢ quando, por
exemplo, tendo sido praticadas duas infragdes pelo mesmo trabalhador,
a segunda tenha sido cometida depois da punigdo pela primeira.

Recorde-se que a acumulagdo de infragdes disciplinares constitui
uma agravante especial, a qual pode determinar, nomeadamente, que na
escolha da natureza da sang¢do se opte por uma sangdo mais grave (por
exemplo, demissdo) do que as que seriam aplicadas se cada uma das
infragdes fosse prima facie individualmente considerada (por exemplo,
suspensdo e/ou multa). Diferentemente, no atual regime penal, consa-
grado nos seus alicerces basicos na redagao originaria do artigo 78.° do
Codigo Penal 1982 (que passou a artigo 77.° ap6s a revisdo de 1995),
cada um dos crimes deve dar origem a diversas penas parcelares visando
apurar uma pena conjunta (ou unica conforme as nomenclaturas), cujo
limite maximo ¢ a soma material das diversas penas parcelares e o mi-
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nimo a pena parcelar mais alta, devendo ser considerados em conjunto,
os factos e a personalidade do agente (‘).

Isto ¢, o ciimulo juridico das penas parcelares no direito penal de-
termina uma solugdo mais vantajosa para o sancionado, enquanto a
san¢do disciplinar Unica das infragdes acumuladas pode implicar uma
consequéncia juridica mais grave do que a aplicacdo de varias sang¢des
disciplinares parcelares — dai a sua qualificacdo expressa, desde ha
mais de um século, como circunstancia agravante especial (artigo 191.°,
n.° 1, alinea g), e n.° 4, da LTFP).

Relativamente a sucessdo de infragdes, as regras sancionatdrias ope-
ram, exclusivamente, por referéncia a cada uma das infra¢cdes em con-
curso, ou seja verifica-se uma adigio material de sangdes ().

A sucessdo de infragdes pode dar lugar, também a uma de duas agra-
vantes especiais, se a infragdo posterior tiver sido cometida durante
o cumprimento de sangdo disciplinar ou enquanto decorria o periodo
de suspens@o da sang@o disciplinar ou se se verificar reincidéncia (ar-
tigo 191.°, n.° 1, alineas e) e f), da LTFP).

Sendo que as regras especificas das circunstancias agravantes espe-
ciais relativas a sucessao de infragdes operam exclusivamente quanto a
sangao que se vai aplicar a segunda infragdo.

Isto significa que no caso em que um trabalhador praticou duas in-
fragdes, uma em 1-1-2015, pela qual foi punido em 1-3-2015, e outra
em 1-6-2015, ndo se verifica uma acumulacdo de infracdes mas uma
sucessao de infragdes — a qual pode determinar que, eventualmente, se
considere preenchida no caso da infragéo posterior uma circunstancia
agravante especial a ponderar na respetiva sang@o que se vai aditar
materialmente a sanc¢do aplicada a mais antiga (esteja essa cumprida
ou ndo) (¥).

Relativamente a acumulacdo de infragdes que vao ser apreciadas
globalmente no mesmo processo (ainda que por via de apensagdo) a
ponderacdo da agravante especial na sang¢do disciplinar Unica vai de-
terminar a medida e qualidade da sang@o aplicada a todas as infra¢des
em concurso.

§ 11.3.3 Estabelecido que o conceito de acumulacdo de infragdes
apresenta uma conexdo de sentido com o de sangdo disciplinar inica
deve enfatizar-se as respetivas implicagdes em face do regime geral em
matéria de legalidade de sangdes disciplinares.

O principio da determinagao legal das sangdes disciplinares é particu-
larmente vetusto no direito portugués. O regime disciplinar do Codigo
Administrativo de 1878, repristinado por Decreto de 13 de outubro de
1910, tinha como nicleo a previsao de penas disciplinares (artigos 358.°
a365.°), tal como sucedeu no regime do Codigo Administrativo de 1896
(artigos 396.° a 413.°).

Taxatividade que compreendeu uma significativa evolugdo com o
Regulamento Disciplinar de 1913 que passou a prever no artigo 6.° um
elenco das penas disciplinares aplicaveis aos funciondrios publicos.

Embora a consagracéo expressa da regra legal da pena Unica para
«as infragdes acumuladas que sejam apreciadas num so processo» te-
nha ocorrido com o artigo 569.° do Codigo Administrativo de 1940,
pode considerar-se que o sistema ja vigoraria ha 27 anos. Com efeito,
o estabelecimento legal do conceito ainda vigente sobre a acumulagao
de infragdes (no artigo 7.°, § 2.°, do Regulamento Disciplinar de 1913
e mantido no artigo 507.°, § 2.°, do Cédigo Administrativo de 1936)
tinha sido acompanhado da regulacdo expressa do efeito da agravante
especial da acumulagéo de infragdes, no ja referido artigo 21.° do Re-
gulamento Disciplinar de 1913 que tinha subjacente uma pena Unica
abstratamente agravada pela acumulagdo («aplicagdo de pena superior
a da infragdo mais gravey).

No direito disciplinar geral vigente para os trabalhadores em fung¢des
publicas, a acumulag@o de infragdes ndo determina uma qualificativa
abstratamente modificativa da san¢do disciplinar. Operando a acumula-
¢do de infragdes como agravante especial tal implica que o trabalhador
pode ser sancionado com a sangdo prevista para a infracdo mais grave.
Caso em que as outras infragdes (ainda que ndo pudessem determinar a
aplicag@o da sangdo mais grave abstratamente admissivel) vao ser pon-
deradas na sua eventual aplicagdo concreta. Isto ¢, a sang@o disciplinar
unica pode servir uma exasperacgdo sancionatoria inviabilizada pela mera
ponderacdo parcelar das varias infragdes parcelares.

§ I1.3.4 Delimitado o conceito de acumulagdo de infragdes para efeitos
de aplicagdo de uma unica sangdo disciplinar importa, ainda, atender
a que nem sempre a ocorréncia de uma acumulag@o determina que os
processos sejam tramitados de forma apensa.

Tal como a responsabilidade disciplinar ndo se confunde com o co-
nhecimento da responsabilidade disciplinar, a verificagdo de uma acu-
mulagao de infragdes ¢ distinta do conhecimento de uma acumulagao
de infragdes.

Para mais facil compreensdo vamos ilustrar o problema com um
exemplo:

O trabalhador X pratica uma infragdo disciplinar (a) no dia 1-2-2015
(punivel com demissao).
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O mesmo trabalhador X pratica outra infragdo disciplinar (b) no dia
15-2-2015 (punivel com multa).

Sendo de imediato conhecida a noticia da infragdo (b) pela entidade
com competéncia disciplinar ¢ instaurado procedimento disciplinar vindo
o trabalhador X a ser sancionado pela infragdo (b) no dia 30-3-2015
com pena de multa de 60 dias.

No dia 15-4-2015 a entidade com competéncia disciplinar recebe uma
denuncia escrita sobre os factos relativos a infragdo (a).

Caso a dentincia relativa a infragdo (a) tivesse ocorrido antes da pra-
tica da infragdo (b) ou na pendéncia da instrugo do respetivo processo
disciplinar os dois processos deveriam ter sido apensos, nos termos do
artigo 199.°, n.° 2, da LTFP.

Contudo, ndo tendo ocorrido essa apensa¢do podemos constatar
dois aspetos importantes em termos de regime substantivo sobre as
consequéncias juridicas do concurso de infragdes: (1) Ndo existe uma
situagdo de reincidéncia (artigo 191.°, n.° 3, da LTFP); (2) Em abstrato
esta preenchido o conceito de acumulagéo de infragdes para efeitos de
circunstancias agravantes especiais, segundo a previsio do artigo 191.°,
n.° 4, da LTFP.

Relativamente a perseguicdo da infracdo (a) ndo existe qualquer
qualquer causa de extingdo da responsabilidade disciplinar, pelo que
deve ser instaurado o processo disciplinar e tramitado até ao momento
decisorio (*).

Este exemplo demonstra que o preenchimento do conceito de acu-
mulagdo de infragdes ndo obsta a processos disciplinares autonomos
para cada uma das infragdes acumuladas sem que se verifique qualquer
vicio procedimental.

§ I1.3.5 O cruzamento dos regimes processual e substantivo permite
constatar multiplas relagdes entre as regras sobre apensac@o de processos
e san¢do Unica, sem uma dependéncia unidimensional.

Por um lado, a apensag@o de processos tem uma conexao de sentido
com a san¢do disciplinar Gnica mas, no plano légico-analitico, ndo
implica a sancdo disciplinar unica de todas as infragdes disciplinares
sancionadas.

Duas infragdes disciplinares objeto de processos apensos podem
configurar um caso de sucessao de infra¢des, por via do sancionamento
do trabalhador por uma infragéo praticada posteriormente a do processo
apenso relativo a infracdo mais antiga.

Tlustrando, tendo o trabalhador sido condenado em 1-6-2016 por
infragdo praticada em 1-3-2016 (), havendo noticia em 1-7-2016 de
infragdo praticada em 1-2-2016 (a) e noticia em 1-8-2016 de infracdo
praticada nesse dia (c). Os processos relativos as infragdes a e ¢, podem
ser apensos mas nao podem determinar uma sangao disciplinar unica, ja
que nflo existe acumulago de infracdes por arrastamento (*°).

Alias, a agravante especial da reincidéncia pode operar quanto a
infragdo ¢ por referéncia ao sancionamento pela infragdo b, sendo certo
que entre esta e aquela nunca poderia haver reincidéncia (a infragdo em
que opera a agravante especial da reincidéncia nao pode ser anterior a
que deu origem ao primeiro sancionamento).

Por outro lado, a apensacgdo de processos constitui uma condigado
necessaria, pelo menos na lei, da aplicacdo de uma sangao disciplinar
unica a infragdes acumuladas. Sendo certo que a suscetibilidade de os
processos por infragdes acumuladas serem apensos depende de fatores
contingentes ndo dominados pela entidade titular do poder disciplinar
(por exemplo, no caso apresentado a noticia da infragdo a foi posterior
ao sancionamento da infragao b).

Importando nao olvidar que, ao contrario do que sucede no atual
direito penal, em que a pena unica ou conjunta, constitui uma vantagem
para o arguido (alternativa a acumulag@o material de penas), a sang@o
disciplinar unica pode agravar o sancionamento, ao nivel da escolha
qualitativa da sangdo (*).

Distingao entre os imperativos de conhecimento do cumulo juridico
e a suscetibilidade de adi¢@o material de sangdes aplicadas a infragdes
disciplinares acumuladas que se deve articular com as menores exigén-
cias constitucionais em sede de sancionamento disciplinar.

Em sintonia, no Acordao n.° 635/2015 do Tribunal Constitucional,
a proposito do regime disciplinar e partindo de uma reflexao global
sobre sistemas sancionatorios disciplinares, destacou-se «em evidente
distanciagdo para o regime do concurso de crimes que da lugar a cimulo
juridico de penas (artigos 79.° e ss. do CP), quando o recluso tiver efeti-
vamente praticado mais de uma infragao disciplinar, sdo-lhe aplicaveis
as medidas disciplinares correspondentes a cada uma das infragdes,
ainda que com um limite temporal intransponivel (artigos 100.° e 105.°,
n.°4, do CEPMPL)».

Por seu turno, no Acédrdao n.° 252/2016 o Tribunal Constitucional
ndo julgou inconstitucional «a interpretacdo, extraida do artigo 100.°
do Codigo da Execugdo das Penas e Medidas Privativas da Liberdade,
conducente ao sentido de que, em caso de condenagdo do recluso pela
pratica efetiva de mais de uma infragdo disciplinar, com aplicagdo de
sangdes de idéntica natureza, lhe sdo aplicaveis as medidas disciplinares
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correspondentes a cada uma das infragdes em acumulagdo material,
sem realizagdo de cumulo destinado a aplicagdo de sang@o unicay.
Orientagdo sustentada na destringa geral entre direito penal e direitos
disciplinares (V).

Refira-se, por fim, que o legislador regulou e ponderou, em particular
no sistema disciplinar vigente desde 2008, a suscetibilidade e os limites
de uma pluralidade de sangdes aplicadas ao mesmo trabalhador em
fungdes publicas (**).

Concluido o bosquejo sobre regras do sistema disciplinar substan-
tivo em matéria de sancionamentos de pluralidade de infragdes, e suas
articulagdes com o regime processual, estdo reunidas as condi¢des de
analise das perguntas colocadas pela entidade consulente.

§ 11.4 Conhecimento da pluralidade de infracdes e margem de
decisiio sobre a apensacio de processos

§ I1.4.1 As questdes suscitadas na consulta relacionam-se, em primeira
linha, com a existéncia de uma margem de livre apreciacdo da autoridade
administrativa sobre apensagdo de processos disciplinares pendentes
relativos a um trabalhador.

A regra de que os processos disciplinares pendentes relativos a plu-
ralidade de infra¢des imputadas ao trabalhador em fungdes publicas
deverdo ser apensos tem de ser enquadrada na autonomia normativa do
procedimento disciplinar relativamente aos processos civil e penal.

Segundo a doutrina acolhida de forma constante por este Conselho, a
autonomia do processo disciplinar deriva de ser «um processo simples
e ductil, que ndo obedece a formas rigidas e solenes», na formula de
MarceLLo CAETANO (*°) empregue no parecer n.° 37/98, de 16-6-2000,
em que se sublinhou, seguindo aquele autor, o contraponto relativamente
a0s mais exigentes «processos civil e penal» (*°).

Processo com flexibilidade que nio obsta a garantias do trabalhador
visado, desde logo, por imperativo constitucional, estatuindo-se no
artigo 269.°, n.° 3, da Constituicdo que «em processo disciplinar sdo
garantidas ao arguido a sua audiéncia e defesa» (*'), em sintonia com
um principio ja reconhecido no plano ordinério antes da Constituicdo
de 1976, em que «um pontoy era «considerado essencial: a facultacdo
da defesa ampla do arguido» (*2).

Garantias que no paralelo com o processo penal ndo deixam de ser
configuradas como apresentando menor exigéncia e carga, atentas as
imposicdes axiologicas a que o sistema penal se encontra sujeito, envol-
vendo, nomeadamente, varios imperativos constitucionais especificos, em
Portugal e noutros ordenamentos com constituigdes significativamente
menos exaustivas (**). Recorde-se, a titulo ilustrativo, como momento
marcante do moderno constitucionalismo os dez primeiros Aditamentos
da Constituicao dos Estados Unidos da América aprovados em 1789 e
conhecidos como Bill of Rights e que consagraram, na formulagdo de
LAWRENCE M. FRIEDMAN, um minicédigo de processo penal (**).

Desta forma, o reforgo garantista de regras sobre direito disciplinar
publico é empreendido por aproximagdes, necessariamente moderadas,
ao regime mais exigente e rigoroso do processo penal. Nesse sentido
GoMEs CANOTILHO € VITAL MOREIRA preconizam que a alusdo expressa
a garantia de audiéncia e defesa em processo disciplinar «néo significa
que a isso se reduzam os direitos dos trabalhadores nesse processo»,
devendo este «configurar-se como um “processo justo”, aplicando-se-lhe,
na medida do possivel, as regras ou principios de defesa constitucional-
mente estabelecidos para o processo penal, designadamente as garantias
de legalidade, o direito a assisténcia de um defensor [...], o principio do
contraditorio [...] e o direito de consulta do processo [...]» ().

O principio da adequagao formal que, mesmo nos sistemas mais rigi-
dos dos processos civil e penal é reconhecido (**), apresenta-se central
num processo disciplinar caracterizado como simples e ductil.

A revisdo de 2008 do direito disciplinar publico, que estabeleceu o
atual esquema e regras procedimentais, foi empreendida com objetivos
de se prosseguir uma «confessada inten¢ao pragmatica, de simplificagdo
e de introdug@o de mecanismos que imponham celeridade na tramitagio
dos procedimentos disciplinaresy, tendo presentes «as especificidades
do servigo publico e, em particular, a prossecuc@o do interesse publico
no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cida-
dios» (7).

Matriz de um processo menos formal e exigente do que o processo
penal suportada na jurisprudéncia constitucional que em varias ocasides
tem sublinhado a referida maior flexibilidade do direito disciplinar. No
Acoérdao n.® 635/2015 do Tribunal Constitucional, relembrando anterior
jurisprudéncia da mesma instancia, destaca-se «ndo merecer qualquer
tipo de controvérsia a afirmagdo das diferencas que separam o Direito
e Processo Disciplinar do Direito e Processo Penal, pois ambos visam
a tutela de interesses ou bens juridicos distintos».

Seguindo a deia de que o processo penal constitui um modelo com
mais exigéncias do que os restantes procedimentos sancionatorios,
acrescenta-se no referido Acérdao n.° 635/2015: «A Constitui¢ao dis-
tingue o dominio penal dos demais, especificando, no artigo 32.°, as
garantias que deve assegurar o processo criminal e sendo a partir desta
identificac@o especificada para o processo criminal que tém sido irradia-
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das algumas daquelas garantias também para outros dominios sanciona-
torios. Encontramos exemplo claro dessa irradiagdo no n.° 10 daquele
artigo 32.°, acrescentado pela revisdo constitucional de 1989 [...]».

§ I1.4.2.1 A primeira questéo objeto da consulta foi a seguinte: «A regra
da apensagao de processos, consagrada nos n.” 1 e 2 do artigo 199.° da
LTFP, admite excegdes ou derrogacdes?»

Este Conselho Consultivo ja se pronunciou sobre a problematica
da apensagao de processos, no dmbito do EDFAACRL de 1984, rela-
tivamente a um caso em que a infragao objeto do processo principal
(o primeiro a ser instaurado e na pendéncia do qual tera sido prati-
cada a infragdo subsequente) tinha sido amnistiada. Entdo, no parecer
n.° 52/1987, de 5-11-1987 (**), o Conselho considerou: «Dada a liberdade
formal prevalecente nesta area, se ao inspetor parecia conveniente que o
processo apenso nao continuasse nessa situagdo, poderia fazé-lo desde
que houvesse o cuidado de lhe incorporar por meio adequado os atos
processuais praticados no processo que lhe respeitavamy.

Parecer n.° 52/1987 em que mais a frente se sublinhou sobre a matéria
da apensagdo: «O processo disciplinar goza de uma grande liberdade
formal: o fundamental € que os atos sejam adequados ao fim que se tem
em vista— n.° 1 do artigo 36.° do E.D..»

Como acima se destacou, a norma do artigo 48.° do EDFAACRL de
1984 sobre a regra da apensagdo de processos em caso de pluralidade
de infragdes ¢ similar a do artigo 199.%,n.° 2, da LTFP (supra §§ 11.2.2 ¢
11.2.3). A Matriz interpretativa do parecer n.’ 52/1987 tem, ainda, suporte
na norma do artigo 36.°, n.° 1, do EDFAACRL de 1984 que subsiste,
sem qualquer altera¢do, no atual regime disciplinar no artigo 201.°,
n.° 1, da LTFP: «A forma dos atos, quando ndo seja regulada por lei,
ajusta-se ao fim que se tem em vista e limita-se ao indispensavel para
atingir essa finalidade».

Em sentido similar a orientacdo do parecer n.° 52/1987 deste Conselho
Consultivo, PAULO VEIGA E MOURA € CATIA ARRIMAR, N0 comentario
ao artigo 199.° da LTFP, preconizam: «N&o obstante a lei mandar a
proceder a apensagao dos processos disciplinares, entendemos que essa
apensacdo devera ser recusada pelo instrutor — ao abrigo dos poderes
que lhe sdo conferidos pelo artigo 201.° - sempre que a mesma possa
comprometer o exercicio da a¢do disciplinar, nomeadamente por forca
da prescrigao do procedimento disciplinar ou por caducidade do direito
de aplicar a pena» (*).

Segue a mesma linha Vinicio RiBEIRO, quando defende que «neste do-
minio — apensagdo ou ndo apensagdo de um ou varios processos — nao
vigora forgosamente a imperatividade», considerando, ainda, que o
instrutor tem margem para «tomar as providéncias que considerar mais
aconselhéveis e adequadas»(®"), em sintonia com a orientacio acolhida
maioritariamente na doutrina portuguesa(®').

RaQUEL CARVALHO, contudo, parece divergir quando, depois de referir a
posigdo de PauLo VEIGA E MOURA no sentido de que o instrutor pode ndo
aplicar a regra da apensagao «quando tal apensagao possa comprometer
a punigdo», acrescenta: «Existem todavia dois argumentos a juntar a
esta discussdo. Em primeiro lugar o teor literal do presente preceito,
que ¢ taxativo, ndo confere qualquer tipo de poder discriciondrio ao
instrutor. Em segundo lugar o n.° 2 do artigo 201.° tem como dmbito o
genérico dever de procura da verdade material no processo disciplinar.
Refere-se portanto aos atos de instrugdo que devem ser praticados para
apurar a responsabilidade disciplinar e respetivos contornos. Ndo nos
parece por isso que possa ser invocado para ultrapassar a prescri¢ao
em anotagio» ().

Argumentos apresentados por RAQUEL CARVALHO que, na nossa pers-
petiva, ndo afetam as bases da orientagdo maioritaria na doutrina e na
jurisprudéncia, nem a posi¢ao assumida por este Conselho no parecer
n.° 52/1987:

(1) Relativamente ao teor da norma, o respetivo enquadramento
historico-teleologico e a sua fonte historica, formulada em pleno Estado
Novo (supra §§ 11.2.2 e 11.2.3) afasta a ideia de uma imperatividade
impeditiva de qualquer ponderacdo sobre a salvaguarda dos fins pri-
marios do processo disciplinar, em que havia consenso no sentido de
que a autonomia do procedimento disciplinar se articula com a maior
discricionariedade na tramitagdo e até visa uma maior flexibilidade em
relagdo ao processo penal (supra § 11.4.1).

(2) Quanto a referéncia ao ambito do n.° 2 do artigo 201.° da LTFP, a
norma mencionada tanto no parecer n.° 52/1987 deste Conselho como na
anotacao de PauLo VEIGA E MouRraA € adon.® 1 do artigo 201.° relativa ao
principio da adequagdo do formalismo processual aos fins do processo,
apresentando uma diretriz geral no sentido da maleabilidade (**), a qual
ndo se cinge a uma diretriz sobre os atos de instrugdo relativos a procura
da verdade material no processo disciplinar — alias, o proprio n.° 2
do artigo 201.° ndo deve ser objeto de uma leitura restritiva pois nao
visa, apenas, recurso a meios de indagagdo da descoberta da verdade
material, mas compreende tudo aquilo que se apresente conveniente para
ndo prejudicar essa descoberta, o que reconduz a conveniéncia para a
administra¢do da justica disciplinar.
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Existe, assim, um fundamento sistematico-teleoldgico para conside-
rar que o principio da adequag@o formal conforma as decisdes sobre a
apensagao de processos (e 0 seu ndo automatismo).

Por seu turno, o elemento histdrico-teleoldgico ndo suporta uma
ideia de imperatividade proibitiva de uma margem deciséria sobre a
apensacdo de processos ao abrigo do atual artigo 199.°, n.° 2, da LTFP,
em face da ponderagdo dos fins da norma e a luz da especificidade do
caso concreto. Neste plano, as fontes legais do atual regime (estruturado
durante o Estado Novo) revelam um modelo originario conformado por
significativas margens de livre apreciagdo do instrutor, por confronto,
nomeadamente com o regime do processo penal (supra §§ 11.2.2, 11.2.3
ell.4.1).

Acresce que a revisdo de 2008 ndo visou qualquer espartilho forma-
lista, e o respetivo programa expresso assentou, segundo a exposicao
de motivos da proposta de lei n.° 197/X, no objetivo de simplificacdo e
celeridade. Destacando-se os fins de «”atualizagdo” face a0 movimento
de modernizagdo administrativa; de facto, o Estatuto Disciplinar sobre-
vive inalterado desde ha 24 anos; ora, para além de lhe ser posterior um
grande acervo legislativo (Codigo Penal, Codigo de Processo Penal,
Cddigo de Processo Civil, Codigo de Procedimento Administrativo,
Codigo do Trabalho, Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos,
designadamente), também se lhe seguiu um movimento de simplificagdo
e aceleragdo dos procedimentos administrativos, evitando e combatendo
a burocracia, sem prejuizo da salvaguarda dos direitos individuais (o
que, em sede disciplinar, ¢ particularmente sensivel, como ¢ dbvio);
dai que a presente proposta tenha confessada inten¢éo pragmatica, de
simplificagdo e de introducgdo de mecanismos que imponham celeridade
na tramitagao dos procedimentos disciplinares».

Relativamente a jurisprudéncia, em regra tem incidido sobre os pro-
blemas dos vicios procedimentais (que ndo integram o objeto da consulta
(**)) e ndo tanto sobre a margem de decisio do instrutor.

Subsiste, contudo, inteiramente atual o leading case constituido pelo
acorddo de 13-11-1964 do Supremo Tribunal Administrativo proferido
no Processo n.° 6799 (%), que, sobre o regime ainda vigente (embora
com outro suporte legal, supra §§ 11.2.2 e 11.2.3.1), concluiu: «A regra de
apensagdo dos processos disciplinares, quando haja varios instaurados,
embora constitua o procedimento mais correto, nao obsta a que possa so-
frer derrogagdes, designadamente quando essa apensagao contribua para
o retardamento do julgamento e tendo em ateng@o que o titular do poder
disciplinar € o juiz da oportunidade e da conveniéncia de punir.»

§ I1.4.2.2 Desta forma, entende-se que existe uma margem de decisao
administrativa sobre a apensagao de processos ao abrigo do artigo 199.°,
n.° 2, da LTFP a qual ndo constitui um ato imperativo e automatico
quando se preenche a previsao legal de conexao subjetiva da pluralidade
de infragdes objeto de diversos processos.

Anorma don.° 2 do artigo 199.° da LTFP ndo fornece critérios diretos
sobre as coordenadas da decisdo, em sintonia com a maleabilidade do
principio da adequagdo formal que deve conformar as decisdes nesta
sede. Ponderagdo axiologica em que se devera atender, ainda, a teleo-
logia do regime da apensag@o (supra § 11.2.3) e a circunstancia de, em
determinados casos, a apensagdo prejudicar os fins que legitimam a
regra (cf. supra § 11.2.4).

Importa atender, além das coordenadas derivadas do principio da
adequacdo, a «<normas expressas constantes de multiplos estatutos disci-
plinares que tém vindo a vigorar na nossa ordem juridica» que, como se
referiu no parecer deste Conselho Consultivo n.® 17/2015, de 25-6-2015
(%), constituem «lugares paralelos a tomar em consideragdo para a inter-
pretacao» de preceitos do regime disciplinar publico geral.

Campo em que emergem com particular interesse regimes relativos
a corpos especiais de trabalhadores com fungdes piblicas em que a
dimensao disciplinar se apresenta central para as organizagdes, gerando
a necessidade de normas interpretativas que constituem expressoes
hermenéuticamente relevantes do principio geral da adequagdo formal
nesta sede.

Dominio em que o legislador recorre para identificagdo dos fundamen-
tos para recusa de apensagao ao conceito indeterminado «inconvenientes
para a administragdo da justiga disciplinar», referido no artigo 80.°,
n.° 2, do Regulamento de Disciplina da Guarda Nacional Republicana
(RDGNR) ("), artigo 63.°, n.° 2, do Regulamento Disciplinar da Policia
de Seguranca Publica (RDPSP) (%), artigo 88.°, n.° 2, do Regulamento
de Disciplina Militar (RDM) () e o artigo 64.°, n.° 2, do Regulamento
Disciplinar da Policia Maritima (RDPM) (7).

Em conclusdo, as decisdes sobre a apensagdo de processos ao abrigo
do artigo 199.°, n.° 2, da LTFP devem ser conformadas pelo principio
da adequagdo formal, reconhecido ao nivel do direito disciplinar pelo
artigo 201.°, n.° 1, da LTFP, o qual permite alguma flexibilidade na tra-
mitagdo do processo, conformando-a pelas exigéncias de concordancia
pratica axiologicamente fundamentada com ateng¢ao as especificidades
do caso, e no respeito dos principios essenciais do procedimento dis-
ciplinar.
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Plano em que a legitimac@o da recusa de apensagdo deve ser encon-
trada através do preenchimento do conceito indeterminado de incon-
venientes para a administrag¢do da justica disciplinar, operagdes de
ponderacdo axiologica em que o elemento retor se encontra na ideia
central destacada por MARCELLO CAETANO, de que o poder disciplinar
encontra «a sua origem e razdo de ser no interesse ¢ na necessidade de
aperfeigoamento progressivo do servigo publico» (7).

§ 11.4.2.3Tendo presente a resposta a primeira pergunta, a segunda
questdo da consulta reporta-se a seguinte duvida: Admitindo a regra
da apensagdo de processos prescrita no artigo 199.°, n.° 2, da LTFP,
excecdes ou derrogagdes, «quais os critérios e requisitos a atender para
fundamentar a decisdo de apensar ou ndo os processos disciplinares?»

O fator essencial legitimador da recusa de apensacdo € a ideia ja des-
tacada de ponderagao fundamentada de concretos inconvenientes para a
administraggo da justiga disciplinar, tendo, em particular, presente que a
regra geral tem na base fundamentos abstratos, de natureza substantiva e
processual, que ndo constituem um pressuposto de que esses valores sdo
concretamente sempre assegurados por via da apensagdo — a apensagéo
pode nao s6 prejudicar a celeridade, como o fim de uma sang@o abran-
gente de todas as infragdes na medida em que a delonga provocada pode
impedir a responsabiliza¢do disciplinar por alguns dos ilicitos.

Empreender enunciagdes taxativas sobre os fatores determinantes
nas operagdes de concordancia praticas conformadas pelo principio
da adequag@o formal constituiria um paradoxo rejeitado pelo sistema
normativo: Preconizar uma ideia de adequagdo formal e no mesmo
passo prescrever de forma imperativa os casos em que o aplicador pode
derrogar a regra geral.

Sobre as condicionantes da recusa de apensagdo, impde-se, em pri-
meira linha, sublinhar que tem de ser sempre fundamentada em concretos
e especificados inconvenientes para a administragao da justica disci-
plinar, ao invés da decisdo de apensag@o que se basta com a indicagido
dos elementos relativos ao preenchimento dos pressupostos de conexao
subjetiva previstos no artigo 199.°, n.° 2, da LTFP (7).

Entre os inconvenientes para a administragdo da justi¢a disciplinar
que podem derivar, em determinados casos, da apensagdo emerge a
individualidade de cada infragdo associada as especificas condicionantes
substantivas e processuais.

Desde logo, sobre a extin¢ao da responsabilidade disciplinar por forga
do respetivo prazo de prescrigdo, previsto no artigo 178.°,n.° 1, da LTFP:
«A infracdo disciplinar prescreve no prazo de um ano sobre a respetiva
pratica, salvo quando consubstancie também infragdo penal, caso em
que se sujeita aos prazos de prescri¢do estabelecidos na lei penal a data
da pratica dos factos.»

Sendo a noticia de infragdes disciplinares afetada por multiplas con-
tingéncias, designadamente derivadas da possibilidade de noticia su-
perveniente de infra¢cdes mais antigas, por exemplo por comunicagdo
do Ministério Publico (cf. artigo 179.%, n.° 1, da LTFP), com prazos
prescricionais mais longos do que as primeiras infragdes disciplinares
noticiadas (apesar de estas serem mais recentes) revela-se impertinente
e temerario estabelecer pautas rigidas. Acresce que as exigéncias de
indagacdo das varias infra¢cdes podem envolver os mesmos meios de
prova ou, ao invés, operacgdes de recolha e producédo de prova distintas
e com tempos diversos.

Existe, ainda, uma dimenséo relativa a prazos processuais, nome-
adamente de prescri¢do do procedimento disciplinar, em que o dies a
quo de prazos de prescrigdo de processos apensos depois de instaurados
pode ser significativamente diferenciado, tendo presente o disposto no
artigo 178.°,n.° 5, da LTFP sobre o prazo de 18 de meses de prescri¢ido
do procedimento disciplinar, o qual se conta desde a data em que foi
instaurado o processo até a data da notificagdo da decisdo final (sobre
este ponto vd., ainda, infra § 11.5.2.3).

Ao nivel processual deve atender-se, também, aos prazos de caduci-
dade do direito de aplicar a sangdo, previstos no complexo normativo
constituido pelos n.* 3, 4 e 6 do artigo 220.° da LTFP(”).

A potencial diversidade fenomenolégica das infragdes pode ser com-
binada com gravidades substancialmente distintas, em que a apensagio
pode gerar o retardamento excessivo do procedimento relativo a infragao
mais grave e consequente lesdo de exigéncias especificas de protegdo
da capacidade funcional da Administragao. Circunstancialismo que se
pode verificar em casos em que o proprio processamento das infragdes
menos graves se pode revelar supervenientemente irrelevante por forga
dos efeitos da sangdo aplicavel a infragdo mais grave.

Apreciagdes que tém de ser sempre conformadas pelo principio da
proporcionalidade, devendo reafirmar-se as consideragdes empreendi-
das no parecer n.° 3/2016, de 21-4-2016, no sentido de que esse valor
«determina que a Administragdo na prossecucdo do interesse publico
adote “os comportamentos adequados aos fins prosseguidos” (artigo 6.°,
n.° 1, do CPA) e impde que quando as respetivas decisdes “colidam com
direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos dos particulares”
s6 possam “afetar essas posi¢oes na medida do necessario e em termos
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proporcionais aos objetivos a realizar” (artigo 6.°, n.° 2, do CPA), sem
olvidar os principios da justica e da razoabilidade».

Operagdes de concordancia pratica em que podem, ainda, ser deter-
minantes exigéncias cautelares do caso concreto. Em especial o impacto
negativo para o servigo, descoberta da verdade ou direitos do traba-
lhador quando foi aplicada medida cautelar de suspensdo preventiva
(artigo 211.° da LTFP).

Referéncia aos direitos do trabalhador relevante nesta sede e que vai
ser retomada a propdsito da separagdo de processos (infra § 11.5.2.2).
Neste ponto importa destacar que, para além de as operac¢des de concor-
dancia pratica conformadas pelos fins do procedimento, deve, como se
destacou no parecer n.° 3/2016, de 21-4-2016, ser integrada uma pers-
petiva atenta a uma «constelagdo de exigéncias em matéria de medidas
restritivas de direitos que implicam o intérprete num aprofundamento
compreensivo superador de conce¢des de um trabalhador em fungdes
publicas sem direitos subjetivos» (7).

§ I1.5 Admissibilidade da separagio de processos apensos relativos
a um unico trabalhador

§ I1.5.1 A Giltima questdo suscitada pela Inspegdo-Geral de Educagdo
foi a seguinte: E admissivel a aplicagdo aos processos disciplinares, a
titulo subsidiario, com as devidas adaptagdes, das normas processuais
penais que regulam a conexao e separagao de processos, designadamente
o constante dos artigos 24.°, 29.° e 30.° do Codigo de Processo Penal
(CPP)?» ()

Numa primeira leitura poderia pensar-se que a questdo compreende
duas vertentes, relativas a: a) Apensagdo de processos, prevista nos
artigos 24.° ¢ 29.° do CPP; e b) Separagdo de processos regulada no
artigo 30.° do CPP.

Contudo, os fundamentos da informagao da Inspe¢do-Geral da Edu-
cagdo e as questdes precedentes permitem considerar que a pergunta
se reporta exclusivamente a problematica da separacdo de processos,
visando a referéncia as normas dos artigos 28.° ¢ 29.° do CPP o enqua-
dramento sistematico da norma sobre a separag@o de processos constante
do artigo 30.° do CPP.

Acresce que a problematica da apensagdo de processos relativos
a0 mesmo infrator (a Ginica que integra o objeto da consulta, cf. supra
§ 11.2.1) foi objeto das respostas precedentes (supra § 11.4), tendo por
referéncia o regime proprio do direito disciplinar publico, a qual preju-
dica um hipotético desenvolvimento sobre a aplicagdo subsidiaria das
normas processuais penais, por ndo existir lacuna. Isto €, a apreciagdo
do problema sobre conhecimento da pluralidade de infra¢des e margem
de decisdo sobre a apensaco de processos empreendida acima implica a
conclusdo de que os artigos 24.° ¢ 29.° do CPP néo se aplicam ao procedi-
mento disciplinar — sendo certo que as regras de conexao do artigo 24.°,
n.° 1,¢29.°do CPP tém um ambito distinto da regra do artigo 199.°, n.° 2,
da LTFP abrangendo conexdes objetivas relativas a multiplos agentes e
compreendendo regras especiais de competéncia (7°).

§ 11.5.2.1 Este Conselho Consultivo no parecer n.’ 52/1987 ja conside-
rara que a suscetibilidade da separacao de processos apensos se encontra
legitimada pelo principio da adequagao previsto no artigo 201.°, n.° 1,
da LTFP (cf. supra § 11.4.2.1) (7).

Importa revisitar a questdo no atual quadro normativo com o fim
de ponderar se se justifica alterar os termos da ideia preconizada no
parecer n.° 52/1987.

Em primeira linha, o juizo realizado sobre a margem de decisao em
sede de apensagdo (supra § 11.4.2) apontaria no sentido de as razdes de-
terminantes da suscetibilidade de ndo apensac@o poderem determinar, em
particular por for¢a de conhecimento superveniente de factos relevantes,
a separacdo de processos. Por outro lado, a LTFP nao regula a separacéo
de processos disciplinares apensos ao abrigo do artigo 199.°, n.° 2, desse
diploma, mas também néo a proibe, o que justifica que se pondere o
problema a partir de uma abordagem sistematico-teleoldgica.

Quadro em que os termos da pergunta da entidade consulente, por
referéncia a norma do processo penal, se apresentam pertinentes, embora
carecidos de alguma especificagdo (supra § 11.5.1), reportando-a apenas
ao artigo 30.°, n.° 1, do CPP que prescreve:

«Oficiosamente, ou a requerimento do Ministério Publico, do ar-
guido, do assistente ou do lesado, o tribunal faz cessar a conexao e
ordena a separagdo de algum ou alguns processos sempre que:

«a) Houver na separagdo um interesse ponderoso e atendivel de
qualquer arguido, nomeadamente no nao prolongamento da prisao
preventiva;

«b) A conexao puder representar um grave risco para a pretensao
punitiva do Estado, para o interesse do ofendido ou do lesado;

«c) A conexdo puder retardar excessivamente o julgamento de
qualquer dos arguidos; ou

«d) Houver declaragéo de contumadcia, ou o julgamento decorrer na
auséncia de um ou alguns dos arguidos e o tribunal tiver como mais
conveniente a separagdo de processos.» (™)
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Sendo evidente que as clausulas das alineas c) e d) ndo sdo aplicaveis a
conexao subjetiva do direito disciplinar publico coloca-se a duvida sobre
a suscetibilidade da aplicagdo subsidiaria e com as devidas adaptagdes
das normas das alineas @) e ) don.° 1 do artigo 30.° do CPP a separacdo
de processos apensos ao abrigo do artigo 199.%, n.° 2, da LTFP.

Partindo de normas similares as da LTFP, embora no quadro do EDFA-
ACRL de 1984, MaNUEL LEAL-HENRIQUES considerava que «desde que
sejam respeitados [...] principios inscritos no direito processual penal,
nada impede que o instrutor se socorra também de praticas processuais
de outros ordenamentos, nomeadamente dos que lhe estdo mais proximos
ou se adequem ao procedimento disciplinar, como sejam as do processo
penal e as do processo civil, estas enquanto subsidiarias daquelas (cf.
artigo 4.° do CPP)» (). Autor que sublinhava que no direito disciplinar
publico ¢é «necessario fazer uso muitas vezes de principios, conceitos e
regimes que o extravasam, seja por via de uma remissdo expressa (como
acontece com as questdes concretas configuradas na norma em analise),
seja por necessidade de preenchimento de lacunas (sempre que o texto-
-modelo ndo previna a situagio que estd em causa)» (*°).

Concluindo MANUEL LEAL-HENRIQUES, «o legislador disciplinar, em-
bora o ndo diga expressamente na totalidade, pretendeu acudir aos casos
omissos de natureza processual pela forma seguinte: 1.° - normas do
processo penal; 2.° - normas do processo civil, subsidiarias que sdo do
processo penal; 3.° - principios gerais do processo penal» (*!).

Luis VasconcELos ABREU também defendia que no processo de inte-
gracdo de lacunas, ndo sendo encontrado suporte em normas e principios
do procedimento administrativo em geral, «se recorrera as normas e
principios do direito processual penal, que é, de todos os regimes juridico-
-processuais, aquele que revela maior apuramento no plano das garantias
de defesa», recurso subsidiario ao processo penal «na medida em que
ndlo va contra a especificidade do procedimento disciplinar» (*?).

Este Conselho no parecer n.° 17/2015, de 25-6-2015, destacou, com
recurso a KarL LARENZ, que «quando se alude [no artigo 201.°,n.° 2, da
LTFP] aos principios gerais do direito, ou de um determinado ramo do
direito, entende-se doutrinariamente estarmos perante “ideias juridicas
gerais que permitem considerar uma regulamentag¢@o normativa como
conveniente ou bem fundada, por referéncia a ideia de direito ou a
valores juridicos reconhecidos™» (*). Prosseguindo, «tal remissdo [do
artigo 201.°, n.° 2, da LTFP] deve ser entendida como reportando-se aos
principios e normas de natureza probatoria decorrentes do processo penal
(Cddigo de Processo Penal e legislagdo complementar) que se mostrarem
compativeis com o procedimento disciplinar, regras essas a seguir com
as adaptacdes que a natureza deste processo tornarem necessarias, tendo-
-se presente que ao processo penal sdo subsidiariamente aplicaveis as
normas do processo civil que com o mesmo se harmonizem (artigo 4.°
do Cddigo de Processo Penal).»

Recurso amplo as normas do processo penal em que, conforme se
destacou no aludido parecer n.° 17/2015, «apontam normas expressas
constantes de multiplos estatutos disciplinares que tém vindo a vigorar
na nossa ordem juridica e que constituem, a este proposito, lugares
paralelos a tomar em consideragdo para a interpretagdo do preceito em
analise» (**).

Orientagdo no sentido de uma ampla margem de aplicabilidade sub-
sidiaria de normas do processo penal ao direito disciplinar publico
defendida por este Conselho, nomeadamente, nos pareceres n.° 37/98,
de 16-6-2000, n.° 64/98, de 15-2-2001 (*), n.° 75/98, de 25-2-1999 (*),
n.° 25/2009, de 8-10-2009 (*"), e 38/2010, de 8-5-2014 (**).

Subsidiariedade do processo penal que se articula com a analogia den-
tro do sistema disciplinar, embora sobre a separagio de processos exista
menor regulagdo do que no CPP, relativamente aos termos e parametros
de decisao nesse dominio. Merece, de qualquer modo, ser assinalado
a atual redacdo do artigo 80.°, n.° 4, do RDGNR sobre a separacao de
processos: «Oficiosamente, por proposta do instrutor ou a requerimento
do arguido, pode fazer -se cessar a apensacao e ser ordenada a separacdo
de algum ou alguns dos processos sempre que a apensagao represente
um grave risco para o exercicio da ac@o disciplinar, designadamente
quando puder retardar excessivamente a conclusdo do processo pela
infracdo mais grave.»

Ja os principios gerais da atividade administrativa e normas do proce-
dimento administrativo em geral conformam-se com o reconhecimento
de flexibilidade instrutéria, sem fornecerem pautas orientadoras em
sede de separagdo de procedimentos sancionatorios relativos ao mesmo
visado, o que confirma a especial relevancia da norma processual penal
do artigo 30.°, n.° 1, alineas a) e b), do CPP.

§ I1.5.2.2 Como se destacou acima, o juizo realizado sobre a mar-
gem de decis@o em sede de apensagdo aponta no sentido de as razdes
determinantes da suscetibilidade de ndo apensagdo poderem legitimar,
por for¢a de conhecimento superveniente de factos relevantes para esse
efeito, a separagao de processos (supra § 11.4.2).

O recurso a norma do processo penal apresenta uma fundamental
dimensdo garantista de enquadramento decisorio, num quadro que,
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embora mais exigente do que o da LTFP, se adequa aos fins do proce-
dimento disciplinar.

Convocagao das regras processuais penais suportada numa abordagem
sistematico-teleologica, ja que a separacdo de processos nesse ambiente
penal tem implicagdes com maior impacto, nomeadamente em matéria de
competéncia do tribunal, por via da derrogagdo também de regras sobre
conexdo objetiva. Sem embargo, a ratio do artigo 30.°, n.° 1, do CPP
apresenta evidente sentido em face dos problemas paralelos do direito
disciplinar publico. Como ANTONIO HENRIQUES-GASPAR destaca, a regra
sobre separagao responde ao problema de «em certas circunstancias e
contextos, a unificagdo dos processos [...] revelar desvantagens subse-
quentes em contrario dos fundamentos que justificam a conexaon(*).
Fenomeno que também emerge no direito disciplinar publico (supra §§
11.2.3,11.2.4 e 11.4.2) e em que o recurso a norma, do ambiente proces-
sual mais exigente e rigoroso, constitui uma garantia e um referente,
estabelecendo critérios axiologicamente fundados a partir de conceitos
indeterminados e formulas que contém «plasticidade para admitir um
conjunto de situagdes que justificardo a autonomia do processo» ().

Sublinhe-se, uma vez mais, que o problema suscitado em sede de
processo penal é consideravelmente mais delicado, por envolver o desa-
foramento, e mesmo nessa sede o Tribunal Constitucional ja considerou
conforme a Constitui¢ao a decisdo ser proferida, na fase de inquérito, pelo
Ministério Publico — Acérddo n.° 21/2012, sufragando a constituciona-
lidade de orientacdo jurisprudencial sobre o regime ordinario (*").

Impdem-se, de qualquer modo, as necessarias adaptagdes comegando
pela alinea a), reportado a «interesse ponderoso e atendivel» do traba-
lhador, em que a referéncia ilustrativa a medida de coag@o convoca no
processo disciplinar a medida cautelar de suspensao preventiva. Como
se destacou no parecer n.° 3/2016, de 21-4-2016, a suspensio preventiva
«¢& uma restrigdo de direito legitima na medida em que ndo visa nem
constitui uma antecipacdo dos efeitos da eventual pena disciplinar que
eventualmente venha a ser aplicada, como se destacou oportunamente,
no Acérddo n.° 123/92 do Tribunal Constitucional (**)» (vd., ainda, supra
§ 11.3.1.2). Prosseguindo-se no mesmo parecer, «legitimagdo da medida
cautelar de suspensdo preventiva que tem de ser integrada na obriga-
toriedade do processo compreendida, no plano constitucional, como
um principio que integra o estatuto constitucional especifico da fungdo
publica (cf. acérdao do Tribunal Constitucional n.° 154/2010)».

Nesta sede, a reconfiguragdo da norma do artigo 30.°, n.° 1, alinea a),
do CPP na sua aplicagdo subsidiaria ao procedimento disciplinar deve
ser empreendida tendo como epicentro o trabalhador:

Pode, oficiosamente ou a requerimento do trabalhador, ser ordenada
a separacdo de algum ou alguns processos apensos sempre que houver
na separagao um interesse ponderoso e atendivel do trabalhador, nome-
adamente no ndo prolongamento da suspensdo preventiva.

Legitima-se desta forma ponderar direitos do trabalhador para efeitos
de eventual separag@o dos processos, sendo a referéncia a suspensio
preventiva apenas ilustrativa. Tal como sucede no processo penal, tem
de se atender as circunstancias do caso concreto, «dependendo do estado
relativo do processo ou da complexidade diversificada em relagdo a
outros dos processos unificados» (*).

Recorde-se que, como foi destacado no parecer n.° 3/2016, «a sus-
pensdo preventiva ndo deriva de uma prognose sobre a eventual sangdo
disciplinar mas de um juizo fundamentado no sentido de que a presenga
do trabalhador se revele inconveniente para o servi¢o ou para o apura-
mento da verdade». Por outro lado existe uma componente reportada
a infragdes individualizadas, pois «a sangdo abstratamente aplicavel a
infragdo imputada constitui um pressuposto, s podendo haver lugar a
suspensdo preventiva em caso de infragdo punivel com sang¢do disci-
plinar de suspensdo ou superiory», exigindo-se, ainda, no plano proce-
dimental que a notificacdo da suspensdo preventiva seja acompanhada
de indicagdo, ainda que genérica, da infragdo ou infragdes imputadas
ao trabalhador (artigo 211.°, n.° 3, da LTFP).

Coordenadas que confirmam a articulagéo da suspensdo preventiva
com determinadas infragdes o que conjugado com a proibigao de puni-
¢des antecipadas tem de ser integrado pelo principio da proporcionali-
dade, revelado na LTFP de forma expressa na restri¢ao da suscetibilidade
de suspensao preventiva a ilicito punivel com suspensio (existindo uma
unica moldura entre 20 e 90 dias por cada infragdo, num maximo de 240
dias por ano), despedimento disciplinar ou demisséo.

Relevante e relacionada com valores conformadores do processo
apresenta-se, ainda, a suscetibilidade de impulso da separagao de pro-
cessos pelo trabalhador. Como se destacou no parecer n.° 3/2016: «Os
principios da necessidade e da proporcionalidade, relativos tanto as
medidas cautelares como as penas disciplinares, devem integrar ponde-
ragdes sobre o estatuto disciplinar do trabalhador em fungdes publicas,
ainda que membro de um corpo especial, como potencial sujeito ativo
de solug¢des administrativas atentas a vertente liberal do Estado de
direito — que implica o reconhecimento de um sujeito com capacidade
de autodeterminagéo conformadora do procedimento».
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Importando, seguindo a mesma matriz compreensiva, reafirmar que
«colocado o problema das consequéncias na perspetiva do trabalhador
como sujeito ativo de direitos, a questdo pode ser valorada tendo por
referéncia o exercicio de direitos subjetivos do trabalhador perante a
Administragdo. Dominio em que a reagdo administrativa ¢ conformada
por fatores multipolares incluindo, no dominio procedimental, o principio
da colaboragdo com os particulares, a luz do qual os 6rgaos da Adminis-
tragdo Publica devem atuar em estreita colaboragdo com os particulares,
cumprindo-lhes, designadamente, “estimular as suas iniciativas e receber
as suas sugestoes e informagdes”, na formula do artigo 11.°, n.° 1, do
Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA) de 2015 (*)».

Relativamente a segunda clausula que consta do artigo 30.°, n.° 1,
alinea b), do CPP a adaptagdo ao procedimento disciplinar deve ser
feita nos seguintes moldes:

Pode ser ordenada a separagdo de algum ou alguns processos apensos
sempre que a manutengo da apensagdo puder representar um grave risco
para a administragdo da justiga disciplinar.

Sobre os pardmetros compreensivos neste segmento, valem, mutatis
mutandis, os fatores atendiveis para a recusa de apensagao (supra §
11.4.2), afigurando-se, alias, contraditorio admitir a recusa de apensa-
¢do e rejeitar a separagdo quando se verificarem as mesmas condigdes,
ainda que derivadas de factos supervenientes ou conhecidos superve-
nientemente. Sendo certo que, em face dos mesmos fatores relevantes
de ndo apensacdo, as consequéncias juridicas da recusa de apensacdo
ou superveniente separacdo sdo exatamente as mesmas. Nesta sede,
reportamo-nos ao conceito de consequéncias juridicas na acegao ado-
tada por LunmanN: «A complexidade da situagdo que carece de uma
decis@o ndo depende da redug@o da complexidade das consequéncias,
a situacdo carecida de decisdo nao se define em absoluto partindo das
consequéncias. As consequéncias devem antes ser atendidas apenas
quando se trata de obter critérios de decisdo entre varias alternativas.
Trata-se, quase sempre, de consequéncias juridicas, em qualquer caso de
consequéncias ja valoradas, caso em que ndo s6 a mesma valoragao, mas
também a probabilidade da sua verificagdo pode operar como critério.
Com esta base pode pensar-se “teleologicamente”» (°°).

§ I1.5.2.3 Suscitado, na discussdo do presente parecer, o problema de
se abrir a porta a fraudes por via de «sucessivas apensagdes e separacdes
de processos, contornando o prazo de prescri¢do», impde-se uma tltima
nota sobre esse ponto (*°).

A ratio do prazo estabelecido no artigo 178.°, n.° 5, da LTFP (*)
¢ o estabelecimento de um limite maximo para o exercicio do poder
disciplinar a partir da instauragdo do processo, tendo por referéncia a
individualidade da infragdo e a exigéncia de celeridade na sua indagacdo
e apreciagdo.

Consequentemente, sendo o processo separado, o termo inicial do
prazo de prescri¢do do procedimento disciplinar ndo vai ser alterado,
subsistindo reportado a data da instaurac¢@o originaria do respetivo pro-
cesso apenso entretanto objeto de separagdo ou, caso ndo tenha havido
instauragao autonoma, a data em que foi junta a primeira noticia dessa
infragdo ao processo principal ou a um processo apenso.

Pelo que, a separagdo de processos nédo legitima qualquer fraude a lei
sobre prescrigdo do procedimento disciplinar que ndo ¢ comportada pela
norma do artigo 178.°,n.° 5, da LTFP, e seria sempre impedida enquanto
violagdo indireta dessa norma proibitiva de procedimentos disciplinares
prorrogados para além de 18 meses.

III. CONCLUSOES

Em face do exposto, formulam-se as seguintes conclusdes:
1 — Existindo uma pluralidade de infragdes disciplinares ndo punidas
imputadas ao mesmo trabalhador em fungdes publicas:

a) Conhecida a noticia das varias infragdes antes da instauragio de
qualquer processo devera ser organizado um unico processo;

b) Tendo sido instaurada uma pluralidade de processos ainda pendentes
deverdo os mesmos ser apensos.

2 — As normas referidas na conclusdo precedente atualmente
encontram-se consagradas no artigo 199.°, n.* 1 e 2, da Lei Geral do
Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de
20 de junho, cuja fonte histdrica foi o artigo 40.° do Estatuto Disciplinar
dos Funcionarios Civis do Estado aprovado pelo Decreto-Lei n.° 32659,
de 9 de fevereiro de 1943, que ja estabelecia as referidas regras, sucessi-
vamente mantidas no artigo 47.° do Estatuto Disciplinar dos Funciondrios
e Agentes da Administracdo Central, Regional e Local aprovado pelo
Decreto-Lei n.° 191-D/79, de 25 de junho, no artigo 48.° do Estatuto
Disciplinar dos Funcionérios e Agentes da Administragdo Central, Regio-
nal e Local aprovado pelo Decreto-Lei n.° 24/84, de 16 de janeiro, e no
artigo 31.° do Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores da Administracdo
Publica aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 9 de setembro.
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3 — O regime legal sobre apensagdo de processos relativos a uma
pluralidade de infragdes nao punidas eventualmente cometidas por um
trabalhador relaciona-se com a regra da unidade de sang@o disciplinar
em caso de acumulacdo de infragdes apreciadas num unico processo
ou em processos apensos, consagrada no sistema normativo portugués
desde o Cédigo Administrativo aprovado pelo Decreto-Lei n.° 31095,
de 31-12-1940 (artigo 569.°).

4 — A destringa entre unidade e pluralidade de infragdes integra a
teoria geral da infragdo disciplinar e conforma o procedimento discipli-
nar, impondo, nomeadamente, que cada infragdo disciplinar noticiada
seja objeto de apreciacdo especificada, apesar de as indagacdes, reco-
lhas de provas e decisdes sobre uma pluralidade de infra¢cdes poderem
ser desenvolvidas no mesmo processo e este culminar num unico ato
administrativo sancionatorio.

5 — O artigo 180.°, n.° 3, da LTFP compreende duas previsdes sobre
temas independentes:

a) Cada infracdo una apenas pode determinar a aplicagdo de uma
sancao disciplinar;

b) Relativamente as infragdes acumuladas apreciadas num tnico
processo ou em processos apensos também devera ser aplicada uma
Unica sangao disciplinar.

6 — A regra de apensagdo prescrita no n.° 2 do artigo 199.° da LTFP
reporta-se exclusivamente a pluralidade de infragdes nao punidas, sendo
independente do principio non bis in idem do qual decorre a obrigato-
riedade de arquivamento de um processo quando sejam instaurados dois
processos relativos a uma tinica infragao, por inadmissibilidade de duplo
procedimento disciplinar pela mesma infragéo.

7 — Aindividualidade de cada infra¢do disciplinar ¢, nomeadamente,
relevante para efeitos da prescrigéo atualmente prevista no artigo 178.°,
n.° 1, da LTFP.

8 — Ao nivel do direito disciplinar publico substantivo a pratica de
duas infragdes pelo mesmo trabalhador pode configurar:

a) Sucessao de infragdes, quando a segunda infragdo ¢ praticada
depois de o agente ter sido punido pela anterior; ou

b) Acumulagio de infragdes, quando as duas infragdes foram come-
tidas antes de qualquer delas ter sido sancionada.

9 — A sucessao de duas infragdes pode fazer operar uma circunstancia
agravante especial da sangdo aplicavel a infragdo posterior quando:

a) A infragdo posterior foi cometida durante o cumprimento de san-
¢do disciplinar ou enquanto decorria o periodo de suspensio da san¢do
disciplinar aplicada a infragdo anterior (artigo 191.°, n.° 1, alinea e),
da LTFP); ou

b) A infragdo posterior foi cometida antes de decorrido um ano so-
bre o dia em que tinha findado o cumprimento de sangdo disciplinar
aplicada por virtude da infragdo anterior (artigo 191.°, n.° 1, alinea f),
en.’ 3, da LTFP).

10 — Independentemente de se encontrar preenchida uma das duas
circunstancias agravantes especiais referidas na conclusao precedente,
a sucessdo de duas infragdes deve dar origem a pluralidade de sangdes
disciplinares.

11 — A acumulag@o de infragGes constitui uma circunstancia agra-
vante especial suscetivel de se repercutir na escolha da espécie e medida
concreta da sangéo disciplinar, por forg¢a do disposto no artigo 191.°,
n.° 1, alinea g), e n.° 4, da LTFP.

12 — A operatividade da circunstincia agravante especial prevista
no artigo 191.°, n.° 1, alinea g), da LTFP esta dependente de as varias
infragdes acumuladas serem apreciadas no mesmo processo ou processos
apensos, repercutindo-se na sangao disciplinar unica aplicada a todas as
infragdes disciplinares abrangidas pela decisdo proferida ao abrigo do
artigo 180.°, n.° 3, da LTFP.

13 — A opgao de politica legislativa em matéria disciplinar expressa
no artigo 180.°, n.° 3, da LTFP sobre sangédo disciplinar unica para de-
terminados casos de acumulag@o de infragdes integra o tratamento da
acumulagado de infragdes disciplinares como circunstancia agravante
especial e faz depender a sangfo disciplinar tnica de uma condi¢do
processual contingente (que as infragdes sejam apreciadas num unico
Processo ou em processos apensos).

14 — No processo disciplinar, a aprecia¢@o das varias infragdes acu-
muladas com vista a aplicagdo de uma sangdo Uinica faz operar uma
circunstancia agravante especial e pode determinar uma sangéo Unica
concreta mais grave (no plano qualitativo ou quantitativo) do que a que
resultaria da aplicagdo de san¢des autonomas para cada infragdo.

15 — Diferentemente, no regime penal atualmente em vigor sobre
ctimulo juridico a pena conjunta ¢ uma solugdo mais favoravel para o
agente do que a adigdo material de penas parcelares, ja que ndo altera a
natureza das varias penas parcelares e a respetiva moldura situa-se entre
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a pena parcelar mais grave concretamente aplicada e a soma de todas as
penas parcelares, nunca podendo ultrapassar este limite.

16 — A unidade de sangdo disciplinar para infragdes acumuladas
objeto do mesmo processo ou processos apensos ¢ independente do
principio non bis in idem, ndo existindo nenhuma proibigao constitu-
cional de adi¢do material de sangdes disciplinares aplicadas a diferentes
infra¢des disciplinares praticadas pelo mesmo trabalhador (quer se trate
de uma sucessdo de infragdes ou de uma acumulagdo de infragdes objeto
de processos autdnomos).

17 — O principio da adequagdo formal, reconhecido ao nivel do
direito disciplinar publico nomeadamente pelo n.° 1 do artigo 201.° da
LTFP, visa flexibilizar a tramitagdo do processo, conformando-a pelas
exigéncias de concordancia pratica axiologicamente fundamentada
dos valores ponderados no caso concreto, em particular o interesse e
necessidade de aperfeigoamento progressivo do servigo publico e o
respeito dos principios essenciais do procedimento disciplinar como o
direito ao contraditorio.

18 — As decisdes sobre a apensagdo de processos proferidas ao abrigo
do artigo 199.°, n.° 2, da LTFP envolvem uma margem de valoragio,
ao abrigo do principio da adequag@o formal, podendo determinar uma
decisdo de ndo apensagdo, desde que se fundamente o ato em con-
cretos e especificados inconvenientes para a administragdo da justica
disciplinar.

19 — O principio da adequagédo formal que conforma a ponderacdo
dos inconvenientes para a administragao da justica disciplinar da apensa-
¢ao de processos em determinados casos ¢ incompativel com enunciagdes
taxativas de motivos de recusa, cuja apreciacdo deve ser conformada
pelos principios da proporcionalidade, justica e razoabilidade.

20 — Em face das circunstancias do caso concreto, a decisao de ndao
apensacao de processos pode, designadamente, ser legitimada por:

a) Riscos para efetividade da responsabilidade disciplinar derivados
dos prazos de prescri¢do da infragao disciplinar ou do procedimento
disciplinar (artigo 178.°, n. 1 ¢ 5 da LTFP);

b) Perigo de se atingir o termo dos prazos de caducidade da decisdo
disciplinar (artigo 220.°, n.° 6, da LTFP);

¢) Impacto negativo para o servico, descoberta da verdade ou direi-
tos do trabalhador quando foi aplicada medida cautelar de suspensao
preventiva (artigo 211.° da LTFP); ou

d) Retardamento excessivo do procedimento relativo a uma infragéo
mais grave e consequente lesdo de exigéncias especificas de protecao
da capacidade funcional da Administragdo.

21 — A LTFP ndo regula nem proibe a separagéo de processos disci-
plinares apensos ao abrigo do artigo 199.°, n.° 2, desse diploma.

22 — O artigo 30.°, n.° 1, alineas @) e b), do Codigo de Processo
Penal ¢ subsidiariamente aplicavel, com as necessarias adaptacdes, aos
processos disciplinares apensos ao abrigo do artigo 199.°, n.° 2, da LTFP,
podendo, oficiosamente ou a requerimento do trabalhador, ser ordenada
a separagdo de algum ou alguns processos apensos sempre que:

a) Houver na separa¢do um interesse ponderoso e atendivel do trabalha-
dor, nomeadamente no ndo prolongamento da suspensio preventiva; ou

b) A manutengao da apensagao puder representar um grave risco para
a administragdo da justiga disciplinar.

23 — Ocorrendo separagéo de processos, o termo inicial do prazo
de prescri¢do do procedimento disciplinar separado, previsto no ar-
tigo 178.°,n.° 5, da LTFP, ¢ a data da instauragao originaria do respetivo
processo apenso entretanto objeto de separagdo ou, caso ndo tenha havido
instauragao autonoma, a data em que foi junta a primeira noticia dessa
infrag@o ao processo principal ou a um processo apenso.

Este parecer foi votado na Sessdo do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, de 26 de janeiro de 2017.

Maria Joana Raposo Marques Vidal — Paulo Joaquim da Mota Oso-
rio Da Mesquita (Relator) — Eduardo André Folque da Costa Ferrei-
ra — Maria de Fatima da Gra¢a Carvalho — Fernando Bento — Maria
Manuela Flores Ferreira (com voto de vencida em anexo).

Voto de vencida

Maria Manuela Flores Ferreira — votei parcialmente vencida relati-
vamente a matéria das conclusdes 11, 14, 18 € 20 a 23, de acordo com
o projeto de parecer que apresentei nas sessdes de 20 de outubro e de
3 de novembro de 2016 deste Conselho Consultivo e que em parte se
retoma, buscando, ainda que sucintamente, a fundamentacdo do nosso
entendimento, conforme a seguir se descreve.

1 — No dominio do emprego publico, a regra da apensagdo dos
processos disciplinares tem sido uma constante no nosso ordenamento
juridico.
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O artigo 199.° da LTFP, na senda dos preceitos que o antecederam,
consagra, assim, a unidade do procedimento disciplinar.

Para todas as infragdes cometidas por um trabalhador, ainda néo pu-
nidas, serd organizado um so processo e, tendo sido instaurado diversos
processos, sera ordenada a sua apensagao.

E, de acordo com o estatuido no n.® 3 do artigo 180.° da LTFP, «[n]ao
pode ser aplicada mais de uma sangdo disciplinar por cada infragdo,
pelas infragdes acumuladas que sejam apreciadas num Unico processo
ou pelas infragdes apreciadas em processos apensadosy.

Como referem PauLo VEIGA E MOURA € CATIA ARRIMAR, em anotagao
ao artigo 199.° da LTFP, «[d]epois de no n.° 3 do artigo 180.° se ter con-
sagrado o principio da proibi¢do da dupla punigao pelo mesmo facto (non
bis in idem), postulando que s6 pode ser aplicada uma pena disciplinar
por cada infragdo cometida pelo trabalhador ou por varias infragdes que
sejam apreciadas conjuntamente, vem o presente artigo determinar que
todas as infragdes praticadas e ainda ndo punidas devam ser apreciadas
num so processo (a instaurar) ou no processo instaurado em primeiro
lugar (caso ja tivesse sido instaurado anteriormente qualquer processo
disciplinar por uma outra infragao)» (*®).

Ja aproposito do artigo 48.°do EDFAACRL de 1984, LEAL-HENRIQUES
salientava que «[a] finalidade do preceito € dizer, pois, que o legislador
pretendeu apreciar a globalidade do comportamento do agente» (*°).

Decorre, com efeito, dos n.”* 1 e 2 do artigo 199.° e 3 do artigo 180.°
da LTFP o principio da unidade sancionatoria.

Os factos devem ser averiguados num unico processo por forma a que,
na determinac@o da san¢do — uma s6 sangdo disciplinar -, se avalie a
conduta global do trabalhador.

LEeaL-HENRIQUES, em anotagdo ao artigo 14.° (“Unidade e acumulagao
de infragdes”) do EDFAACRL de 1984, aludia mesmo, citando L. Vas-
CONCELOS ABREU, a0 principio da unidade da infragdo disciplinar (*™).

Com efeito, Luis VASCONCELOS ABREU enfatiza que ¢ sempre aplicada
uma unica medida disciplinar, «a qual ndo ¢ fruto de um qualquer ct-
mulo juridico, antes resultando de um juizo global do comportamento
do agente administrativo, que ¢ como quem diz da unidade da infragdo
disciplinar» ("").

Todavia, afigura-se-nos ser, desde ja, de frisar que das normas referidas
decorre sim a aplicag@o de uma unica sangdo disciplinar.

Alias, quer don.® 1 do artigo 199.°, quer do n.° 3 do artigo 180.° (ambos
da LTFP), resulta clara a referéncia a pluralidade de infragdes discipli-
nares.

Temos, assim, no direito disciplinar um modelo de sanc¢do unitaria,
ao invés do que acontece no direito penal em que o legislador optou no
artigo 77.° do Codigo Penal por um sistema de pena conjunta.

Justamente, tratando a questao no plano do direito penal substantivo,
JorGE DE FIGUEIREDO Dias escreve que «[...] deve o legislador comegar
por optar entre um sistema de pena unitdria ou antes de pena conjunta:
na ace¢do — ndo indiscutida na doutrina — de que, no primeiro caso, o
juiz tera de valorar unitariamente o conjunto dos crimes conhecidos e de
aplicar a essa unidade normativa uma s6 pena, em nome da unidade (da
“personalidade unitaria”) do agente [...] enquanto no segundo, diferen-
temente, o juiz terd sempre de fixar concretamente as penas aplicadas a
cada um dos crimes conhecidos. Em seguida, o legislador tera de optar
ainda por um dos possiveis sistemas de constru¢ao da moldura penal do
concurso: ou o da absor¢do, nos termos, do qual a puni¢do do agente
ocorrera dentro da moldura penal aplicavel ao crime mais grave; ou o
da exasperacdo, quer dizer, da puni¢do do concurso dentro da moldura
penal aplicavel ao crime mais grave agravada em certos termos; ou o da
acumulag¢do material, isto é, da fixagdo do limite maximo da moldura
penal do concurso em fungdo da soma das penas concretamente aplicadas
a cada um dos crimes conhecidosy ('*).

E recorda aquele Autor que «o legislador portugués se decidiu, no
art. 77.° do Codigo Penal, pela punigdo do concurso de crimes através
de um sistema de pena conjunta, construida através de uma combinagao
dos principios da acumulagdo material e do cumulo juridico — tendo
este por base uma consideragao judicial conjunta dos factos e da per-
sonalidade do agente e assim se aproximando, em alguma medida, do
sistema da pena unitaria» ('**).

Ora, no dominio do direito disciplinar regulado na LTFP, ndo tem
lugar a aplicagdo de sangdes parcelares a que pudesse corresponder uma
sangdo conjunta resultante de cimulo juridico.

Nao sera despiciendo recordar também aqui que, como escreveu ANA
NEvEs ('), «[t]Jodo o dever requer uma sangdo, toda a organizacio requer
uma disciplina (“técnica de funcionamento” [...] da organizagdo); os
deveres e sangdes ordenam-se a boa ordem — ao bom, que ¢ também
eficaz e eficiente, funcionamento; de igual modo a organizagdo ¢ a disci-
plina se ordenam; e na relag@o deveres-sangdes e organizagao-disciplina,
os polos sangdes e disciplina dependem (pressupdem) igualmente os
primeiros: as sangdes potenciam o cumprimento dos deveres, uma boa
organizagao supde e predispde a disciplinay.
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Ja MarceLo CAETANO entendia que «o poder disciplinar tem, portanto,
a sua origem e razdo de ser no interesse ¢ na necessidade de aperfeico-
amento progressivo do servigo publico» ().

Para ANa NEVES o fundamento do poder e direito disciplinar na fun-
¢do publica resultara da jungdo do justificativo da disciplina, qual seja
a garantia da prestac@o laboral em certa forma e da ndo perturbacéo
do funcionamento dos servicos, e organismos administrativos, com o
intuito, relativamente ao Direito, de condicionamento do exercicio do
poder disciplinar como forma de protecéo do trabalhador e com o facto
de ser uma manifestacio do poder sancionatério publico ().

Como foi sublinhado no Parecer n.° 113/2005, de 16 de fevereiro de
2006 ('), «[a] disciplina constitui uma exigéncia de harmonia e ade-
quado funcionamento de um grupo ou organizacdo, sendo essencial para
manter a ordem e para alcangar os fins propostos. O poder disciplinar
representa, assim, um pilar fundamental sobre que repousa a organizagiao
de qualquer instituicdo publica ou privaday.

O direito disciplinar (publico) e a parte do direito da fungdo ptblica
que regula a relacdo disciplinar. E esta ¢, nas palavras de ANa NEVEs, «a
relagdo juridica que, estando subjacente a relagdo de emprego publico,
a assessora, garantindo o cumprimento dos deveres e obrigagdes do
trabalhador» ('*®).

Para esta Autora, ndo se trataria, pois, sendo mediatamente e s6 nalguns
casos, de “assegurar o bom e regular funcionamento dos servigos” ('*).

Refira-se, porém, que se tem entendido que o bem juridico tutelado
pelo direito disciplinar é a capacidade funcional da Administragéo Pu-
blica (''%).

2 — Nao sera despiciendo referir também que os tribunais admi-
nistrativos, e em especial o Supremo Tribunal Administrativo, vém
entendendo que, mesmo que se considere obrigatoria a apensagdo de
processos disciplinares, a ndo apensagdo ndo constitui, em principio,
qualquer nulidade, mas mera irregularidade sem efeitos invalidantes, s6
assim ndo serd, constituindo entdo nulidade insuprivel, se tal implicar
omissdo de diligéncia essencial para a descoberta da verdade.

Cabe aqui recordar que, atualmente, o n.° 1 do artigo 203.° (') da
LTFP, que se insere no Capitulo atinente ao exercicio de poder disciplinar
("), estabelece, em termos alias idénticos aos do antecedente artigo 37.°
do EDT, que [¢] insuprivel a nulidade resultante da falta de audiéncia do
trabalhador em artigos de acusac¢@o, bem como a que resulte de omissio
de quaisquer diligéncias essenciais para a descoberta da verdade».

Independentemente das consequéncias da ndo apensacdo de proces-
sos disciplinares, impde-se antes clarificar se a apensacao se apresenta
como obrigatoria.

Para além de, como se viu, das anotagdes de LEAL-HENRIQUES, ndo se
poder retirar o entendimento de que a apensagdo € obrigatoria, outros
Autores tém defendido que a apensagdo deve ser recusada sempre que
possa comprometer o exercicio da a¢do disciplinar, nomeadamente por
forga da prescri¢do do procedimento disciplinar.

Assim o entendem PauLo VEIGA E MOURA/CATIA ARRIMAR que eX-
plicitam:

«Com efeito, ndo constituindo a posterior instauragdo de um novo
procedimento disciplinar e a sua apensagdo ao procedimento inicial
uma causa de interrup¢@o ou suspensdo do prazo prescricional de
dezoito meses ou do prazo de caducidade do direito de aplicar a pena,
pode perfeitamente suceder que com tal apensacao se corra o risco de
deixar prescrever tal procedimento ou de caducar o direito de punir,
pelo que sempre que tal possa vir a suceder com elevado grau de
probabilidade deve o instrutor recusar essa apensagdo, justificando
as razdes que o determinam nesse sentido» (''*).

Por sua vez, Rut CorrEIA DE SouUsA escreve que «[a] apensagao ndo
inova ou altera a situagao juridica do arguido, sendo insuscetivel de, por
si s0, produzir efeitos, direta e imediatamente lesivos da esfera juridica
deste. No entanto, o instrutor devera promover a apensacdo por forma
a sempre evitar a prescri¢do do procedimento disciplinar prevista no
178.2n.° 5» ().

Diferente leitura faz, porém, RAQUEL CARvALHO que sobre o artigo 199.°
da LTFP escreve, designadamente, que:

«PauLo VEIGA E MourA advoga que o instrutor pode ndo aplicar a
regra da apensagéo ao abrigo dos poderes antes previstos no artigo 36.°
do EDR e agora regulados no n.° 2 do artigo 201.°, designadamente
quando tal apensagdo possa comprometer a punicao [...].

Existem todavia dois argumentos a juntar a esta discussdo. Em
primeiro lugar o teor literal do presente preceito, que ¢ taxativo,
ndo confere qualquer tipo de poder discricionario ao instrutor. Em
segundo lugar o n.°2 do artigo 201.° tem como ambito o genérico
dever de procura da verdade material no processo disciplinar. Refere-
-se portanto aos atos de instru¢do que devem ser praticados para
apurar a responsabilidade disciplinar e respetivos contornos. Nao nos
parece por isso que possa ser invocado para ultrapassar a prescri¢do
em anotagao [...].
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Para efeitos de uniformidade da relagdo juridica, existe a obrigacéo
de apensagao dos novos processos disciplinares, no servigo de origem,
devendo correr ai a instru¢do de todos os processos.

Existe igualmente o dever de informagao a todos os servigos onde o
trabalhador desempenha fungdes sobre a instauragdo de procedimentos
disciplinares e respetivas decisdes. Estas informagdes sdo relevantes
até para a eventual graduaciio e medida da sangdo disciplinar» (''*).

Com efeito, designadamente PAuLo VEIGA E MOURA € CATIA ARRIMAR
tém convocado os poderes que sdo conferidos pelo artigo 201.° da LTFP
ao instrutor do processo disciplinar para justificar a recusa da apensagao
de processos disciplinares.

O n.° 2 do artigo 201.° atinente aos casos omissos reproduz, alids, o
artigo 36.° do EDT, que, por sua vez, reproduzia sensivelmente o n.° 4
do artigo 35.° do ED de 1984.

E, justamente, a proposito do n.°4 do artigo 35.° do ED de 1984,
escrevia LEAL-HENRIQUES:

«O Estatuto Disciplinar ndo ¢ muito feliz quanto a forma como
trata os casos omissos, mormente em matéria processual.

A norma orientadora constante do n.° 4 do preceito em aprego ¢é,
convenhamos, muito pouco explicita, limitando-se a dizer que, em
tais situagdes, sera licito ao instrutor adotar as providéncias que se
afigurarem convenientes para a descoberta da verdade, desde que
essas providéncias se harmonizem com os principios gerais de direito
processual penal.

Isto significa que o instrutor ndo esta espartilhado por qualquer
sistema especifico e rigido de regras processuais, tendo antes inteira
liberdade para ir ao encontro da verdade na investigagdo dos factos,
devendo mover-se sempre, todavia, dentro do respeito pelos principios
do direito processual penal, que sao, para o direito disciplinar, v.g. 0
principio do acusatério ou principio separatista (diferenciagdo entre
quem investiga e acusa e quem censura), o principio do contradito-
rio (possibilidade dada ao arguido de se pronunciar sobre todas as
matérias que lhe digam respeito e o possam afetar) e o principio da
verdade material ou de livre aprecia¢do das provas (liberdade dada ao
instrutor de usar dos meios investigatorios indispensaveis a descoberta
da verdade e de ajuizar os seus resultados).

Desde que sejam respeitados estes e outros principios inscritos no
direito processual penal, nada impede que o instrutor se socorra tam-
bém de praticas processuais de outros ordenamentos, nomeadamente
dos que lhe estdo mais proximos ou se adequem ao procedimento dis-
ciplinar, como sejam as do processo penal e as do processo civil, estas
enquanto subsidiarias daquelas (cf. art. 4.° do Cod. Proc. Penal).

Isto mesmo foi dito, de forma mais desenvolvida, a sombra do
art. 9.°, para cujos considerandos se remete» ('').

Na verdade, a proposito do artigo 9.° do ED de 1984 (*'7), LEAL-HENRIQUES
explicitava que o Direito Disciplinar ndo se esgotava no Estatuto Discipli-
nar, «sendo, pois, necessario fazer uso muitas vezes de principios, conceitos
e regimes que o extravazam, seja por via de uma remissdo expressa (como
acontece com as questdes concretas configuradas na norma em analise), seja
por necessidade de preenchimento de lacunas (sempre que o texto-modelo
nélo previna a situagdo que esta em causa)» (''%).

E acrescentava: «umas vezes ¢ o proprio legislador que renuncia a
criar ele proprio normas respeitantes a determinadas areas ou matérias,
remetendo para outros ordenamentos a cobertura legal da situagdo (e ai
0 caso esta expressamente resolvido, ndo havendo sequer que falar
em lacunas ou omissdes); outras vezes o legislador pura e simplesmente
ndo cria quaisquer disposi¢des para acudir a situagdo nem sequer aponta
quais as normas ou o regime que devem ser aplicaveis, cabendo entdo
ao intérprete e ao aplicador da lei encontrar forma de resolver o hiato (e
ai, sim, ja temos verdadeiros vazios ou casos omissos)» ('"°).

Como exemplo da primeira situagdo, referia LEAL-HENRIQUES, entre
outros, precisamente, o entdo n.° 4 do artigo 35.°

E, no que concerne aos casos omissos, ou melhor aos verdadeiros casos
omissos, no dominio do ED de 1984, LeaL-HenrIQuEs ('?°) preconizava
que os caminhos a utilizar para resolver as lacunas existentes deveriam
ser, por ordem de hierarquia:

Analogia dentro do sistema disciplinar;

Principios gerais da atividade administrativa e normas do procedi-
mento administrativo em geral, por for¢a do disposto no artigo 2.°, n.” 5
€ 7 do Codigo do Procedimento Administrativo ('*');

Normas e principios do direito processual penal;

Normas do direito processual civil.

O entendimento descrito parece ser transponivel para a esfera do EDT
e bem assim para o Regime Disciplinar constante da LTFP.

Aqui chegados, no caso vertente, revestem-se de interesse os arti-
gos 24.°,29.° ¢ 30.° do Cddigo de Processo Penal (CPP), especialmente
este ultimo.
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Ora, face ao estatuido no artigo 199.° da LTFP, ndo se vé utilidade
em convocar os artigos 24.° ¢ 29.° do CPP, mas, com efeito, ja ndo se
pode dizer o mesmo no que respeita ao artigo 30.°

Deve, alias, sublinhar-se que a solugéo do direito disciplinar consagra
uma conexdo subjetiva mais ampla, pois pretende-se, como se referiu,
apreciar a globalidade do comportamento do trabalhador, apensando-se
todos os processos atinentes a infragdes disciplinares ainda ndo punidas,
com vista a aplicagdo de uma unica sangdo disciplinar.

A separagdo dos processos prevista no artigo 30.° do CPP, conforme as-
sinalam M. SiMas SaNTOs/M. LEAL-HENRIQUES, «obedece a fundamentos
taxativamente indicados na lei, consoante os interesses em presenga.

Assim:

Fundamentos:
Interesses do arguido:

Interesse ponderoso e atendivel, v.g. para evitar o prolongamento da
prisdo preventiva—n.° 1, al. a).

Interesse em ndo ser julgado em tribunal de juri, sempre que algum
ou alguns dos arguidos tenha requerido a sua intervengdo — n.° 2.

Interesses do Estado:

Interesse em evitar graverisco paraasuapretensao punitiva— n.° 1,al. b)
Interesses do ofendido ou do lesado:
Interesse em evitar grave risco para as suas pretensdes — n.° 1, al. b).

Interesses processuais:

Interesse em evitar o retardamento excessivo do julgamento de qual-
quer dos arguidos — n.° 1, al. ¢).

Interesse em evitar os efeitos da contumacia ou da auséncia que se
possam {ganifestar em relagdo a algum ou alguns arguidos —n.° 1, al. d).

Lo ().

Ora, no dominio disciplinar, parecem merecer ponderagio os funda-
mentos atinentes aos interesses do arguido e do Estado.

Assim, no que se refere ao arguido/trabalhador impor-se-a aqui, desde
logo, considerar que a sua defesa ndo seja afetada.

E quanto ao Estado/Administragdo impde-se considerar o grave risco
para a pretensdo punitiva, desde logo, o risco da prescri¢do.

3 — Dado que a prescri¢do ¢ um fundamento que tem vindo a ser
invocado para a ndo apensacgao de processos disciplinares, importa
atentar no artigo 178.° da LTFP que, justamente, disciplina a matéria
da prescrigao relativa a infra¢@o disciplinar, do direito de instaurar o
procedimento disciplinar e do procedimento disciplinar.

Assim, o artigo 178.° da LTFP estabelece:

«Artigo 178.°

Prescri¢do da infracio disciplinar
e do procedimento disciplinar

1 — A infracdo disciplinar prescreve no prazo de um ano sobre a
respetiva pratica, salvo quando consubstancie também infra¢o penal,
caso em que se sujeita aos prazos de prescri¢ao estabelecidos na lei
penal a data da pratica dos factos.

2 — O direito de instaurar o procedimento disciplinar prescreve
no prazo de 60 dias sobre o conhecimento da infragéo por qualquer
superior hierarquico.

3 — Suspendem os prazos prescricionais referidos nos niimeros
anteriores, por um periodo até seis meses, a instauragao de processo
de sindicancia aos 6rgaos ou servicos, ou de processo de inquérito ou
disciplinar, mesmo que ndo dirigidos contra o trabalhador a quem a
prescrigdo aproveite, quando em qualquer deles venham a apurar-se
infragdes por que seja responsavel.

4 — A suspensao do prazo prescricional da infracdo disciplinar
opera quando, cumulativamente:

a) Os processos referidos no niimero anterior tenham sido instau-
rados nos 30 dias seguintes a suspeita da pratica de factos discipli-
narmente puniveis;

b) O procedimento disciplinar subsequente tenha sido instaurado
nos 30 dias seguintes a rece¢do daqueles processos, para decisdo,
pela entidade competente;

¢) A data da instaurag@o dos processos e procedimento referidos nas
alineas anteriores, ndo se encontre ja prescrito o direito de instaurar
procedimento disciplinar.

5 — O procedimento disciplinar prescreve decorridos 18 meses,
a contar da data em que foi instaurado quando, nesse prazo, o traba-
lhador ndo tenha sido notificado da decisdo final.

6 — A prescri¢ao do procedimento disciplinar referida no mimero
anterior suspende-se durante o tempo em que, por for¢a de decisio ou
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de apreciacdo judicial de qualquer questdo, a marcha do correspon-
dente processo ndo possa comegar ou continuar a ter lugar.

7 — A prescrigdo volta a correr a partir do dia em que cesse a
causa da suspensao.»

Consagram-se, pois, aqui trés prazos de prescri¢do: um ano para a
prescricio da infracdo disciplinar(*®); 60 dias para a prescri¢io do direito
de instaurar procedimento disciplinar; e 18 meses para a prescri¢ao do
procedimento disciplinar.

Este prazo de 18 meses de prescricdo do procedimento disciplinar
surgiu no EDT (n.° 6 do artigo 6.°), constituindo uma inovag@o, uma
vez que até ali apenas se previa a prescri¢do do direito de instaurar o
procedimento disciplinar, ndo se estabelecendo nenhum prazo para a
duracio do procedimento disciplinar('**).

Deve, alias, referir-se que o artigo 178.° da LTFP corresponde ao
artigo 6.° do EDT, destacando-se tdo-somente que agora as solucdes
constantes dos anteriores n.” 1 e 3 estdo condensadas no n.° 1 e que
houve um alargamento do prazo do direito de instaurar procedimento
disciplinar (de 30 dias para os atuais 60 dias).

E certo que os prazos prescricionais podem suspender-se.

Todavia, de acordo com o disposto nos n.”3 e 4 do artigo 178.° da
LTFP, os prazos de prescri¢do da infragdo disciplinar e do direito de
instaurar o procedimento disciplinar podem ser suspensos por um peri-
odo até seis meses em virtude da instauragdo de processo de sindicancia
ou de processo de inquérito ou disciplinar, quando em qualquer deles
venham a apurar-se infragdes por que seja responsavel o trabalhador, e
se verifique cumulativamente que:

Os processos de sindicéncia, inquérito ou disciplinar tenham sido
instaurados nos 30 dias subsequentes a suspeita da pratica dos factos
disciplinarmente puniveis;

O procedimento disciplinar subsequente tenha sido instaurado nos 30
dias seguintes a rece¢do dos processos — inquérito e sindicancia — para
decisdo; e

A data da instaurac@o dos processos e procedimento referidos nao
tenha ja ocorrido a prescri¢do do direito de instaurar procedimento
disciplinar.

Também o prazo de 18 meses de prescri¢ao do procedimento discipli-
nar pode suspender-se «durante o tempo em que por for¢a de decisao ou
de apreciagdo judicial de qualquer questio, a marcha do correspondente
processo ndo possa comegar ou continuar a ter lugar (cf. n.° 6 do ar-
tigo 178.° da LTFP). Porém, como frisam PauLo VEIGA E MOURA/CATIA
ARRIMAR, «estas s3o as Unicas situagdes em que ¢ admissivel a suspensido
daquele prazo, pelo que as nulidades ou outras questdes processuais sus-
citadas ao longo do procedimento disciplinar, inclusive a interposigdo de
recursos hierarquicos, ndo suspendem o decurso do prazo prescricional
de 18 meses»('?) (1*9).

Temos, pois, que as hipoteses de suspensdo dos prazos de prescri¢ao
atinentes a infracdo disciplinar e ao procedimento disciplinar sdo as
previstas nas normas conjugadas dos n.”3 e 4 e no n.° 6, todos do ar-
tigo 178.° da LTFP, ndo constituindo a posterior instaura¢ao de um novo
procedimento disciplinar ou a sua apensagdo ao procedimento inicial
causa de interrup¢do ou suspensdo do prazo prescricional.

Também a instaura¢do de novo procedimento ou a sua apensacao ao
procedimento disciplinar inicial ndo constitui causa de interrupgao ou
suspensdo da caducidade do direito de aplicar a pena prevista no n.° 6
do artigo 220.° da LTFP, cujo teor integral é o seguinte:

«Artigo 220.°
Decisdo

1 — Junto o parecer referido no n.° 4 do artigo anterior, ou decorrido
o0 prazo para o efeito, sendo o caso, a entidade competente analisa o pro-
cesso, concordando ou néo com as conclusdes do relatorio final, podendo
ordenar novas diligéncias, a realizar no prazo que para tal estabelega.

2 — Antes da decisdo, a entidade competente pode solicitar ou
determinar a emiss@o, no prazo de 10 dias, de parecer por parte do
superior hierarquico do trabalhador ou de unidades organicas do 6rgdo
ou servigo a que o0 mesmo pertenga.

3 — O despacho que ordene a realizagdo de novas diligéncias ou
que solicite a emissdo de parecer ¢ proferido no prazo méaximo de 30
dias, a contar da data da recegdo do processo.

4 — A decisdo do procedimento ¢ sempre fundamentada quando
ndo concordante com a proposta formulada no relatorio final do
instrutor, sendo proferida no prazo méaximo de 30 dias, a contar das
seguintes datas:

a) Da recegéio do processo, quando a entidade competente para
punir concorde com as conclusdes do relatorio final;

b) Do termo do prazo que marque, quando ordene novas diligéncias;

¢) Do termo do prazo fixado para emissdo de parecer.
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5 — Na decisdo ndo podem ser invocados factos ndo constantes
da acusacdo nem referidos na resposta do trabalhador, exceto quando
excluam, dirimam ou atenuem a sua responsabilidade disciplinar.

6 — O incumprimento dos prazos referidos nos n.” 3 e 4 determina
a caducidade do direito de aplicar a sangdo.» ('*")

Como sublinham PauLo VEIGA E MOURA/CATIA ARRIMAR, «[a] urgéncia
por lei atribuida ao procedimento disciplinar conduz a que nao se possa
diferir no tempo a decis@o de punir ou nio punir o trabalhador — o que
representaria para este um estigma e uma fonte de incerteza -, pelo que,
sob pena de caducar o direito de aplicar a pena, fixaram-se prazos aperta-
dos para se tomar a decisdo final daquele mesmo procedimentox('%).

Ora, se assim &, parece pertinente, perante a séria hip6otese de prescri-
¢do do procedimento disciplinar em curso ou de caducidade do direito
de aplicar a pena, a recusa de apensagao de novo procedimento.

Com efeito, temos, hoje, para além dos prazos de prescri¢ao da infra-
¢do disciplinar (um ano) e de prescrigdo do direito de instaurar procedi-
mento disciplinar (60 dias sobre conhecimento da infragdo por qualquer
superior hierarquico), que, alias, se interligam quanto a tempestividade
da instauragdo do procedimento disciplinar, o prazo de prescri¢do do
procedimento disciplinar (18 meses, a contar da data em que foi instau-
rado o procedimento até a notificagdo da decisao final ao trabalhador) e
o prazo de caducidade do direito de aplicar a san¢do disciplinar (prazos
de 30 dias, nos termos do referido artigo 220.°, n.*3, 4 ¢ 6).

Assim, ndo so a instaurag@o do procedimento disciplinar esta sujeita
a prazos de prescrigdo, como o proprio procedimento disciplinar vé
a sua duragdo delimitada por um prazo de prescricdo de 18 meses,
fixando-se ainda um prazo de caducidade para proferir a deciso final
do procedimento.

E, como ja se disse, a posterior instauragdo de um novo procedimento
disciplinar ou a sua apensagdo ao procedimento inicial ndo constitui
causa de interrupg¢do ou suspensdo do prazo de prescri¢iao do proce-
dimento disciplinar e do prazo de caducidade do direito de aplicar a
san¢do disciplinar.

4 — Aqui chegados, considero que as questoes colocadas na consulta
merecem as seguintes respostas.

4.1 — A 1.* pergunta, recorde-se, ¢ a seguinte:

«A regra da apensacdo de processos, consagrada nos n.*1 e 2 do
artigo 199.° da LTFP, admite exce¢des ou derrogagdes?»

Ora, de acordo com o ja explanado, importa considerar desde logo, que
naquele preceito se consagra a unidade do procedimento disciplinar.

E a regra procedimental da apensacdo de processos aponta para a
aplicag@o de uma san¢@o tinica, sendo que, como vimos, o principio da
san¢do unitdria se encontra mesmo expresso no n.° 3 do artigo 180.°
da LTFP.

Nao tem, pois, aqui lugar a aplicag@o de penas parcelares a que cor-
responda uma pena conjunta resultante de cimulo juridico.

Tal decorrera, em alguma medida, da ndo tipicidade das infragées
disciplinares, ou, dito de outra forma, da tipicidade nuclear('”) ou da
tipicidade atipica('*) das infracdes disciplinares, sendo que ja em sede
de sangdes disciplinares vigora o principio da tipicidade.

Alias, como referem PauLo VEIGA E MOURA/CATIA ARRIMAR, a tipici-
dade atipica das infragdes disciplinares «so6 sera constitucionalmente
aceitavel se a descri¢ao dos deveres for efetuada com suficiente precisdo
e mediante preceitos normativos que permitam antecipadamente aferir,
com elevado grau de certeza, quais 0s concretos comportamentos que
constituem infragdo disciplinar e quais as sangdes aplicaveis (v. neste
sentido, JuAN MaNUEL TRAYER, Manual Disciplinario de los Funcionarios
Piiblicos, Marcial Pons, 1992, pag. 153)» (")).

E a apreciagdo global do comportamento do trabalhador, néo é natu-
ralmente indiferente o bem juridico tutelado no direito disciplinar.

Mas também, como se frisou, no direito disciplinar ha que considerar
se se esta perante a pratica de uma infragfo, seja de execugdo instantdnea
ou de execucdo continuada, ou de varias infragdes, constituindo, alias, a
acumulagdo de infragdes circunstancia agravante especial da responsa-
bilidade disciplinar [cf. artigo 191.°, n.° 1, alinea g), ¢ 4, da LTFP].

Dito isto, e atento o expendido supra, a regra da apensagdo de pro-
cessos disciplinares constante dos n.”1 e 2 do artigo 199.° da LTFP,
conquanto obrigatoria, pode em algumas situagdes nao ser de aplicar.

Com efeito, nos termos ja assinalados, tem lugar, no direito disciplinar,
a aplicagdo supletiva de principios gerais e normas do processo penal,
e bem assim do direito penal.

E, justamente, a remissao feita no n.° 2 do artigo 201.° da LTFP para o
processo penal permite convocar com as necessarias adaptagdes normas
atinentes a apensagdo de processos, como ¢ o caso do artigo 30.° do
Codigo de Processo Penal, se tal se justificar.

Alias, mesmo que se considerasse ndo ser de aplicar a norma do n.° 2
do artigo 201.° da LTFP, teria de entender-se estar perante um verdadeiro
caso omisso e, verificando-se a existéncia de uma lacuna, a solugdo, no
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caso, so poderia passar pela busca de analogia dentro do sistema disci-
plinar e de normas e principios do direito processual penal.

Importa, portanto, referenciar em que situagdes a regra da apensagéo
de processos disciplinares constante nos n.”1 e 2 do artigo 199.° da
LTFP pode ser afastada, o que nos remete para um segundo bloco de
questdes.

4.2 — Recordemos, entdo, as perguntas formuladas na consulta:

«Sendo a resposta a questdo anterior positiva, quais os critérios e
requisitos a atender para fundamentar a decisdo de apensar ou nio
os processos disciplinares?

[...] Critérios e requisitos de natureza eminentemente substantiva?

a) Garantia do exercicio da agdo disciplinar? [...]

b) Garantia dos direitos de defesa do trabalhador? [...]

[...] Critérios e requisitos de natureza eminentemente processual?

a) Fase em que se encontram os diversos processos?

[...] Conjugacdo de critérios e requisitos de natureza substantiva
e processual?»

Ja se mencionou que, dos fundamentos indicados na lei processual
penal (artigo 30.° do CPP), merecem ponderagdo no direito disciplinar
publico os fundamentos atinentes aos interesses do arguido, no caso,
do trabalhador, e do Estado (**?).

Nao sera de mais notar que o surgimento do prazo de prescricdo do
procedimento disciplinar (18 meses) e do prazo de caducidade do direito
de aplicar a sang¢do disciplinar vem, porventura, implicar uma nova
leitura sobre a problematica da apensacéo de processos disciplinares.

4.2.1 — No que se refere a interesses do Estado — interesse em evitar
grave risco para a sua pretensdo punitiva —, a questdo mais premente
¢ a do risco de prescri¢do ou caducidade.

E, considerando o que a LTFP estabelece nesta matéria(***), os prazos
que, em nosso entender, podem fundamentar a recusa de apensagao sdo
justamente os prazos de prescrigdo do procedimento disciplinar e de
caducidade do direito de aplicar a sangdo disciplinar.

Com efeito, o prazo de 18 meses estabelecido non.° 5 do artigo 178.°
da LTFP para a prescrigdo do procedimento disciplinar, que, como vi-
mos, foi introduzido no EDT, pode, hoje, pese embora o seu desiderato
de um procedimento mais célere, legitimar, se o seu termo final estiver
proximo, a recusa de apensagao de um novo processo.

Raciocinio semelhante se podera fazer quando estdo em curso os
prazos previstos nos n.” 3 e 4 do artigo 220.° da LTFP, respetivamente,
para a prolagdo de despacho que ordene a realizagdo de novas diligén-
cias ou que solicite a emissdo de parecer e da decisdo do procedimento
disciplinar, sendo que, aqui, se trata de prazos de 30 dias.

Assim, entende-se que a apensacdo de novo processo pode ser re-
cusada com fundamento no sério risco de prescrigdo do procedimento
disciplinar ou de caducidade do direito de aplicar sango.

Alias, a ndo ser assim, estar-se-ia a por em causa a esséncia do direito
disciplinar, o que com certeza ndo se pretendeu designadamente com a
institui¢do do prazo de prescri¢do do procedimento disciplinar estabe-
lecido no n.° 5 do artigo 178.° da LTFP.

Dito de outro jeito, estar-se-ia a admitir a pratica de infra¢des disci-
plinares insuscetiveis de sangéo.

Deve, de todo 0 modo, sublinhar-se que o desenho daquele prazo nao
tem correspondéncia no processo penal.

E arecusa de apensagao tem, necessariamente, de considerar também
se se esta perante factualidades suscetiveis de integrar outras infragdes
disciplinares, pois se se tratar de factos relativos a infragdo ou infragdes
a que se reporta o processo inicialmente instaurado a apensagdo ndo
deve ser recusada, podendo mesmo, neste caso, a recusa de apensagio
constituir nulidade insuprivel (cf. artigo 203.%, n.° 1, da LTFP).

4.2.2 — No que concerne a recusa de apensagdo de processos com
base em interesse do trabalhador, face ao principio da sangdo unitaria,
ndo se vislumbra, a partida, fundamento que a possa legitimar, tanto
mais que, atualmente, se encontra estabelecido um prazo para a duragao
do procedimento disciplinar — 18 meses —, que o legislador designa,
como se frisou, de prescri¢ao.

O interesse do trabalhador sera com toda a certeza o de ver apreciado
todo o seu comportamento num unico processo, com vista a aplicagdo
de uma s6 sangdo disciplinar.

E dir-se-a também que o trabalhador pode ter interesse na apensagao
dos processos, na medida em que tal o ajude a esclarecer a situagdo a
que se refere o processo inicialmente instaurado.

Alias, nesta hipdtese, a ndo apensacéo de processos disciplinares pode
mesmo constituir, conforme vimos supra, nulidade insuprivel.

Porém, se o processo a apensar ndo se reportar a factos atinentes a infragéo
do processo inicial, ndo se pode afastar a possibilidade de o trabalhador
invocar fundamento legitimo no sentido da recusa da apensagao, designada-
mente, a duragdo do processo inicial ndo permitir ja o cabal esclarecimento
dos novos factos ou, no caso de lhe ter sido aplicada a medida de suspensio
preventiva, ter interesse no andamento mais célere do processo respetivo.



Didrio da Republica, 2. série— N.° 101 — 25 de maio de 2017

4.2.3 — Alude-se, ainda, na consulta a critérios de natureza pro-
cessual, referindo-se expressamente a fase em que se encontram os
processos.

Ora, face ao estatuido na LTFP, especialmente nos artigos 199.°,n." 1 e
2, 180.%, n.° 3, ndo parece relevar a fase dos processos, exceto na hipo-
tese que se assinalou de estar em curso o prazo para decisao do processo
disciplinar, caso em que se pode justificar a recusa da apensagao.

Com efeito, da letra daquelas normas nao se extrai qualquer relevancia
quanto a0 momento em que se encontrem 0s processos.

Acresce que o artigo 199.° prescreve no seu n.° 3 que «/q/uando, antes
da decisdo de um procedimento, sejam instaurados novos procedimentos
disciplinares contra o mesmo trabalhador, por infragdo cometida no
desempenho de fun¢des em acumulagio, em outros Orgaos ou servigos,
os novos procedimentos sdo apensados ao primeiro, ficando a instru¢do
de todos eles a cargo do instrutor desten("*).

Tal solugdo compreende-se, alias, a luz dos principios da unidade do
procedimento disciplinar e da unidade sancionatoria.

Sublinhe-se, ainda, que o processo disciplinar apresenta alguma flexi-
bilidade. Como vimos, o artigo 201.° da LTFP consagra um formalismo
ndo rigido, o que, como observa RAQUEL CARVALHO, «ndo implica aligei-
ramento das garantias procedimentais do trabalhador, designadamente
quanto a defesan('**).

No processo disciplinar ndo existem fases como acontece no processo-
-crime, em que se encontram fases bem delimitadas e com entidades
responsaveis diferentes.

Dai que no direito processual penal, a par de cada um dos requisitos
de ordem material (n.° 1 do artigo 24.° do CPP), para que a conexao de
processos opere ¢ necessario que se verifique também um requisito de
natureza formal, exigindo-se simultaneidade das fases processuais — in-
quérito, instru¢do ou julgamento (n.° 2 do artigo 24.° do CPP).

Ora, no direito disciplinar regulado na LTFP, no que concerne ao
processo disciplinar, apenas se destaca a instrugdo que fica a cargo de
um instrutor.

Repete-se, de novo, no dominio disciplinar, a conexdo (subjetiva) é
mais ampla do que no processo penal, para a apensagdo de processos
disciplinares exige-se tdo-somente que se trate de infra¢cdes cometidas
por um trabalhador e ainda ndo punidas.

Acrescente-se, ainda, que, como decorre do ja exposto, o eventual
retardamento do processo('*®), s6 por si, exclusivamente como funda-
mento de natureza processual, face a consagragdo do prazo de prescrigdo
de 18 meses do procedimento disciplinar, ndo parece justificar a ndo
apensacdo de processos disciplinares.

4.3 — No pedido de consulta vem também a seguinte pergunta:

«E admissivel a aplicagio aos processos disciplinares, a titulo sub-
sidiario, com as devidas adaptagdes, das normas processuais penais
que regulam a conex@o e separagdo de processos, designadamente o
constante dos artigos 24.°, 29.° ¢ 30.° do CPPen?»

O normativo processual penal foi tomado em consideragao no desen-
volvimento anterior, pelo que se entende que ja foi dada resposta.

Do exposto resulta, pois, que, no ambito do direito disciplinar publico,
ndo tem cabimento convocar-se as normas constantes dos artigos 24.°
e 29.° do CPP, e apenas se revela pertinente, nos termos delineados,
concitar, com as devidas adequagdes, o disposto nas alineas a) e b) do
n.° 1 do artigo 30.° do CPP, no sentido da ndo apensacdo de processos
disciplinares.

Com efeito as questdes colocadas na consulta referiam-se a possibi-
lidade de ndo apensagdo de processos.

E certo, porém, que se pode considerar a vertente da separagao de pro-
cessos face ao processo disciplinar inicialmente instaurado, questao que,
em alguma medida, sera retomada a proposito da pergunta seguinte.

Ora, aqui, afigura-se-nos incontornavel o prazo de prescri¢do do
procedimento disciplinar consagrado na LTFP, na sequéncia, como se
notou, do EDT.

Ao estabelecer a duragdo maxima de 18 meses para o processo disci-
plinar procurou-se, com certeza, um processo mais célere, mas também
delimitar a aplica¢do do principio da unidade procedimental.

Se se aceitasse a separagao de processos, para além de se introduzir
mais morosidade no exercicio da agao disciplinar, estar-se-ia a por em
causa, porventura, o proprio prazo de prescrigao e principalmente a regras
dos artigos 199.° e 180.% n.° 3, da LTFP, que importa ndo esquecer se
apresentavam como a solug@o mais favoravel para o trabalhador.

Acresce que nao se vislumbra aqui qualquer interesse do trabalhador
no sentido da separagdo, e, de todo o modo, o prazo de duragdo do
processo disciplinar €, repete-se, incontornavel.

4.4 — E, ainda, perguntado na consulta:

«Caso tenha ocorrido a apensagdo de processos e, no decurso da
tramitag@o posterior, se conclua pela impossibilidade de conclusao
(incluindo notificagdo da decisdo) no prazo estabelecido no n.° 5 do
artigo 178.° da LTFP, ¢ possivel determinar a sua separagdo?»
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Na senda do que se afirmou ja, impde-se, desde logo, sublinhar que,
a partir do momento em que se procede a apensagdo de processos dis-
ciplinares, passa a existir um Unico processo, € o prazo de duragdo do
procedimento estabelecido no n.° 5 do artigo 178.° da LTFP aplica-se
a todo ele.

Alias, a apensagdo de processos, como se disse, ndo constitui causa
de interrupg@o ou suspensao do prazo prescricional.

Ora, em conformidade com o que se vem de dizer, e se repete, de
novo, aquele prazo de duragdo do processo disciplinar apresenta-se
incontornavel.

Tal como a pergunta da consulta se encontra formulada suscitaria
ainda a questdo da eventual revogagdo da decisdo de apensagdo. Po-
rém, entende-se, como vimos, que ¢ no momento da apensagao dos
processos que se deve ponderar o risco de prescri¢do do procedimento
disciplinar ¢ bem assim qualquer interesse legitimo do trabalhador na
recusa da apensacao.

De outro modo, poderia assistir-se a sucessivas apensacgdes € sepa-
ragoes de processos, contornando, porventura, o prazo de prescrigao e,
mais importante, pondo em causa a unidade procedimental e a aplicagdo
da sangdo unica que a instituicdo do prazo de dura¢do do processo
disciplinar vem reforgar.

5 — Em suma, entendo o seguinte:

O direito disciplinar publico regulado na Lei Geral do Trabalho em
Fungdes Publicas (LTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de ju-
nho, estabelece a apensacdo num tnico processo disciplinar para todas
as infragdes ainda ndo punidas cometidas por um trabalhador (cf. n.” 1
e 2 do artigo 199.° da LTFP), consagrando, assim, a designada unidade
do procedimento disciplinar;

A regra procedimental da apensagdo de processos aponta no sen-
tido da aplicag@o ao trabalhador de uma sangao unica — principio da
sang¢do unitdria -, 0 que esta expressamente estabelecido no n.° 3 do
artigo 180.° da LTFP;

Os factos devem, portanto, ser averiguados num tnico processo disci-
plinar por forma a que, na determinagéo da sangdo — uma s6 sangao dis-
ciplinar -, se avalie a globalidade do comportamento do trabalhador;

O bem juridico tutelado pelo direito disciplinar publico ¢ a capacidade
funcional da Administragdo Publica;

O processo disciplinar ptblico ¢ um processo administrativo de na-
tureza sancionatdria, cuja regulagdo ndo se esgota na LTFP, seja por
via de remissdo expressa, seja por via do preenchimento de lacunas,
devendo, neste caso, para além do recurso a analogia dentro do sistema
disciplinar, aplicar-se supletivamente o Codigo do Procedimento Ad-
ministrativo e os principios e normas do Codigo de Processo Penal com
as devidas adaptagoes;

Ora, o n.°2 do artigo 201.° da LTFP, que estabelece flexibilidade
ao procedimento disciplinar, faz uma remissdo para o processo penal,
que se devera entender como reportando-se ndo s6 aos principios mas
também as normas de cariz instrutorio;

O Cddigo de Processo Penal (CPP) indica no artigo 30.° os fundamen-
tos para a separagao de processos, merecendo, dentre eles, ponderagdo
no direito disciplinar ptblico os atinentes aos interesses do arguido e
do Estado;

Com efeito, a LTFP estabelece prazos de prescrigao da infragao disci-
plinar, do direito de instaurar procedimento disciplinar e do procedimento
disciplinar (cf. n. 1,2 e 5 do artigo 178.°) e bem assim de caducidade do
direito de aplicar a sang@o disciplinar (cf. n.*3, 4 e 6 do artigo 220.°);

Porém, a apensagao de processos disciplinares ndo constitui causa de
interrupgdo ou suspensdo daqueles prazos;

Assim, estabelecendo-se um prazo de duragdo do procedimento dis-
ciplinar de 18 meses, a fim de se salvaguardar a pretensdo sancionatoria
da Administra¢ao Publica e bem assim a descoberta da verdade, caso o
termo final daquele prazo de prescri¢éo esteja proximo pode justificar-se
a recusa de apensagdo de um novo processo;

Também, a fim de evitar a caducidade do direito de aplicar a sangdo
disciplinar, se pode justificar a recusa de apensagdo de novo processo,
quando estdo em curso os prazos de 30 dias para deciséo do procedimento
disciplinar (cf. n.° 4 do artigo 220.° da LTFP) ou despacho que ordene
a realizagdo de novas diligéncias ou que solicite a emissdo de parecer,
nos termos do n.° 3 do artigo 220.° da LTFP;

Pode, ainda, justificar-se a recusa de apensagdo de novo processo com
base em interesse do trabalhador, quando este invoque fundamentos
legitimos, designadamente, a duragao do processo inicial ndo permitir
jé o cabal esclarecimento das novas infragdes ou, no caso de lhe ter sido
aplicada medida de suspensdo preventiva, ter interesse no andamento
mais célere do processo respetivo;

A recusa de apensagdo de processos disciplinares deve ser devida-
mente fundamentada e ndo deve ter lugar quando as factualidades dos
processos apensandos sejam suscetiveis de integrar a infragao a que se
reporta o processo inicialmente instaurado, podendo constituir, neste
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caso, nulidade insuprivel por omissdo de diligéncia essencial para a
descoberta da verdade (cf. artigo 203.°, n.° 1, da LTFP);

No dominio disciplinar, a conexdo subjetiva de processos ¢ mais ampla
do que no processo penal (cf. artigo 24.° do CPP), para a apensagdo de
processos disciplinares exige-se tdo-somente que se trate de infragdes
cometidas por um trabalhador e ainda ndo punidas;

Nao ¢ dada, pois, qualquer relevancia a0 momento em que se encon-
tram os processos, sendo que no processo disciplinar, ao invés do que
acontece no processo crime, nao ha fases autonomizadas e a cargo de
entidades diferentes;

Assim, a fase dos processos disciplinares a apensar ndo releva para
efeitos de recusa de apensag@o, exceto na hipotese referida supra quando
estdo em curso os prazos nos termos dos n.*3 e 4 do artigo 220.° da
LTFP;

Estabelecendo o direito disciplinar piiblico um prazo para a duragéo
do processo disciplinar, ndo pode, instaurado um processo disciplinar,
proceder-se, posteriormente, a separagéo de processos;

Tal implicaria, porventura, o afastamento do prazo de prescrigdo do
procedimento disciplinar e, principalmente, colocaria em causa a unidade
procedimental e a aplicagdo da san¢do unica que a institui¢@o do prazo
de duragdo do processo disciplinar vem reforgar;

Acresce que a existéncia de um unico processo ¢ a aplicagdo de uma
unica sancdo disciplinar se apresenta como a solugdo mais favoravel
para o trabalhador e que foi a que o legislador consagrou;

Determinada a apensagdo de processos disciplinares, o prazo de 18
meses de prescrigdo do procedimento disciplinar reporta-se ao processo
inicialmente instaurado abrangendo os processos apensados, pelo que
ndo ¢é possivel, posteriormente, proceder a separagdo de processos a fim
de evitar a prescrigdo.

() Oficio n.° 700/2016, de 7 de junho de 2016, vindo o processo a
ser posteriormente objeto de redistribuigdo (cf. nota 2)

(*) Na sequéncia da votacio e nio aprovagdo pelo plenario do Conselho
Consultivo do segundo projeto de parecer apresentado pela primitiva
relatora o processo foi, por despacho do Vice-Procurador-Geral da
Republica, redistribuido a um novo relator.

(®) Com base em informagio NID: 1/01155/SC/16, de 18 de maio
de 2016.

(*) «14. Por seu turno quer a jurisprudéncia quer os autores ja ci-
tados apenas apontam no sentido de a ndo apensag@o de processos
ser de admitir quando a mesma possa colocar em perigo o exercicio
da acdo disciplinar (designadamente por prescri¢do do procedimento
disciplinar)y.

(%) «15. Cremos ser licito também concluir da necessidade de entre os
factos que constituem o objeto de um e outro(s) processos(s) ndo existir
conexdo, no sentido da sua ndo analise conjunta ndo resultar prejuizo
para a defesa do trabalhador ou para a descoberta da verdade material
relevante num ou noutro(s)».

(°) Alterada pelas Leis n.> 82-B/2014, de 31 de dezembro, 84/2015,
de 7 de agosto, e 18/2016, de 20 junho.

(") O parecer ainda ndo se encontra acessivel na base de dados aberta
ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf, estando, apenas, na
«area reservaday.

(*) Nomeacio, desde a data da aceitagdo, contrato (por tempo inde-
terminado e a termo resolutivo), desde a data estipulada no contrato
para o inicio da atividade (ou na falta deste elemento, desde a data da
celebracdo) e comissdo de servico. Por forca do artigo 176.°, n.° 3, da
LTFP de 2014.

(°) Sendo o seguinte o teor dos n.*3 e 4 do artigo 199.° da LTFP:

««3 — Quando, antes da decisdo de um procedimento, sejam instau-
rados novos procedimentos disciplinares contra o mesmo trabalhador,
por infragdo cometida no desempenho de fung¢des, em acumulagio,
em outros 6rgaos ou servigos, os novos procedimentos sao apensados
ao primeiro, ficando a instru¢do de todos eles a cargo do instrutor
deste.

«4 — No caso referido no numero anterior, a instauracdo dos pro-
cedimentos disciplinares ¢ comunicada aos 6rgdos ou servigos em que
o trabalhador desempenha fungdes, de igual modo se procedendo em
relagdo a decisdo proferida.»

(') Se e na medida em que se afigure relevante para compreender o
regime geral sobre apensagio de processos.

(") Era a seguinte a previsio do artigo 31.° do EDTFP de 2008:

«1 — Para todas as infragdes ainda nao punidas cometidas por um
trabalhador ¢ instaurado um tnico processo.

«2 — Tendo sido instaurados diversos processos, sdo todos apensa-
dos aquele que primeiro tenha sido instaurado.»Por seu turno, o teor
do texto dos numeros 3 ¢ 4 do artigo 199.° da LTFP corresponde ao
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dos niimeros 1 e 2 do artigo 32.° do EDTFP de 2008 que tinha como
epigrafe Arguido em acumulagdo de fung¢ées. Era o seguinte o texto
das referidas normas:

«1 — Quando, antes da decisdo de um procedimento, sejam instau-
rados novos procedimentos disciplinares contra o mesmo trabalhador
por infracdo cometida no desempenho de fungdes, em acumulagio,
em outros 0rgaos ou servigos, os novos procedimentos sao apensados
ao primeiro, ficando a instrugdo de todos eles a cargo do instrutor
deste.

2 — A instauragdo dos procedimentos disciplinares ¢ comunicada
aos 0rgaos ou servigos em que o trabalhador desempenha fungdes, de
igual modo se procedendo em relagdo a decisdo proferida.

(") O preceito, com a epigrafe Apensacdo do processo, prescrevia:
«Para todas as infragdes cometidas por um funcionario sera organizado
um so6 processo, mas, tendo-se instaurados diversos, serdo apensados ao
da infragdo mais grave e, no caso de a gravidade ser a mesma, aquele
que primeiro tiver sido instauradoy.

(**) Cf. nota anterior.

(**) Proposta de lei que introduziu na ordem juridica portuguesa pela
primeira vez a atual redacéo do artigo 199.°, n.° 1, da LTFP: «Para todas
as infragdes ainda ndo punidas cometidas por um trabalhador ¢ instaurado
um unico processo». Esse preceito ndo foi objeto de qualquer proposta
de alteragdo em sede de discussdo parlamentar (cf. Didrio da Assembleia
da Republica, 2.* série A, nimero: 136, de 17-7-2008, p. 74).

() Estatuto dos funciondarios civis — Legislagio coordenada, anotada
e revista, Coimbra, Coimbra Editora, 3. edi¢do, 1949, p. 132. Seguindo
a mesma linha, M. LEAL-HENRIQUES sobre o correspondente artigo 48.°
do EDFAACRL de 1984 salientava que a «finalidade do preceito ¢ dizer,
pois, que o legislador pretendeu apreciar a globalidade do comporta-
mento do agente» (Procedimento Disciplinar, Editora Rei dos Livros,
5.* edigdo, 2007, p. 292).

('%) Teoricamente mesmo em caso de processos apensos pode
haver lugar a duas sangdes, se se tratar de um caso de sucessdo de
infra¢des e ndo de acumulacio de infragdes, como se destacara infra
§§ 11.3.1 e 11.3.2, acresce que a noticia da primeira das infragdes
acumuladas pode ser obtida apenas depois do cumprimento da sang¢éo
disciplinar aplicada 4 segunda (vd. com mais desenvolvimento infra
§ 11.3.4 e 11.3.5).

(') Dimensdo axiolégica genérica reforgada em face da atual re-
dagdo do artigo 130.° do CPC — «Nao ¢ licito realizar no processo
atos inuteis» — por contraponto ao texto do artigo 137.° do CPC de
1961 — «Nao ¢ licito realizar no processo atos inuteis, incorrendo em
responsabilidade disciplinar os funcionarios que os pratiquemp».

(") «Nio pode aplicar-se mais de uma pena disciplinar por cada
infragdo ou pelas infragdes acumuladas que sejam apreciadas num so
processoy.

(**) Autonomia destacada também por MARCELLO CAETANO, quando
na sua dissertagdo de 1932 sublinhava que a acumulagio de infragdes
se deve distinguir da puni¢cdo da mesma falta por mais do que uma
vez — Do Poder Disciplinar no Direito Administrativo Portugués,
Coimbra, Imprensa da Universidade, 1932, p. 100.

(*) Nesta tiltima, depois de relembrar os outros arestos referidos no
texto acrescenta-se: «Para além das razdes ali consignadas, podere-
mos ainda acrescentar que, como o Tribunal Europeu dos Direitos do
Homenm ja teve oportunidade de afirmar (Engel e outros vs. Holanda,
acordao de 08/06/1976, disponivel na base de dados de jurisprudéncia
em http://hudoc.echr.coe.int/), a Convengdo Europeia dos Direitos do
Homem ndo se opde a referida autonomia, havendo todavia que verificar
se a sangdo disciplinar ndo se reconduz, na substincia, a uma sangdo
de natureza criminal, o que ndo pode — de todo — afirmar-se perante
um internamento em cela disciplinar por doze dias (ndo s se trata de
uma privagao de liberdade inferior ao minimo legal das penas de priséo,
como ndo acresce a pena a cumprir, apenas alterando o modo da sua
execucdo — cf. artigo 108.° do CEPMPL). Em suma, a cumulagédo de
regimes sancionatorios disciplinar e criminal, para além de frequen-
tes nas legislagdes da generalidade dos Estados da Convengéo, ndo
encontra, s6 por si, oposi¢do pelo Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem (cf. Alastair R. Mowbray, Cases and Materials on the European
Convention on Human Rights, 2.* ed., Oxford, 2007, pp. 366 ¢ ss.).».
Vd., ainda, acérddo do Supremo Tribunal Administrativo de 12-5-2005
proferido no processo n.° 930/04. Em sintonia, o artigo 179.%, n.° 3, da
LTFP determina que a condenagdo em processo penal ndo prejudica o
exercicio da agdo disciplinar quando a infragdo penal constitua também
infragdo disciplinar.

(*") Refira-se, ainda, o programa da revisdo de 2008 do direito dis-
ciplinar publico compreendeu a ideia concretizada da «possibilidade,
em hipdteses muito restritas (¢ bem mais restritivas que as previstas
no Cédigo do Trabalho), de o procedimento disciplinar ser renovado
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na pendéncia da sua impugnacao jurisdicional com fundamento em
preteri¢do de formalidade essencial».

(**) Desta forma, ponderar a ratio da apensagdo de processos estrita-
mente a luz do principio non bis in idem na medida em que nao capta a
destringa entre (a) pluralidade de processos relativos a uma tnica infragdo
e um unico agente e (b) mais do que um processo relativos a diferentes
infragdes imputadas a um tinico trabalhador parte de um erro de raiz e
apresenta-se infundado no que concerne as previsdes dos nimeros 1 e
2 do artigo 199.° da LTFP.

(®) Sobre as conexdes entre non bis in idem e caso julgado no direito
penal portugués, cf. HENRIQUE SALINAS, Os limites objetivos do ‘ne bis
in idem’e a estrutura acusatoria no processo penal portugués, Lisboa,
Universidade Catolica, 2014, pp. 93-201.

(**) Como se vai explanar com mais detalhe a frente nio tem suporte
uma acumulagdo por arrastamento, ¢ a regra processual da apensagdo
abrange de uma forma genérica casos de infragdes ndo punidas, inde-
pendentemente de se tratar de um caso de acumulagdo de infragdes ou
de sucessdo de infragdes, aspeto que podera ser apreciado no ambito
do processo disciplinar, decidindo-se, nessa sede, se deve haver lugar
a uma sangdo disciplinar Unica ou a uma pluralidade de sangdes por
ndo estarem preenchidos os pressupostos da acumulacdo de infragdes
(infia § 11.3.4 e 11.3.5).

(®) O intérprete nas operagdes hermenéuticas deve subsistir confor-
mado por padrdes conceptuais autonomos de pensamentos magicos
no sentido de que a modificacdo de algumas palavras por si so altera
a realidade.

(**) Embora a primeira sangiio possa prejudicar a execugdo da se-
gunda, por exemplo, se a san¢do pela infracao mais antiga for demisséo,
fica prejudicada a eventual punibilidade da infragdo sucessiva com
suspensao.

(*") Pelo menos quando a primeira sancio aplicada ja se encontra
extinta no momento decisorio relativo a segunda objeto de cognigao pela
entidade dotada de competéncia disciplinar. No caso de as san¢des ndo
terem sido cumpridas pode ser discutida a eventualidade de mecanismos
de conhecimento superveniente da acumulagdo, o que constitui matéria
estranha ao objeto da consulta.

(**) Em sentido contrario Luis VASCONCELOS ABREU, Para o Estudo do
Procedimento Disciplinar no Direito Administrativo Portugués Vigente:
As Relagées com o Processo Penal, Livraria Almedina, Coimbra, 1993,
pp- 45-48. Segundo esse autor: «Baseado em factos concretos, o juizo
disciplinar reporta-se a globalidade do comportamento do agente admi-
nistrativo. Por isso, diversos factos, em sentido naturalistico, praticados
em momentos diferentes, e violando distintos deveres, irdo dar origem,
em regra, a uma unica infrag@o disciplinar. Eis o conhecido principio
da unidade da infracdo disciplinar» (op. cit., p. 45).

(¥) Colegdo de Resolugées, 1920, p. 169.

(%) Op. cit., 1932, p. 100. Prosseguindo com a sua habitual clareza:
«A faculdade de conhecer “toda a conduta funcional do agente” ao julgar
um processo ndo impede que se exija qualquer facto ou procedimento
posterior a condenagdo ja sofrida para que a agdo disciplinar se possa
de novo exercer. «Se houve reincidéncia, se o agente persistiu em se
portar menos convenientemente, sdo estes factos que devem constituir
objeto do novo julgamento, ficando livre ao superior agravar a pena em
vista dos antecedentes averiguados.» (Op. cit., pp. 100-101)

(") A critica de Luis VASCONCELOS ABREU a alguma jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Administrativo que cita (op. cit., pp. 47-48), ao nivel
argumentativo, aparentemente, nao atende a referida destringa dogmatica
entre teoria geral da infragdo e consequéncias juridicas da infracdo, que
sendo estruturante em termos genéricos se apresenta especialmente
relevante em sede de infragdo continuada e na regulagio legislativa
das consequéncias da continuagdo (ponderacdo que parece presente
na referida jurisprudéncia). Acrescente-se que ¢ um dado pacifico da
teoria geral da infragdo que a individualidade da infragdo e a destringa
entre unidade e pluralidade de infragdes se apresenta de forma prévia
e independente do eventual reconhecimento (ou rejeigdo) da figura de
infragdo continuada, que constitui uma unificagdo por razdes juridicas,
nomeadamente relativas a culpa do agente, de infra¢des que de outra
forma seriam tratadas como plarimas, ainda que sujeitas ao regime es-
pecifico de sancionamento da acumulagio de infragdes conhecidas no
mesmo processo ou em processos apensos — no caso do atual direito
penal vigente em Portugal através da pena unica (na férmula de Eduardo
Correia) ou pena conjunta (na terminologia concorrente de Figueiredo
Dias) e no caso do direito disciplinar a sang¢éo disciplinar Gnica.

(**) Autonomia e especificidade dogméticas, em regra, destacadas
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo sobre o tema,
nomeadamente, em arestos que compreendem algumas variantes em
aspetos particulares do procedimento disciplinar relativo a infragdes
continuadas — v.g. acérdao de 16-4-1997, do Pleno da 1.* Secgao,
proferido no Processo n.° 21 488, acordao de 16-1-2003, proferido no
Processo n.° 0604/02, ¢ acérdao, de 16-6-2011, do Pleno de Secgdo do
Contencioso Administrativo, proferido no Processo n.® 1106/09.
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(**) Publicado no Didrio do Governo, n.° 44, de 24-2-1913.

(**) V.g. JorGE FIGUEIREDO Dias, Direito Penal — Sumdrios ao 1.°
ano do Curso Complementar, Coimbra, 1976, p. 103. Na doutrina por-
tuguesa ainda se apresentam marcantes as classifica¢cdes adotadas por
ManUEL CAvALEIRO FERREIRA, que distinguia as trés hipoteses de concurso
aparente de crimes entre especialidade, subsidiariedade e consungéo
(Direito Penal Portugués, vol. 1, Lisboa, Verbo, 1982, pp. 159-191), ¢
por Epuarpo CORREIA, que entendia s se justificar distinguir entre es-
pecialidade e consung¢ao (Unidade e Pluralidade de Infragoes, Coimbra,
Almedina, reed. 1983).

(**) Assim se definia, na 1.* parte do preceito o concurso ideal de
crimes e na 2." o concurso real de crimes. O § Uinico desse preceito tinha
a maior relevancia pratica no direito penal, ao determinar, «quando o
mesmo facto ¢ previsto e punido em duas ou mais disposi¢des legais,
como constituindo crimes diversos, ndo se da acumulagdo de crimesy.
A norma do artigo 38.° do Cédigo Penal de 1886 ndo tem correspondente
no Caédigo Penal de 1982, cujo art. 30.°, n.° 1, prescreve: «O niimero
de crimes determina—se pelo niimero de tipos de crime efetivamente
cometidos, ou pelo numero de vezes que o mesmo tipo de crime for
cometido.»

(*) No Codigo de 1886 o artigo 34.°, n.° 33, previa como circunstancia
agravante «haver reincidéncia ou sucessdo de crimes» e no n.° 34 do
mesmo artigo previa-se também como agravante «haver acumulagio
de crimes».

(*") Reportando-se o artigo 100.° a reincidéncia, o artigo 101.°, a
sucessdo de crimes e o artigo 102.° a acumulagio de crimes.

(*%) Artigo 102.°, §§ 1.°e 2.° Ja no caso de se tratar de pena ou penas
de multa, ndo operava o regime de pena unica mas de acumulagdo
material (artigo 102.°, § 3.°).

(**) MANUEL CAVALEIRO DE FERREIRA, op. cit., p. 657.

(*°) Ao nivel dos pressupostos existe uma similitude com a base
determinante para a realizagdo do ciimulo juridico — v.g. FIGUEIREDO
Dias, Direito Penal Portugués — As Consequéncias Juridicas do Crime,
Lisboa, Aequitas, 1993, p. 277; ApeLino RoBaLo CorpEIRO, Escolha e
Medida da Pena, in Jornadas de Direito Criminal, Lisboa, 1983, p. 276;
Pauro DA MEsQuITa, O concurso de penas, Coimbra, Coimbra Editora,
1997, p. 17. Dimensdo comum em termos de pressupostos que se apre-
senta autonoma da distingdo entre consequéncias: cimulo juridico de
penas parcelares, no atual direito penal portugués, e sanc¢éo disciplinar
unica, no caso do direito disciplinar.

(*") Ndo podendo a pena de prisdo, em regra ultrapassar os 20 anos
na vigéncia da redagdo originaria do Codigo Penal, apos a revisao de
1995 a pena de prisdo nunca pode ultrapassar os 25 anos e a pena de
multa os 900 dias.

(*) Embora a sangdo da infragdo mais antiga, por exemplo, de-
missdo, possa prejudicar a execugdo da mais recente, por exemplo,
suspensao.

(**) MaRCELLO CAETANO, ainda na vigéncia do Regulamento Dis-
ciplinar de 1913, destacava que a previsdo relativa a reincidéncia
«tem pois de se entender [...] como uma recomendagio especial sem
embargo da faculdade de se tomarem em conta todas as circunstancias
que possam influir na apreciagdo do mérito do funcionario» (op. cit.,
1932, p. 102). Isto €, ndo integrando o objeto do presente parecer a
apreciacdo do sistema legal de fixacdo da qualidade e medida da
sangdo disciplinar concreta, caso se entenda que o comportamento
anterior ¢ relevante para efeitos de sang@o concreta, uma sucessio
de infracdes, ndo estando preenchidas as previsoes das alineas e) ¢ f)
don.° 1 do artigo 191.° da LTFP, podera apenas ser ponderada como
agravante geral da infracdo posterior.

(*) A questdo que se poderia colocar era se no fim, concluindo-se pela
prova dos factos objeto da dentincia e no sentido de que o trabalhador
deve ser objeto de uma sanc¢@o disciplinar: 1) Atendendo a acumulagéo
de infragdes deve haver lugar um conhecimento superveniente da mesma
e proceder-se a aplica¢@o de uma sangdo disciplinar unica, ponderando
globalmente todos os fatores relevantes; 2) Na medida em que os pro-
cessos ndo foram apensos, aplicar-se uma sang¢ao disciplinar autbnoma
a infragdo (a) que sera acumulada materialmente a sangdo aplicada a
infragdo (b). Problematica sobre a for¢a do caso decidido que ndo sera
desenvolvida nesta sede por ultrapassar o ambito da consulta. O problema
da aplicag@o de sang@o disciplinar unica no caso de processos separa-
dos ndo integra o objeto da consulta e extravasa, o tema processual da
apensagdo e separagdo de processos.

(**) Para uma critica da teoria jurisprudencial do cimulo por arras-
tamento adotada pelo Supremo Tribunal de Justica em matéria penal
nos anos 80 e 90 do século passado, PauLo DA MEsquiTa, op. cit., 1997,
pp. 57-73 e anteriormente na Revista do Ministério Publico, n.° 63
(1995), pp. 44-56. Tese do «cimulo por arrastamento» entdo pacifica
na jurisprudéncia, que tendo sido criticada naqueles estudos, veio com
base nesses trabalhos, poucos anos volvidos, a ser abandonada pela
jurisprudéncia numa orientagéo que entretanto se tornou quase una-
nime. Para uma sintese do processo cf. acérddo do Tribunal da Relagdo
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do Porto de 24-10-2012 (681/09.0JAPRT.P1), vd., ainda, acorddo do
Tribunal Constitucional n.° 3/2006 e acordaos do STJ de 18-6-2009
(678/03.3PBGMR), de 23-6-2010 (124/05.8GEBNV.L1.S1), 23-9-2009
(210/05.4GEPNF.S2), 23-2-2011 (1145/01.5PBGMR.S2), de 18-1-2012
(34/05.9PAVNG.S1), de 13-6-2012 (471/06.1GALSD.P1.S1), 3-6-2015
(336/09.5GGSTB.S1), 25-11-2015 (92/11. 7JAAVRIJ3.S1), 10-3-2016
(1164/15.4T8AVR.P1.S1); 17-3-2016 (125/15.8T8VCD. S1); Tribunal
da Relagao de Lisboa de 10-1-2013 (621/09.6PHLRS.L1-9), 29-3-2016
(25980/15.8T8LSB.L1-5), 15-9-2015 (1339/13.0PULSB.L1-5); Tribunal
da Relacdo de Coimbra (TRC) de 26-2-2014 (5/11.6PFVIS.C1), de
21-5-2014 (87/12.3JACBR-A.C1), de 17-12-2014 (407/07.2JACBR-A.
C1) de 13-6-2012 (781/10.3JACBR.C1); Tribunal da Relag@o de Gui-
mardes (TRG) de 31-1-2011 (2/04.8GDFNF-A.G1); TRP de 9-12-2015
(189/10.0GBAND.P1).

(**) Dai que a acumulagiio de infracdes seja indicada como circuns-
tancia agravante especial da san¢@o disciplinar Uinica que as aprecia
conjuntamente. A sangdo disciplinar unica pode compreender efeitos
juridico-materiais mais negativos para o trabalhador do que a adigdo
material, pois, nomeadamente, existindo admissibilidade abstrata da
san¢do mais grave a sua aplicagdo concreta pode depender de um co-
nhecimento conjunto das infragdes acumuladas e do carater agravante
das mesmas.

(*") «Na verdade, as razdes, assinaladas no Acoérdédo n.° 336/2008,
que justificam o cimulo juridico no sistema penal, nomeadamente “[a]
necessidade de conter o limite das penas de prisdo dentro de parame-
tros de possibilidade de execucao fisica das mesmas, de humanidade,
de respeito pelas proprias opg¢des do legislador quanto as penas maxi-
mas ¢ a ideia de ressocializag@o”, ndo se aplicam, do mesmo modo,
as sangoes disciplinares definidas para os reclusos, ou seja, cidaddos
que ja se encontram em cumprimento de sanc¢do penal privativa da
liberdade, inseridos em espago fechado direcionado a execugdo de
sangdes criminais, com conaturais e particulares exigéncias de ordem
e segurancga. «Alids, por forca do reconhecimento de tais especiais
exigéncias, o artigo 6. do CEPMPL admite limitagdes aos direitos
fundamentais do recluso, quer nos termos fixados na decisao judicial
que determina a medida privativa da liberdade, quer, igualmente,
“por razdes de ordem e de seguranga do estabelecimento prisional”,
nos termos e com as limitagdes fixadas no CEPMPL.«Por outro
lado, a promogdo do sentido de responsabilidade do recluso — que
implica uma sindicancia do cumprimento dos seus deveres, definidos
no artigo 8.° do CEPMPL, e um eficaz sancionamento da respetiva
violagdo — configura uma importante componente do processo de
reinser¢do social, conforme dispde o n.° 6 do artigo 3.° do mesmo
diploma. [...]J«Conclui-se, do anteriormente exposto, que as diferen-
cas entre o ilicito criminal e o ilicito disciplinar, nomeadamente no
ambito penitenciario, as caracteristicas do regime juridico especial
aplicavel aos reclusos, e sua respetiva finalidade, permitem concluir
que a solugdo legislativa adotada na norma em apreciagdo ndo pode
considerar-se desrazoavel, devendo decidir-se pela inexisténcia de
violag@o do principio constitucional da igualdade.»

(**) Aspeto, alias, destacado na exposigdo de motivos da proposta de lei
n.° 197/X: «Estabelecimento de limites por infragdo e por ano nos casos
de aplicag@o das penas de multa e de suspensao, adotando-se solugao
idéntica a consagrada no Codigo do Trabalho; Redugdo dos efeitos das
penas (eliminagdo da perda do direito a férias, da impossibilidade de
apresentagdo a concurso e da colocagdo em 6rgdo ou servico distinto),
ja que ndo se afiguram a um tempo justos e compativeis com a nova
medida das penasy.

*) Op. cit.,p. 175

(*°) Didrio da Republica, 2. série, de 7-11-2001

(*") Norma prevista desde a redagio originaria da Constituigo.

(**) MARCELLO CAETANO, op. cit., p. 175.

(**) Por exemplo, nos Estados Unidos da América

(**) 4 History of American Law, Nova lorque (NY), Touchstone, 2003,
p. 74. A semelhanga do que ja sucedia nas Constitui¢cdes ou declaragdes
de direitos dos varios Estados.

(**) Constituicdo da Repuiblica Portuguesa Anotada, Volume 11, Coim-
bra Editora, 2006, p. 841.

(*®) Sendo objeto de previsio especifica no Cédigo de Processo Civil,
cujo artigo 547.°, com a epigrafe Adequagdo formal, dispde: «O juiz
deve adotar a tramitagdo processual adequada as especificidades da
causa e adaptar o contetido e a forma dos atos processuais ao fim que
visam atingir, assegurando um processo equitativo.»

(*") Exposi¢do de motivos da proposta de lei n.° 197/X.

(°®) Na base de dados aberta ao ptiblico sita em http:/www.dgsi.pt/pgrp.nsf,
apenas se encontram as conclusdes do parecer.

(**) Comentarios a Lei Geral do Trabalho em Funcées Puiblicas,
1.° Volume, Coimbra, Coimbra Editora, 1.* Edigdo, 2014, p. 581.
Em idéntico sentido ja se havia prenunciado PauLo VEIGA E MOURA
a proposito do artigo 31.° do EDTFP de 2008 (Estatuto Disciplinar
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dos Trabalhadores da Administra¢do Publica Anotado, Coimbra,
Coimbra Editora, 2.* edi¢do, 2011, p. 196).

(*°) Estatuto Disciplinar dos Funciondrios Publicos comentado, Coim-
bra, Coimbra Editora, 3.* edi¢@o, 2006, p. 230.

(®") V.g. J. M. NoGUEIRA DA Costa, Estatuto Disciplinar dos Traba-
lhadores que Exercem Fungdes Publicas, Normas Disciplinares do
Estatuto do Ministério Publico, Lisboa, SMMP, 2013, p. 162, colo-
cando o enfoque no comprometimento do exercicio da a¢do disciplinar
e, aparentemente, Rut Correla Sousa quando afirma que o «instrutor
devera promover a apensagdo por forma a sempre evitar a prescrigao
do procedimento disciplinar prevista no 178.°, n.° 5» (Lei Geral do
Trabalho em Fungoes Publicas — Anotada e Comentada, Porto, Vida
Economica, 2014, p. 171).

(*2) Comentdrio ao Regime Disciplinar dos Trabalhadores em Funcdes
Publicas, Lisboa, Universidade Catolica Editora, 2014, p. 208.

(**) Na expressdo de LEAL-HENRIQUES, op. cit., p. 241.

(**) Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo que, de
forma, claramente maioritaria tem considerado que a ndo apensagdo
injustificada de processos por pluralidade de infragdes disciplina-
res constitui uma mera irregularidade sanavel — v.g. acordao, de
26-10-1989, do Pleno da Secc¢do do Contencioso Administrativo,
proferido no Processo n.° 18 322 (publicado no Apéndice ao Diario
da Republica, 2.* série, de 30-4-1991, p. 911); acérdao, de 9-3-1989,
proferido no Processo n.° 26 156 (publicado no Apéndice ao Didrio
da Repuiblica, de 14-11-1994, p. 1929), nesse aresto de 9-3-1989 foi
destacada a diferenga entre pluralidade de infragdes e casos reporta-
dos a mesma infragdo; acordao de 6-11-1997 proferido no Processo
n.° 28 566.

(*®) In Acérddos Doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo,
Ano 1V, fevereiro de 1965, n.° 38, pag. 180.

(°®) Publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, n.° 176, de
9-9-2015.

(*’)y RDGNR foi aprovado pela Lei n.° 145/99, de 1 de setembro e
objeto de uma revisdo global (e republicagdo) pela Lei n.° 66/2014, de
28 de agosto. O artigo 80.°, n.” 1 e 2, do RDGNR prescreve:

«1 — Para todas as infragdes ¢ organizado um unico processo
relativamente a cada arguido.

«2 — Sempre que haja varios processos disciplinares pendentes
contra 0 mesmo militar deve fazer-se a apensagdo de todos ao mais
antigo, para apreciagdo conjunta, exceto se dai resultar inconveniente
para a administragdo da justica disciplinar.»

(**) Aprovado pela Lei n.° 7/90, de 20 de fevereiro alterada pelo
Decreto-Lei n.° 255/95, de 30-9 e pela Lei n.° 5/99, de 27 de janeiro.
E o seguinte o teor dos n. 1 e 2 do artigo 63.° do RDPSP:

«1 — Quando a acusag@o tenha por objeto a imputagdo de faltas
a que possa corresponder alguma das penas previstas nas alineas c)
e seguintes do n.° 1, ou a do n.° 2, do artigo 25.° ¢ organizado um
processo por cada arguido.

«2 — Se estiver pendente mais de um processo disciplinar relativa-
mente a0 mesmo arguido, podera efetuar-se a sua apensagao, exceto
se dai resultar inconveniente para a administragdo da justica.»

(*) Aprovado pela Lei Organica n.° 2/2009, de 22 de julho. O ar-
tigo 88.°, n.” 1 e 2, do RDM determina:

«1 — Para todas as infragdes ¢ organizado um unico processo
relativamente a cada arguido.

«2 — Sempre que impendam varios processos disciplinares contra
0 mesmo arguido, a sua apreciagdo ¢ feita em conjunto por apensagiao
de todos eles ao mais antigo, salvo se dai resultar inconveniente para
a administragdo da agdo disciplinar.»

(") Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 97/99, de 24 de margo e que
prescreve: «Se estiver pendente mais de um processo disciplinar
relativamente ao mesmo arguido, poder-se-a efetuar a sua apen-
sacdo, exceto se dai resultar inconveniente para a administragdo
da justiga.»

(') Op. cit., 1932, p. 25.

(™) A apensagio de processos ¢ uma matéria que ndo envolve uma
exigéncia de ponderacdo juridica sobre a verificagdo de acumulagio
de infragdes, pois o seu unico pressuposto, como ja foi assinalado, é a
pluralidade de infragdes.

(™) Estes fatores sdo destacados, nomeadamente, por PAuLo VEIGA
E Moura e CATiA ARRIMAR: «Com efeito, ndo constituindo a posterior
instauragdo de um novo procedimento disciplinar e a sua apensago ao
procedimento inicial uma causa de interrupgao ou suspensao do prazo
prescricional de dezoito meses ou do prazo de caducidade do direito
de aplicar a pena, pode perfeitamente suceder que com tal apensagdo
se corra o risco de deixar prescrever tal procedimento ou de caducar o
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direito de punir, pelo que sempre que tal possa vir a suceder com elevado
grau de probabilidade deve o instrutor recusar essa apensacao, justifi-
cando as razdes que o determinam nesse sentido» (op. cit., p. 581).

(™) Sendo certo que a referida superagio precedeu em alguns vetores
importantes 0 modelo democratico da Il Republica, dai que MARCELLO Ca-
ETANO no seu manual ja chamava a aten¢do que «apds o estudo dos deveres
gerais ou comuns dos funcionarios, importa conhecer os seus direitos, que
durante muito tempo foram deixados na sombra pela doutrina, por influén-
cia da teoria das situagdes objetivasy — Manual de Direito Administrativo,
Tomo II, 10.* ed. (6.* reimpressao), Coimbra, Almedina, 1999, § 291.

(") No enunciado da informagio da Inspegdo-Geral de Educagio segue-
-se formalmente uma derradeira pergunta (supra § 11.1), a qual contudo
ndo tem autonomia na medida em que a resposta sobre a admissibilidade
da separagdo vai demonstrar que o fator ai referido € um de entre outros
atendiveis nesse quadro decisorio (cf. infra § 11.5.2).

(") No processo penal a regra geral de competéncia territorial regula os
casos de unidade criminosa, pelo que tem de ser completada pelas regras
que tratam dos efeitos processuais da pratica de pluralidade de crimes
pelo mesmo agente ou de um crime por uma pluralidade de agentes,
caso em que a lei define critérios de conexdo que se vdo repercutir nas
regras de competéncia (cf. PAuLo DA MEsQuITa, Diregdo do inquérito
penal e garantia judiciaria, Coimbra, Coimbra Editora, 2003, p. 216).
Apenas o artigo 24.°, n.° 2, do CPP se reporta a um estrito caso de co-
nexao subjetiva sem impacto quanto a competéncia.

(") Nesse parecer o Conselho comegou por criticar o procedimento
adotado num caso concreto em que o instrutor continuou a despa-
char no processo apenso questdes relativas a infracdo ai noticiada,
dizendo-se:

«Mas a apensagdo implicava que o processo apensado deixasse de
ter vida propria, salvo se viesse a ser desligado.

«Perdida a autonomia, tudo se devia passar no processo principal;
por isso mostra-se incoerente que a proposta final de punicdo seja feita
no processo apensado.

«O senhor instrutor, no final, deveria ter formulado uma s6 proposta
no processo principal.»

Sem embargo, depois de ter sido referido que o processo podia vir a
ser desligado, enfatizou-se de forma ainda mais clara: «Dada a liberdade
formal prevalecente nesta area, se ao inspetor parecia conveniente que o
processo apenso ndo continuasse nessa situacdo, poderia fazé-lo desde
que houvesse o cuidado de lhe incorporar por meio adequado os atos
processuais praticados no processo que lhe respeitavamy.

(") O artigo 30.° do CPP, com a epigrafe Separacéo dos processos,
tem dois outros nimeros sem relevo para o problema objeto do presente
parecer:

«2 — A requerimento de algum ou alguns dos arguidos, o tribunal
pode ainda tomar a providéncia referida no numero anterior quando outro
ou outros dos arguidos tiverem requerido a intervengao do juri.

«3 — O requerimento referido no principio do numero anterior tem
lugar nos oito dias posteriores a notificagdo do despacho que tiver
admitido a interveng¢do do juri.»

(™) Op. cit., p. 239.

(*) Op. cit., p. 111. Prosseguindo: «umas vezes é o proprio legislador
que renuncia a criar ele proprio normas respeitantes a determinadas areas
ou matérias, remetendo para outros ordenamentos a cobertura legal da
situagdo (e ai o caso esta expressamente resolvido, ndo havendo sequer
que falar em lacunas ou omissdes); outras vezes o legislador pura e
simplesmente ndo cria quaisquer disposi¢des para acudir a situagdo nem
sequer aponta quais as normas ou o regime que devem ser aplicaveis,
cabendo entdo ao intérprete e ao aplicador da lei encontrar forma de
resolver o hiato (e ai, sim, ja temos verdadeiros vazios ou casos omis-
sos)» (op. cit., pp. 111-112).

(*" Procedimento Disciplinar, 3.* Edigdo, Editora Rei dos Livros,
Lisboa, 1997, p. 196.

*») Op. cit., p.84.

(®) KarRL LARENZ, Metodologia da Ciéncia do Direito, Fundacéo
Calouste Gulbenkian, Lisboa, 1978, p. 569.

(*) Passando a empreender-se as seguintes ilustragdes: «A titulo
exemplificativo, poderdo indicar-se a Lei n.° 21/85, de 30 de julho,
que aprovou o Estatuto dos Magistrados Judiciais [Consigna-se no
artigo 131.° deste diploma que “[s]do aplicaveis subsidiariamente
em matéria disciplinar as normas do Estatuto Disciplinar dos Fun-
cionarios e Agentes da Administracdo Central, Regional e Local,
do Codigo Penal, bem como do Cédigo de Processo Penal, e diplo-
mas complementares”]; o Decreto-Lei n.° 217/94, de 20 de agosto,
que aprovou o Estatuto Disciplinar dos Médicos [Estabelece-se no
artigo 11.° desde diploma que “[a] jurisdi¢do disciplinar da Ordem
dos Médicos aplicam-se, subsidiariamente, o Estatuto Disciplinar
dos Funcionarios e Agentes da Administragdo Central, Regional e
Local e as normas gerais de direito penal e de processo penal”];
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o Decreto-Lei n.° 104/98, de 21 de abril, que aprovou o Estatuto
da Ordem dos Enfermeiros [Resulta do artigo 100.° deste diploma
que “[e]m tudo quanto ndo esteja previsto neste Estatuto e regu-
lamentos elaborados pelo conselho jurisdicional, relativamente a
instrucdo e a tramitagdo do procedimento disciplinar, seguir-se-a,
com as necessarias adaptagdes, o previsto no Estatuto Disciplinar
dos Funcionarios Publicos e no Codigo de Processo Penal”]; a
Lei n.° 60/98, de 27 de agosto, que republicou o Estatuto do Mi-
nistério Publico [Preceitua-se no respetivo artigo 216.° que “[e]m
tudo o que nao for contrario a presente lei ¢ subsidiariamente apli-
cavel o disposto no Estatuto Disciplinar dos Funcionarios Civis
do Estado, no Cddigo Penal e no Cédigo de Processo Penal”]; a
Lei n.° 145/99, de 1 de setembro, que aprovou o Regulamento de
Disciplina da Guarda Nacional Republicana [Decorre do artigo 7.°
deste diploma que “[e]m tudo o que ndo estiver previsto no presente
Regulamento sdo subsidiariamente aplicaveis, com as devidas adap-
tagdes, os principios gerais do direito sancionatoério, o Codigo do
Procedimento Administrativo, a legislacdo processual penal e, na
parte ndo incompativel, o Regulamento de Disciplina Militar”]; O
Decreto-Lei n.° 88/2003, de 26 de abril, que aprovou o Estatuto da
Camara dos Solicitadores [O artigo 141.° deste diploma estabelece
que “[a]plicam-se subsidiariamente ao exercicio do poder disciplinar
da Camara as normas do Cédigo Penal e do Codigo de Processo Pe-
nal, com as necessarias adaptagdes”]; O Decreto-Lei n.° 26/2004, de
4 de fevereiro, que aprovou o Estatuto do Notariado [O artigo 105.°
deste diploma estabelece que «[n]a falta de previsdo do presente
Estatuto, aplicam-se subsidiariamente ao procedimento disciplinar
as regras do Cdodigo do Procedimento Administrativo e do Estatuto
Disciplinar dos Funcionarios e Agentes da Administragdo Central,
Regional e Local e as normas gerais de direito penal e processual
penal»]; A Lein.® 15/2005, de 26 de janeiro, que aprovou o Estatuto
da Ordem dos Advogados [Estabelece-se no seu artigo 121.° que
“[a]o exercicio do poder disciplinar da Ordem dos Advogados, em
tudo o que ndo for contrario ao estabelecido no presente Estatuto
e respetivos regulamentos, sdo subsidiariamente aplicaveis: a) As
normas do Codigo Penal, em matéria substantiva; ) As normas do
Codigo de Processo Penal, em matéria adjetiva”]; A Lei Orgénica
n.° 2/2009, de 22 de julho, que aprovou o Regulamento de Disciplina
Militar [Estabelece-se no artigo 10.° deste Regulamento que “[e]m
tudo o que ndo estiver previsto no presente Regulamento sdo sub-
sidiariamente aplicaveis, com as devidas adaptacdes e pela ordem
seguinte, os principios gerais do direito penal, a legislagao processual
penal e o Codigo do Procedimento Administrativo”].

(*) O parecer ainda ndo se encontra acessivel na base de dados aberta
ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf, estando, apenas, na
«area reservaday.

(*) O parecer ainda ndo se encontra acessivel na base de dados aberta
ao publico sita em http://www.dgsi.pt/pgrp.nsf, estando, apenas, na
«area reservaday.

(*") Publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 17-11-2009.

(**) Publicado no Didrio da Reptiblica, 2.* série, de 28-8-2015.

(*) ANTONIO HENRIQUES-GASPAR et al., Codigo de Processo Penal
Comentado, Coimbra, Almedina, 2014, p. 107.

(*°) ANTONIO HENRIQUES-GASPAR, op. cit., p. 107. Vd., ainda, PauLo
PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentario do Codigo de Processo Penal,
Lisboa, Universidade Catdlica Editora, 3. edi¢do, 2011, p. 110.

(°") Acérdio do Supremo Tribunal de Justica, de 9-6-2011, proferido
no processo 4095/07.8TPPRT.P1.S1.

(**) «Ora, com semelhante configuragio — ocasionando a perda
integral do vencimento por tempo concretamente indeterminado (até
ao transito em julgado da decisdo final) — a suspensédo resultante
da prontncia apresenta-se como uma antecipacdo dos efeitos da
pena de demissdo sendo certo que nem sequer se acha, no diploma
em causa, explicitamente garantida a reparagdo do lesado na hi-
potese de, por forga de recurso, o despacho de prontincia vir a ser
revogado.».

(°*) ANTONIO HENRIQUES-GASPAR, op. cit., p. 107.

(**) Tendo presente que ao procedimento disciplinar enquanto pro-
cedimento administrativo especial se aplicam subsidiariamente as dis-
posigdes do CPA.

(**) Rechtssystem und Rechtsdogmatik, trad. castelhana de Ignacio de
Otto Pardo com o tit. Sistema Juridico y Dogmatica Juridica da 1.* ed.
alema de 1974, Centro de Estadios Constitucionales, Madrid, 1983,
pp. 78-79 (tradugdo para portugués empreendida pelo relator a partir
da versdo castelhana). Retoma-se neste ponto suportes hermenéuticos
da analise empreendida no parecer n.° 3/2016.

(*®) No segundo projeto de parecer (que se encontra junto ao processo,
conforme o artigo 22.°, n.° 3, do Regimento do Conselho Consultivo)
determinou a redistribuicdo por vencimento: defendia-se que ndo era
admissivel a separagao porque «tal implicaria o afastamento do prazo de
prescri¢ao do procedimento disciplinar o que ndo ¢ aceitavel» (conclu-
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sdo 18.%), argumento conclusivo afetado por uma petigao de principio,
ja que ndo existe qualquer afastamento do prazo ou diferimento do
respetivo dies a quo. Erro sobre pressupostos relativos a prescri¢ao
que também atingia a 20.* conclusdo desse projeto que era a seguinte:
«Determinada a apensagdo de processos disciplinares, o prazo de 18
meses de prescrigao do procedimento disciplinar reporta-se ao processo
inicialmente instaurado abrangendo os processos apensados, pelo que
ndo € possivel, posteriormente, proceder a nova separagio de processos
a fim de evitar a prescrigdo».

() «O procedimento disciplinar prescreve decorridos 18 meses, a
contar da data em que foi instaurado quando, nesse prazo, o trabalhador
ndo tenha sido notificado da decisdo final.»

(*®) Comentarios a Lei Geral do Trabalho em Func¢ées Puiblicas,
1.° Volume, Coimbra Editora, 1.* Edi¢do, novembro 2014, pag. 580.

(*) Procedimento Disciplinar, Editora Rei dos Livros, 5. edicfo,
2007, pag. 292.Veja-se, também Vicio RiBEIRO, Estatuto Disciplinar
dos Funciondrios Publicos comentado, Coimbra Editora, 3.* edi¢ao,
20006, pag. 229.

(1% Ob. cit., pag. 139.

(" Para o Estudo do Procedimento Disciplinar no Direito Adminis-
trativo Portugués Vigente: As Rela¢es com o Processo Penal, Livraria
Almedina, Coimbra, 1993, pag. 44.

("2) “Unidade e Pluralidade de Crimes: «oti sont les neiges d’antan?»”,
in ARS IVDICANDI, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor ANTONIO
CuSTANHEIRA NEVES, volume III: Direito Publico, Direito Penal e Historia
do Direito, Boletim da Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra,
Coimbra Editora, 2008, pags. 671/672.

(') Ob. cit., pag. 672.

(") Relagdo Juridica de Emprego Publico, Coimbra Editora, 1999,
pag. 299.

(*®) Do Poder Disciplinar no Direito Administrativo Portugués,
Imprensa da Universidade, Coimbra, 1932, pag. 25.

(%) Ibidem, pags. 201 e 302.

("7) Publicado no Didrio da Republica, 2.* série, n.° 128, de 5 de
julho de 2006.

(') “O Direito da Funcdo Publica”, in Tratado do Direito Admi-
nistrativo Especial, volume 1V, Coordenadores PauLo OTERO/PEDRO
GONCALVES, pag. 523.

(') Ibidem, nota de rodapé 571.

(M%) Ver, por todos, Luis VASCONCELOS ABREU, ob. cit., especialmente
pags. 18 e 32.Veja-se também o Parecer n.° 38/2010, de 8 de maio de
2014, publicado no Didrio da Republica, 2.* série, de 28 de agosto de
2015.

(") A redag@o na integra do artigo 203.° é a seguinte:

«Artigo 203.°
Nulidades

1 — E insuprivel a nulidade resultante da falta de audiéncia
do trabalhador em artigos de acusagdo, bem como a que resulte
de omissdo de quaisquer diligéncias essenciais para a descoberta
da verdade.

2 — As restantes nulidades consideram-se supridas quando néo
sejam objeto de reclamagdo pelo trabalhador até a decisdo final.

3 — Do despacho que indefira o requerimento de quaisquer diligén-
cias probatdrias cabe recurso hierarquico ou tutelar para o respetivo
membro do Governo, a interpor no prazo de cinco dias.

4 — O recurso referido no numero anterior sobe imediatamente
nos proprios autos, considerando-se procedente quando, no prazo
de 10 dias, ndo seja proferida decisdo que expressamente o in-
defira.»

("' Capitulo VII, do Titulo IV (“Contetdo do vinculo de emprego
publico”), da Parte II (“Vinculo de emprego ptblico”).

(") Ob. cit., pag. 581. Em idéntico sentido ja se havia pronunciado
Pauro VEIGA E Moura a proposito do artigo 31.° do EDT (Estatuto
Disciplinar dos Trabalhadores da Administragdo Publica Anotado,
Coimbra Editora, 2.* edi¢do, fevereiro 2011, pag. 196).Também no
ambito do EDT, J.M. NoGuEtira DA CosTa, Estatuto Disciplinar dos
Trabalhadores que Exercem Fung¢des Publicas, Normas Discipli-
nares do Estatuto do Ministério Publico, SMMP, pag. 162, parece
aceitar que a apensac¢do deva ser recusada, ao abrigo do artigo 36.
°, sempre que a mesma possa comprometer o exercicio da agdo
disciplinar.

(") Lei Geral do Trabalho em Fungées Publicas, Anotada e Co-
mentada, Vida Econdmica, agosto de 2014, pag. 171. Idéntica posi¢ao
havia ja o Autor defendido a propdsito do artigo 31.° do EDT (Estatuto
Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Fungoes Publicas, Anotado
e Comentado, Quid Juris, 2011, 2. edigao, pag. 54).

(") Comentdrio ao Regime Disciplinar dos Trabalhadores em Fun-
¢oes Publicas, Universidade Catolica Editora, Lisboa 2014, pag. 208.
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("'%) Ob. cit., pag. 239.
(""7) Cuja redagdo era a seguinte:

«Artigo 9.°
(Aplicagio supletiva do Codigo Penal)

Em tudo o que ndo estiver regulado no presente Estatuto quanto
a suspensdo ou demissdo por efeito de pena imposta nos tribunais
competentes sdo aplicaveis as disposi¢oes do Codigo Penal.»

("'®) Ob. cit., pag. 111.

(""°) Ob. cit., pags. 111/112.

(") Ibidem.

(**"y Cédigo do Procedimento Administrativo de 1991.

(") Cédigo de Processo Penal Anotado, 1 Volume, 3.* edigdo, Editora
Rei dos Livros, 2008, pag. 233.Vide, a proposito, também, Magistrados
do Ministério Publico do Distrito Judicial do Porto, Codigo de Processo
Penal, Comentarios e notas prdaticas, Coimbra Editora, pags. 74/75;
PauLo PiNTo DE ALBUQUERQUE, Comentario do Codigo de Processo Penal,
3.* edigdo atualizada, Universidade Catolica Editora, pags. 106/107.

("®) Ressalvando-se a aplicagio dos prazos previstos na lei penal
quando os factos constituam simultaneamente infragao penal.

(***) Sobre este prazo de prescrigdo de 18 meses € sua natureza, veja-se
nomeadamente RAQUEL CARVALHO, 0b. cit., pags. 132/133.

(**) Ob. cit., pag. 512.

('*) Sobre este prazo prescricional veja-se, ainda, no Ambito do
EDT (Projeto), Jost ANDRE Vaz, “O Poder Disciplinar no Direito Ad-
ministrativo e no Coédigo do Trabalho — Semelhangas e Diferencas”,
in Prontudario de Direito do Trabalho, Nimero especial em homenagem
a obra do Dr. Vitor Ribeiro, janeiro-dezembro de 2007, pags. 214/215.

(**7) O artigo 219.°, cujo n.° 4 é referido no n.° 1 do artigo 220.°, tem
a seguinte redagdo:

«Artigo 219.°
Relatério final do instrutor

1 — Finda a fase de defesa do trabalhador, o instrutor elabora,
no prazo de cinco dias, um relatdrio final completo e conciso donde
constem a existéncia material das faltas, a sua qualificagdo e gravidade,
importancias que porventura haja a repor e seu destino, bem como a
sangao disciplinar que entenda justa ou a proposta para que os autos
se arquivem por ser insubsistente a acusac¢do, designadamente por
inimputabilidade do trabalhador.

2 — A entidade competente para a decisdo pode, quando a com-
plexidade do processo o exija, prorrogar o prazo fixado no niimero
anterior, até ao limite total de 20 dias.

3 — O processo, depois de relatado, ¢ remetido, no prazo de 24
horas, a entidade que o tenha mandado instaurar, a qual, quando nédo
seja competente para decidir, o envia no prazo de dois dias a quem
deva proferir a decis@o.

4 — Quando seja proposta a aplicagdo das san¢des disciplinares
de despedimento disciplinar, demissao ou cessag@o da comissdo de
servico, a entidade competente para a decisdo apresenta o processo,
por copia integral, a comissao de trabalhadores e, quando o trabalhador
seja representante sindical, & associagdo sindical respetiva, que podem,
no prazo de cinco dias, juntar o seu parecer fundamentado.

5 — Aremessa da decisdo, nos termos do nimero anterior, ndo tem
lugar quando o trabalhador a ela se tenha oposto por escrito durante
a fase de instrucdo.»

(***) Ob. cit., pag. 622.

(") Expressio referida por ANA FERNANDA NEVEs, “O principio da
tipicidade no direito disciplinar da funcédo publica”, Cadernos de Justica
Administrativa, n.° 32, pag. 25.

("*°) Expressdo referida por PAuLO VEIGA E MOURA/CATIA ARRIMAR,
ob. cit., pag. 543.

(*") Ibidem.

(**3) Vide parte 111, ponto 2.

(*®) Vide, atras, parte 111, ponto 4.

(**) Ttalico nosso.

(**®) Comentdrio..., cit., pag. 211.

(**%) Buscando algum apoio no fundamento da alinea ¢) do n.° 1 do
artigo 30.° do CPP, conquanto verdadeiramente a hipotese ali prevista
ndo se coloque no processo disciplinar.

Este parecer foi homologado por despacho de 7 de fevereiro de 2017,
de sua Exceléncia o Ministro da Educacao.
Esta conforme.

20 de abril de 2017. — O Secretario da Procuradoria-Geral da Repu-
blica, Carlos Adérito da Silva Teixeira.
310444815



