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MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 19/2019

Sumario: Escolas profissionais privadas — regime sancionatorio.

Escolas Profissionais Privadas — Sancdo Administrativa — Proibi¢gdao de Analogia — Medida
de Policia Administrativa — Direitos, Liberdade e Garantias

1.2 As escolas profissionais juridicamente enquadradas pelo Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de
junho, prestam de forma integrada diferentes niveis de ensino e capacitagéo dos formandos para
o0 mercado de trabalho, segundo as qualificagdes profissionais definidas pelo Estado e, em certa
medida, pela Unido Europeia.

2.2 Sem continuidade com uma longa tradigdo de ensino técnico, industrial e comercial pres-
tado exclusivamente pelo Estado, e que remonta ao século XIX, o Decreto-Lei n.° 26/89, de 21 de
janeiro, abriu a iniciativa privada e cooperativa a criagdo de escolas profissionais.

3.2 Tais escolas, conquanto sejam estabelecimentos de ensino particular e cooperativo,
encontram-se expressamente excluidas do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro (cf. artigo 2.°, n.° 2, alinea d)).

4.2 As penas disciplinares aplicadas aos proprietarios e diretores de estabelecimentos de en-
sino particular e cooperativo, consignadas no que subsiste em vigor do Decreto-Lei n.° 553/80, de
21 de novembro, mostram-se insuscetiveis de aplicagao subsidiaria aos proprietarios e diretores
pedagogicos de escolas profissionais, por infragdes praticadas contra o regime do Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho.

5.2 Aplica-las subsidiariamente representaria identificar lacunas sancionatorias e recorrer a
analogia a fim de as integrar, o que se tem por atentatério dos principios gerais de direito sancio-
natorio, indissociaveis de um Estado de direito (cf. artigo 2.° da Constituicdo) sendo mesmo das
garantias constitucionais nullum crimen sine lege e nulla pcena sine lege (cf. artigo 29.°, n.° 1 da
Constituicao). No limite, quanto mais nao fosse, a proibigcdo de aplicar normas sancionatérias por
analogia, sempre decorreria da proibigao insita no artigo 11.° do Cédigo Civil relativamente a nor-
mas excecionais.

6.2 Ao contrario do que sugere a epigrafe do artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de
junho, referindo-se a sangdes, as medidas consignadas nas respetivas normas constituem medidas
de policia administrativa.

7.2 Todas elas dispensam o apuramento de responsabilidade pessoal. Sdo adotadas apenas
em ordem a assegurar ou restabelecer a legalidade e a reintegrar o interesse publico educativo
lesado ou em risco de o ser, precedendo a verificagdo de quebra em pressupostos essenciais que
sustentaram a autorizagao de funcionamento de certa escola profissional privada ou a celebragao
de um contrato-programa de comparticipacao financeira.

8.2 A sua aplicagdo compreende modulagdes seja por via de alguns poderes discricionarios
conferidos ao Ministro da Educacgao, seja na valoragéo prépria que suscitam os conceitos inde-
terminados como o de manifesta degradagdo pedagdgica, o de relevante oferta formativa ou o de
funcionamento com qualidade.

9.2 Tais poderes discricionarios sdo compativeis com a formulagao de termos, modos, con-
digbes ou reservas apostos ao ato administrativo, nos termos do artigo 149.°, n.° 1, do Cddigo do
Procedimento Administrativo.

10.2 E porque a adverténcia, designada como pena no artigo 99.°—A do Decreto-Lei n.° 553/80,
de 21 de novembro, presta-se a constituir medida de policia administrativa, pode subsidiariamente
ser aplicada ao regime juridico das escolas profissionais, em face da iminéncia de factos ilicitos ou
perante infragbes de menor gravidade que nao afetem o normal funcionamento de uma escola, de
modo a que os proprietarios ou a diregdo empreendam as corregdes necessarias.
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11.2 Importa que de uma tal aplicagao decorra inequivocamente tratar-se de aplicagao subsi-
diaria do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo e com as devidas adaptagées, o que significa
nao ir além de uma chamada de atengéo para a necessidade de corrigir ou melhorar certo aspeto
da atividade escolar, em termos tais que nao represente uma sancdo admonitéria, que nao se
confunda com as penas de repreensao ou de admoestagao.

12.2 A adverténcia com este alcance estrito ndo faz precludir a ulterior revogacao da autori-
zacao de funcionamento nem a resolucao unilateral de eventual contrato-programa que vierem a
mostrar-se necessarios. Com efeito, se a adverténcia nao surtir efeito e a perturbagéo do interesse
publico continuar a agravar-se podem tais providéncias ser adotadas pelo Ministro da Educacéo,
pois entre medidas de policia administrativa em sentido estrito ndo faz sentido invocar a garantia
proibitiva non bis in idem.

13.2 De igual modo, pode aplicar-se subsidiariamente as escolas profissionais privadas o regime
do encerramento compulsério previsto no artigo 72.° do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo,
pois na eventualidade de funcionarem sem autorizagdo ou com autorizagao revogada, encontram-
-se reduzidas a condi¢do de estabelecimento de ensino ilegal ou clandestino.

14.2 Nao obstante o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, ter sido aprovado como decreto-
-lei de desenvolvimento da Lei de Bases do Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de 14 de outubro) e
de objetivamente desenvolver também as Bases do Ensino Particular e Cooperativo (Lei n.° 9/79,
de 19 de margo) a iniciativa legislativa que vier a estabelecer sangbes administrativas havera de
respeitar a competéncia legislativa da Assembleia da Republica que é relativamente reservada em
matéria de direitos, liberdades e garantias, segundo o disposto no artigo 165,°, n.° 1, alinea b), da
Constituicao.

15.2 AAssembleia da Republica exerceu a sua competéncia legislativa ao ter fixado nas Bases
do Ensino Particular e Cooperativo a necessidade de autorizagdo, como condicdo de abertura e
funcionamento de todos os estabelecimentos que lhe dizem respeito (cf. artigos 6.° e 7.° da Lei
n.° 9/79, de 19 de margo), algo que o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, transporta para a
categoria especialissima das escolas profissionais e do servigo publico que prestam, ao desenvolver
esta modalidade educativa prevista no artigo 18.%, n.° 1, da Lei de Bases do Sistema Educativo.

16.2 Apesar de o desenvolvimento da Lei de Bases do Ensino Particular e Cooperativo ter sido
realizado por decreto-lei de desenvolvimento (o Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro) ja no
tocante a infragbes e sangdes a aplicar limitou-se a manter em vigor o regime que a Assembleia
da Republica aprovara, pouco antes, através da Lei n.° 33/2012,de 23 de agosto, a qual aditara ao
Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, os artigos 99.°-A e seguintes.

17.2 O desenvolvimento de uma lei de bases por decreto-lei, ainda que em perfeita sintonia
com os principios respetivos e a eles se circunscrevendo, ndo se encontra dispensado de, quando
for esse o caso, observar a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica em
matéria de direitos, liberdades e garantias (cf. artigo 165.°, n.° 1, alinea b) da Constituigao).

18.2 Mesmo que se opte por introduzir contraordenacdes e que as normas a aprovar se reve-
lem inteiramente conformes com o Regime Geral do llicito de Mera Ordenag¢éo Social, definido no
Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, a intervencgao legislativa incide em direitos, liberdades e
garantias (cf. artigo 165.%, n.° 1, alinea b) da Constituicao) por efeito do artigo 43,°, n.° 4, da Cons-
tituicdo, que consigna o direito de criagdo de escolas cooperativas e particulares. O Governo s6 o
pode efetuar sob autorizagéo legislativa.

19.2 Em alternativa, a optar-se pelo ilicito disciplinar ou por instituir sangées administrativas
de outra categoria, o Governo deve igualmente propor a Assembleia da Republica que aprove lei
de autorizagao legislativa, a qual fixara ndo apenas a duragado da mesma, como também o sentido,
alcance e extensédo da competéncia derivada (cf. artigo 165.°, n.° 2, da Constituicao).

20.2 Se o regime de reconhecimento e fiscalizagdo das escolas profissionais privadas ainda
pode ser considerado no dmbito da regulamentagéo dos direitos econdémicos, sociais e culturais,
a vista da incumbéncia ao Estado de reconhecer e fiscalizar os estabelecimentos de ensino par-
ticular e cooperativo, nos termos da lei (cf. artigo 75.°, n.° 2, da Constituigao) ja a imposicao de
constrangimentos punitivos seria invasiva do direito a criar escolas particulares e cooperativas
(cf. artigo 43.°, n.° 4) e, por conseguinte, desconforme com a aludida reserva parlamentar de le-
gislar nessa matéria.
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21.2 Tal reserva é integral. Nao se limita a introdugéo de restricbes a direitos, liberdades e
garantias, pois compreende, de igual modo, normas que simplesmente condicionem ou limitem o
direito a criar escolas, tanto quanto produzam uma inovagao na ordem juridica.

22.2 E certo que as escolas profissionais, privadas ou publicas, fazem parte do servigo publico
de educacgéo, nos termos do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, e integram a
rede de entidades formadoras do Sistema Nacional de Qualificagbes, nos termos do artigo 16.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 396/2007, de 31 de dezembro.

23.2 E certo, de igual modo, que o direito fundamental a criar escolas privadas e cooperativas
(cf. artigo 43.°, n.° 4) ndo contempla a definigdo de qualificagbes publicas para efeitos profissio-
nais, nem tao-pouco o direito a comparticipagdes financeiras do Estado ou de outras entidades de
natureza publica.

24.2 Contudo, a atividade das escolas profissionais privadas assenta sempre no exercicio do
direito a criagao de estabelecimentos de ensino particular e cooperativo, decorrente da liberdade
de aprender e de ensinar (cf. artigo 43.°, n.° 1, da Constituigcdo), motivo por que nao permanece
confiada a esfera de protecgao da livre iniciativa econdmica e cooperativa, cujas limitagbes encontram
esteio constitucional alargado aos termos da lei e ao interesse geral (cf. artigo 61.°, n.° 1).

25.2 Por conseguinte, pode revelar-se orgénica e formalmente inconstitucional um decreto-lei
que, estribado na competéncia concorrente do Governo com a Assembleia da Republica ou na
competéncia para desenvolver leis de bases (cf. artigo 198.°, n.° 1, alineas a) e c), respetivamente)
instituisse sangdes administrativas sobre ilicitos praticados pelos proprietarios ou diretores técni-
cos e pedagogicos das escolas profissionais privadas contra normas ou principios do Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho.

Senhor Secretario de Estado da Educagao,

Exceléncia,

No exercicio da faculdade que assiste aos membros do Governo de solicitarem pareceres de
direito a Procuradoria-Geral da Republica, segundo o disposto na alinea a) do artigo 37.° do Estatuto
do Ministério Publico’, consulta-nos? Vossa Exceléncia a respeito de questao juridica controver-
tida atinente ao Regime Juridico das Escolas Profissionais Privadas, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho, na sua relagdo com o Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo,
aprovado pelo Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro.

Mais concretamente, solicita a pronuncia deste 6rgdo da Procuradoria-Geral da Republica
acerca das infragbes ao cumprimento das normas enunciadas no primeiro dos referidos diplomas.

Considerando que tal regime nao prevé ilicitos contraordenacionais, ndo determina coimas
nem sangdes acessorias, importa saber se, uma vez infringida determinada disposi¢ao, esta ou
nao a Inspec¢do-Geral da Educagéao e Ciéncia circunscrita a aplicagdo das sangdes previstas no
artigo 63.°, a saber:

— Revogacéao da autorizacao de funcionamento do estabelecimento de ensino,
— Resciséo de contrato-programa eventualmente outorgado,

— Cessacao de beneficios atribuidos, e,

— Revogacéo do reconhecimento da utilidade publica.

A Inspecao-Geral da Educacao e Ciéncia, ao tomar conhecimento de certas infragdes e depois
de concluir pela sua menor gravidade tem considerado que constituiria um excesso aplicar tais
sangdes, motivo por que, nesses casos, tem vindo a determinar o arquivamento dos processos
que visariam as entidades titulares ou as diregdes técnico-pedagdgicas das escolas profissionais
privadas.

Mas, porque o atual Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 152/2013, de 4 de novembro, conservou a vigéncia de normas sancionatorias que se encon-
travam no anterior Estatuto (Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro) ha duvidas sobre se é
possivel recorrer a aplicagdo de tais disposi¢des.

Anao ser esse 0 caso e havendo necessidade de procedimento legislativo destinado a enunciar
com tipicidade factos ilicitos suscetiveis de aplicagdo de sangbes por parte da Inspegcédo-Geral da
Educacéao e Ciéncia as escolas profissionais privadas, pergunta Vossa Exceléncia se o Governo
precisa de obter autorizagdo parlamentar ou se o pode fazer no exercicio da competéncia legisla-
tiva propria.
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Para delimitar com precisdo o objeto da consulta, transcrevem-se as duas questdes suscitadas
nos termos exatos em que vém formuladas:

« (i) Em caso de incumprimento pelas escolas profissionais privadas do disposto no Decreto-
-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho e demais legislagao e regulamentagéo aplicavel, a Administragdo
Educativa apenas pode aplicar as sang¢oes previstas no artigo 63.° do mesmo diploma, estando-lhe
vedada a aplicagdo subsidiaria das sangdes previstas nos artigos 99.° a 99.°-M do Decreto-Lei
n.° 553/80, de 21 de novembro, na redagao dada pela Lei n.° 33/2012, de 23 de agosto, e mantidas
em vigor pelo n.° 4 do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro?

(i) Caso se venha a concluir pela necessidade de criar um novo regime sancionatério para
as escolas profissionais privadas, atenta a natureza da matéria em causa, dispbe o Governo de
competéncia legislativa ou carece de autorizagao legislativa da Assembleia da Republica?»

Mais considera Vossa Exceléncia haver um amplo interesse objetivo verificado reiteradamente,
de par com a relevancia social, motivo por que solicita que nos pronunciemos com prioridade®.

Apresentados os termos do pedido de consulta, cumpre-nos emitir parecer, conforme solicitado,
nos termos do disposto no n.° 2 do artigo 39.° do Estatuto do Ministério Publico®.

O ensino profissional, de acordo com a Lei de Bases do Sistema Educativo, aprovada pela
Lei n.° 46/86, de 14 de outubro®, constitui uma das modalidades da educacgéo escolar, ao lado da
educacéao especial, do ensino recorrente de adultos, do ensino a distancia e do ensino portugués
no estrangeiro®.

Pretende-se com a educagdo escolar profissional oferecer formacgao especialmente orde-
nada ao ingresso no mercado de trabalho. Trata-se de fomentar «a formacé&o pratica em contexto
de trabalho, o envolvimento das empresas nessa pratica e no apoio a transicao dos jovens para
o mercado de trabalho», como pode ler-se no preambulo ao Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de
junho. A adequacao e idoneidade da formagéao pratica obtida nas escolas profissionais permitem
ao mercado reconhecer aspetos objetivos da aptiddo procurada pelos agentes econémicos. Em
suma, qualificagao profissional.

Por qualificagdo deve, neste ambito, entender-se «o resultado formal de um processo de
avaliagao e validagao, comprovado por um 6rgdo competente, reconhecendo que um individuo
adquiriu competéncias, em conformidade com os referenciais estabelecidos», segundo a definicao
enunciada pela alinea q), do artigo 3.°, do Decreto-Lei n.° 396/2007, de 31 de dezembro’.

No passado mais recente, as escolas profissionais no ambito do ensino nao superior tiveram
como primeiro regime juridico o Decreto-Lei n.° 26/89, de 21 de janeiro, em cujas consideragdes
preambulares, se falava de «relangamento do ensino profissional», pois este tivera antecedentes
de relevo, mas conhecera entretanto um declinio.

Pouco antes, chegara a ser criado pelo Decreto-Lei n.° 397/88, de 8 de novembro, o Gabinete
de Educagéao Tecnolégica, Artistica e Profissional (GETAP), com atribuigbes de concecgéao, orien-
tacao e coordenacdo no dmbito do ensino nao superior e que se considerou estar vocacionado
para prover as modalidades de educagao tecnoldgica, artistica e profissional em toda a educagao
escolar ndo superior, em melhores condigdes do que as comissdes regionais para o ensino técnico-
-profissional, instituidas pelo Despacho n.° 88/ME/83, de 28 de setembro®.

A este, seguira-se o Despacho Normativo n.° 194-A/83, de 21 de outubro, que aprovara um
plano de emergéncia para a reorganizagao do ensino técnico e que visava dotar o Pais com mao
de obra qualificada.

O aludido relangamento, contudo, ainda nao teria ocorrido ou ndo alcangara o sucesso de-
sejado.

A citada expressdo — relangamento — referia-se provavelmente a uma longa tradi¢cdo de en-
sino industrial e comercial cuja retrospetiva se acha excelentemente tracada no exoérdio do Decreto
n.° 5 029, de 5 de dezembro de 1918°, o qual reorganizou tal ensino a partir das escolas de artes
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e oficios, das escolas industriais, preparatérias e de arte aplicada, das aulas e escolas comerciais,
e dos institutos superiores, nomeadamente o Instituto Superior Técnico de Lisboa.

O ensino profissional industrial e comercial conheceu nova reforma com as bases aprovadas
pela Lei n.° 2 025 de 19 de junho de 1947, desenvolvidas pelo Estatuto do Ensino Profissional,
Industrial e Comercial, aprovado pelo Decreto n.° 37 029, de 25 de agosto de 1948°.

A citada Lei de Bases estabelecia dois graus no ensino profissional, industrial e comercial. O
primeiro, subsequente a conclusao da instrugao primaria, seria constituido «por um ciclo prepara-
tério elementar de educacgao e pré-aprendizagem geral, com a duracao de dois anos, destinado a
ministrar a habilitagdo necessaria para admissao aos cursos profissionais diferentes do de aperfei-
goamento» (alinea a), da Base I). O segundo, nos termos da alinea b) da Base |, iria compreender
formacdes de duracido ndo superior a quatro anos:

— Os cursos, industriais e comerciais, complementares de aprendizagem;

— Os cursos, industriais e comerciais, de formacéo profissional;

— Os cursos, industriais e comerciais, de aperfeicoamento profissional;

— Os cursos industriais de mestrancga;

— As secc¢les preparatdrias para a matricula nos institutos médios e nas escolas de belas-
-artes;

— Outros cursos que viessem a ser organizados em seguimento ao ciclo preparatério.

A rede de escolas, de acordo com a Base I, repartia-se do modo seguinte:

— Escolas técnicas elementares: ordenadas exclusivamente ao ensino preparatorio;

— Escolas industriais: oferecendo o curso complementar de aprendizagem, o de aperfeigoa-
mento profissional, o industrial de formacao, o de mestranca e secgdes preparatorias, associados
ou ndo ao ciclo preparatorio;

— Escolas comerciais: proporcionando o ensino comercial de formagéao profissional, o ensino
complementar de aprendizagem, o ensino de aperfeicoamento e o das secgdes preparatérias,
associados ou nao ao ciclo preparatério;

— Escolas industriais e comerciais: prestando o ensino descrito nas duas categorias prece-
dentes.

A instalagdo das chamadas escolas nao superiores técnicas, industriais e comerciais, fez-se
progressivamente, ao longo de mais de duas décadas, quer por adaptagao de escolas que ja exis-
tissem quer pela fundagao de escolas de raiz.

A producéo legislativa, por mais de 20 anos, conheceu continuidade e é reveladora de uma
expansao da rede publica de escolas técnicas, industriais e comerciais.

De modo paradigmatico, a titulo de justificagdo para se ajustar a rede a demografia — ao
tempo, em crescimento — pode ler-se no preambulo do Decreto-Lei n.° 457/71, de 28 de outubro,
0 seguinte:

«Na sequéncia de estudos realizados, dotam-se com um segundo estabelecimento de ensino
algumas cidades ou nucleos populacionais onde a frequéncia excede ou se aproxima dos 3000 alu-
nos e deixou, portanto, de poder ser satisfatoriamente atendida por um Unico quadro institucional.
E o que ocorre em Almada, Braga, Coimbra e Sintra. [...] Para situagdo semelhante a que fica
referida se caminha no Barreiro, em Setibal e em Vila Nova de Gaia, pelo que terao certamente
de preparar-se, em breve, os correspondentes desdobramentos. [...] Para servir os nucleos demo-
graficos, quer dos novos bairros de Lisboa, quer das zonas suburbanas, tanto de Lisboa como do
Porto, todos constituidos por muitas dezenas de milhares de pessoas, sao criadas novas escolas.
Juntam-se-lhe a da Horta, prevista desde 1947, que as circunstancias nao tém permitido instalar,
e a do concelho de Felgueiras, presentemente com populagao superior a 40 000 habitantes, cuja
multiforme atividade carece de conveniente apoio escolar, como ficou cabalmente averiguado em
inquérito local realizado ha ja anos».

ALein.° 5/73, de 25 de julho, marcaria uma nova reforma da educacgéo e do ensino, acentuando
na Base |-2 que «a educagao compreende ndo sé as atividades integradas no sistema educativo,
mas quaisquer outras que contribuam para a formagao dos individuos, nomeadamente as que se
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desenvolvem no dmbito da familia e das demais sociedades primarias e outros grupos sociais e
profissionais».

Ali se previa a formagao profissional como alternativa proposta aos alunos que tivessem com-
pletado o ensino basico ou, mais tarde, depois de completarem o curso geral ou complementar do
ensino secundario» (cf. Base IV—4).

Sempre, em qualquer caso, através de escolas publicas sob a diregdo da Administracao
Central do Estado.

Contudo, o ensino orientado para profissées técnicas, industriais ou comerciais parece ter
entrado num certo declinio, a avaliar pelas reiteradas exortagdes ao seu relangamento que come-
caram a fazer-se ouvir alguns anos ap6s o processo revolucionario de 1974/1976.

Uma das primeiras iniciativas de relangamento, e que ja referimos (Despacho Normativo
n.° 194-A/83, de 21 de junho), curiosamente ndo se estribava no corpo legislativo que vimos de
identificar. Antes invocava como habilitagdo regulamentar o Decreto-Lei n.° 47 587, de 10 de margo
de 1967. Tinha este diploma permitido experiéncias pedagégicas em estabelecimentos de ensino
publico — ensaios de novos métodos didaticos — compreendendo eventualmente o funcionamento
de escolas-piloto.

ALei Bases do Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de 14 de outubro), em sua redagao originaria,
absteve-se de fixar uma linha de continuidade com o ensino técnico, comercial e industrial, optando
por modelos institucionais de formag&o profissional como componente do processo educativo':

«Artigo 19.°
(Formagao profissional)

1 — A formagao profissional, para além de complementar a preparagao para a vida ativa
iniciada no ensino basico, visa uma integragao dindmica no mundo do trabalho pela aquisi¢ado de
conhecimentos e de competéncias profissionais, por forma a responder as necessidades nacionais
de desenvolvimento e a evolugao tecnoldgica.

2 — Tém acesso a formacgao profissional:

a) Os que tenham concluido a escolaridade obrigatoria;
b) Os que nao concluiram a escolaridade obrigatéria até a idade limite desta;
c¢) Os trabalhadores que pretendam o aperfeigoamento ou a reconversao profissionais.

3 — A formacgao profissional estrutura-se segundo um modelo institucional e pedagdgico
suficientemente flexivel que permita integrar os alunos com niveis de formagao e caracteristicas
diferenciadas.

4 — A formacao profissional estrutura-se por forma a desenvolver acées de:

a) Iniciagao profissional;

b) Qualificagéo profissional;

c¢) Aperfeicoamento profissional;
d) Reconversao profissional.

5 — A organizagao dos cursos de formacgao profissional deve adequar-se as necessidades
conjunturais nacionais e regionais de emprego, podendo integrar médulos de duragéo variavel e com-
binaveis entre si, com vista a obtengao de niveis profissionais sucessivamente mais elevados.

6 — O funcionamento dos cursos e modulos pode ser realizado segundo formas institucionais
diversificadas, designadamente:

a) Utilizacao de escolas de ensino basico e secundario;
b) Protocolos com empresas e autarquias;
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¢) Apoios a instituicdes e iniciativas estatais e ndo estatais;
d) Dinamizagao de agbes comunitarias e de servigos a comunidade;
e) Criacao de instituicdes especificas.

7 — A conclusao com aproveitamento de um maédulo ou curso de formagao profissional confere
direito a atribuicdo da correspondente certificacao.

8 — Seréo estabelecidos processos que favoregam a recorréncia e a progressao no sistema
de educagéao escolar dos que completarem cursos de formagao profissional».

Por conseguinte, o Decreto-Lei n.° 26/89, de 21 de janeiro, ao determinar a criagdo de escolas
profissionais no &mbito do ensino nao superior, ja pdde afirmar-se como desenvolvimento da citada
Lei de Bases, em especial do n.° 6 do transcrito artigo 19.°

Ao lado de escolas profissionais publicas, seriam admitidas escolas profissionais privadas que
podiam beneficiar do estatuto de utilidade publica (cf. n.° 3 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 26/89,
de 21 de janeiro).

A iniciativa pertencia as autarquias locais, cooperativas, empresas, sindicatos, associagdes,
fundagdes, instituicdes particulares de solidariedade social, como também a «organismos espe-
cialmente vocacionados para esse fim dos Ministérios da Educagao, do Emprego e da Seguranca
Social e outros, preferencialmente associados e segundo um regime de contrato-programa ou
protocolo» (cf. artigo 5.°).

A criacdo de cada escola profissional dependeria, pois, de um contrato administrativo ou in-
teradministrativo, cuja proposta seria apreciada pelo Ministro do Emprego e da Seguranga Social
(cf. n.° 1 do artigo 6.°), competindo—Ilhe conjuntamente com o Ministro da Educagao autorizar a
criagdo dos cursos (cf. n.° 2) tendo em conta a articulagdo com outras iniciativas de ensino e de
formagéo profissional» (cf. n.° 3).

Quanto ao acesso, dispunha-se o seguinte:

«Artigo 7.°
(Regime de acesso)
1 — Tém acesso as escolas profissionais:

a) Os jovens que concluiram o 3.° ciclo do ensino basico (9.° ano) ou a iniciagéo profissional
€ procuram um percurso educativo alternativo, orientado para a inser¢ao no mundo do trabalho;

b) Até a efetivacao da escolaridade obrigatéria de nove anos, os jovens que tenham concluido
0 2.° ciclo do ensino basico (6.° ano) ou abandonado o 3.° ciclo sem o concluir.

2 — Poderéo ainda ter acesso os trabalhadores que pretendam elevar o nivel de escolaridade
e de qualificagao profissional, em regime pds-laboral».

Por seu turno, os diplomas e certificados seriam equivalentes, para todos os efeitos legais,
«aos que Ihe correspondem no sistema regular de ensino» (cf. artigo 12.°), mesmo para aceder ao
ensino superior (cf. artigo 13.°).

As escolas profissionais, segundo este regime, podiam revestir natureza privada (particular ou
cooperativa). Celebravam contratos individuais de trabalho com o pessoal docente e com o pes-
soal administrativo (cf. artigo 14.°), recrutado independentemente de concurso (cf. artigo 15.°) e a
gestao, podendo embora ser participada pelos varios promotores, seria de tipo privado (cf. n.° 1 do
artigo 16.°). Apenas as escolas resultantes da transformagéo de instituigdes ja existentes teriam a
sua gestdo assumida pelo Estado, «sem prejuizo da celebracdo de protocolos com outras entida-
des publicas ou privadas ou da eventual cedéncia do direito de gestdo em regime de concessao»
(cf. n.° 2 do artigo 16.°).

Ao menos uma vez por ano seria levada a cabo uma auditoria pelos servicos dos Ministérios
da Educacgao e do Emprego e Seguranga Social (cf. artigo 18.°).
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Tal regime veio a ser revogado pelo Decreto-Lei n.° 70/93, de 10 de margo, considerando
que, decorridos mais de trés anos, a experiéncia revelara a utilidade de modificagbes ao regime
de criacao e funcionamento das escolas profissionais.

Reafirmava-se a caracterizacdo das escolas profissionais como «modalidade especial de
educagao escolar» (cf. artigo 1.°).

E, pela primeira vez, estabelecia-se a matriz, para umas, no Estatuto do Ensino Particular e
Cooperativo'? e, quanto a outras, na rede oficial. S&o estes os precisos termos:

«Artigo 2.°
(Natureza e regime)

1 — As escolas profissionais, exceto as referidas no numero seguinte, sdo pessoas coletivas
de fim n&o lucrativo e gozam das prerrogativas das pessoas coletivas de utilidade publica, nos
termos do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo.

2 — As escolas profissionais publicas pertencentes a administragdo estadual e regional integram-
-se na rede dos estabelecimentos de ensino oficial, aplicando-se-lhes, todavia, o regime de orga-
nizagao e funcionamento constante do presente diploma.

3 — As escolas profissionais gozam de autonomia administrativa, financeira e pedagodgica e
regem-se, nas suas relagbes para com terceiros, pelas normas de direito privado».

Do mesmo passo, instituia-se uma tutela «cientifica, pedagdgica e funcional do Ministro da
Educacao» (cf. artigo 3.°) com o que se pretendia significar um controlo prévio dos cursos e das
condi¢des para os pbr em pratica ou modificar.

A abertura de novas escolas ficava condicionada a um concurso anual (cf. n.° 1 do artigo 5.°)
excetuando-se as «escolas profissionais integradas na rede dos estabelecimentos de ensino ofi-
cial» (cf. n.° 4) e os casos de transformacao de estabelecimentos de ensino e formagéo que ja
existissem (cf. n.° 5).

O contrato-programa continuava a apresentar-se como o eixo do regime proprio de cada
escola, em matéria de estatutos, projeto educativo, areas e perfis de formacgao, recursos huma-
nos e materiais, financiamento e gestao, natureza e objetivos, denominagao e regime de acesso
(cf. n.° 1 do artigo 6.°).

Em matéria de iniciativa, passou a permitir-se a Estados estrangeiros e a organizagdes inter-
nacionais de que Portugal fizesse parte, criarem escolas profissionais (cf. n.° 2 do artigo 7.°).

Por outro lado, o &mbito foi ampliado a «cursos de especializagédo tecnolégica ou artistica
em contacto direto com a atividade produtiva e empresarial» (cf. n.° 1 do artigo 14.°). Tais cursos
deviam, no entanto, envolver «uma instituicdo de ensino superior e uma associagao profissional
ou empresarial do respetivo setor de atividade» (cf. n.° 2).

A periodicidade anual das auditorias cedia lugar, nos termos do artigo 21.°, a um critério de
necessidade («sempre que se considere necessario») e com o desiderato de verificar as condigdes
pedagogicas, administrativas, financeiras e o funcionamento das escolas profissionais.

Bem assim, passou a prever-se o encerramento compulsivo de escolas profissionais por des-
pacho fundamentado do Ministro da Educagé&o, nos termos que se reproduzem:

«Artigo 24.°
(Encerramento)

1 — Em caso de grave incumprimento do contrato-programa ou sempre que o funcionamento
da escola decorra em condigbes de manifesta degradagédo pedagogica, comprovada pelos servi-
¢os de inspecdo do Ministério da Educagao, pode ser decidido o seu encerramento compulsivo,
mediante despacho fundamentado do Ministro da Educagao.

2 — Em caso de encerramento das escolas profissionais, o respetivo patrimoénio revertera, sem
prejuizo da responsabilidade em face do Estado, para as respetivas entidades promotoras, exceto
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em relagdo aos bens que hajam sido afetados pelo Estado as finalidades do ensino profissional,
0s quais serao atribuidos a outra escola profissional, de preferéncia da mesma regido e area de
formacao».

Por ultimo, no artigo 26.°, estabelecia-se como direito subsidiario, sem prejuizo das necessa-
rias adaptagoes, o Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo. Apenas, evidentemente, no que
dissesse respeito as escolas profissionais privadas (ou cooperativas).

O regime que vimos de descrever sumariamente revelar-se-ia pouco menos efémero do que
0 antecedente.

Vv

Com efeito, o Decreto-Lei n.° 4/98, de 8 de janeiro, seria, em menos de uma década, o terceiro
regime de criagdo, organizagéo e funcionamento das escolas profissionais'.

As razoes da revogacao do Decreto-Lei n.° 70/93, de 10 de margo, surgiam expostas a titulo
preambular:

«[MJais de quatro anos apods a entrada em vigor deste ultimo diploma, a experiéncia da sua
aplicagao revelou algumas fragilidades e ambiguidades relativas, nomeadamente, ao processo
de criagéo das escolas, a natureza juridica dos promotores, a relagdo destes com os 6rgéos de
direcéo, a responsabilizagdo pedagdgica e financeira dos 6rgaos da escola, bem como ao modelo
de financiamento.

Torna-se, pois, urgente a definigdo de uma estratégia corretiva, com vista a combater as
fragilidades existentes, ndo perdendo, antes consolidando, as potencialidades contidas no ensino
profissional.

Pretende-se, assim, com a publicagado do presente diploma, renovar a aposta no ensino pro-
fissional, consolidar as escolas profissionais como instituicbes educativas e aperfeicoar e alterar o
modelo de financiamento em vigor».

Entre as motivagbes especificas do novo regime juridico, pode encontrar-se a seguinte:

«Refira-se também a este respeito a caracterizagao das escolas profissionais, em regra, como
estabelecimentos privados de ensino, dotados da mais ampla autonomia, mas sujeitos a tutela
cientifica, pedagdgica e funcional do Ministério da Educagao».

Na verdade, as escolas profissionais publicas passavam a constituir uma excegéo (cf. n.° 2
do artigo 2.°). As que existissem seriam, de qualquer modo, tidas como escolas secundarias
(cf. n.° 3).

O contrato-programa deixaria de constituir o centro da relagdo entre o Estado e as escolas
profissionais de iniciativa privada ou cooperativa. Teria doravante como propésito ajustar plurianual-
mente a comparticipagdo do Estado nas despesas depois de uma prévia apreciagao e selegao de
candidaturas por critérios de pertinéncia e qualidade (cf. artigo 19.° e 20.°).

Tais escolas passam contudo a sujeitar-se a um regime de autorizagéo pelo Ministro da Edu-
cacgao (cf. n.° 1 do artigo 14.°).

Como consequéncia da pretericdo de normas imperativas por parte das escolas profissionais,
o Decreto-Lei n.° 4/98, de 8 de janeiro, tal como os seus dois antecedentes, absteve-se de prever
contraordenacoes.

Definiu-se um regime denominado sancionatério cujos termos eram os seguintes:

«Artigo 23.°
(Sangoes)

1 — Verificado o incumprimento dos requisitos referidos no n.° 2 do artigo 14.°, ou sempre que
o funcionamento da escola decorra em condigdes de manifesta degradagéo pedagodgica, compro-
vada pelos servigos do Ministério da Educagéo, deve ser revogada a autorizagédo de funcionamento.
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2 — Verificado o incumprimento das competéncias previstas nos artigos 16.° e 17.° do presente
diploma, comprovado pelos servigos do Ministério da Educagéo, pode ser revogada a autorizagao
de funcionamento.

3 — O incumprimento do previsto no n.° 3 do artigo 20.° do presente diploma, bem como a
existéncia de irregularidades financeiras graves, comprovadas pelos servigos inspetivos da Admi-
nistragédo Publica, determina a rescisdo do contrato-programa, podendo ainda determinar a sangao
referida no n.° 1 do presente artigo.

4 — Comprovando-se as irregularidades referidas no nimero anterior cessam imediatamente
os beneficios previstos no artigo 21.°, bem como o estatuto referido no n.° 4 do artigo 14.° do pre-
sente diploma.

5 — O incumprimento do plano de viabilidade' a apresentar pela escola nos termos da alinea b)
do n.° 8 do artigo 30.° determina a nao aplicagao dos n.** 8 e 9 do artigo 30.° a essa escola, podendo
ainda implicar a rescisao do contrato-programa previsto no artigo 20.%».

Tratava-se, na designagao conferida pelo legislador, de sangées administrativas, mas que,
apesar de imporem ao infrator uma privagao, visam a titulo principal fazer cessar de imediato a
perturbagao do interesse publico: revogagao da autorizagao de funcionamento, rescisédo de contrato-
-programa, pondo termo a eventuais comparticipagdes financeiras do Estado, e perda de beneficios,
nomeadamente tributarios.

Relativamente ao Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, manteve-se a aplicagao subsi-
diaria, com as devidas adaptagdes, «ao que nao se encontrar expressamente regulado no presente
diploma relativamente as escolas profissionais» (cf. artigo 32.°).

Vi

Somos, por fim, chegados ao atual regime e que se encontra consagrado no Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho, contando-se entre as inovagdes que introduziu um tratamento proprio
a conceder as escolas profissionais de referéncia empresarial, «criadas por empresas ou entidades
empresariais em setores de atividade econdmica estratégicos para o desenvolvimento do pais e
ou da regido em que se inserem, isoladamente ou em parceria» (cf. artigo 35.°).

De acordo com o preambulo, pretendeu-se, uma vez mais, reforgar e valorizar o ensino pro-
fissional.

Lé-se, a este propdsito, o seguinte:

«As escolas profissionais, a par das escolas do ensino particular e cooperativo e da rede de
escolas publicas, assumem-se como as principais entidades no desenvolvimento de cursos de ensino
e formacao profissional dual para os jovens abrangidos pela escolaridade obrigatéria e, comple-
mentarmente, para os jovens com idade superior a 18 anos ou ndo abrangidos pela escolaridade
obrigatéria, em que os centros da rede do Instituto do Emprego e Formagao Profissional, I. P., de
gestéao direta e gestao participada, e as entidades de educagéao e formagéao profissional certificadas
sao 0s principais promotores».

O trecho parece inculcar uma distingdo entre escolas profissionais, por um lado, e por outro,
escolas do ensino particular, cooperativo ou da rede publica, o que pode sugerir equivocamente
um divércio.

Na verdade, a reparticdo deve ser lida no contexto préprio da dualidade entre o ensino pro-
fissional e o ensino geral ou comum. O dualismo a que se refere nao representa uma clivagem
com as demais escolas. Antes significa que tais estabelecimentos assumem de forma integrada o
ensino geral e a formagéo profissional.

De resto, logo apéds, destaca-se no citado predmbulo o que vai seguidamente transcrito:

«Importa agora criar condigbes que permitam uma resposta mais consentanea com as novas
exigéncias de um ensino profissional dual de qualidade, no que respeita, nomeadamente, a auto-
nomia e flexibilidade na gestao das escolas e ao envolvimento direto e permanente das empresas
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e de entidades de referéncia empresarial no ensino dual, de forma a garantir que este responda
efetivamente a um ensino de qualidade, adequado as expectativas profissionais dos alunos e as
necessidades atuais e emergentes das empresas e dos setores economicos».

Mais importante ainda para a economia do parecer € a explicagao do motivo por que néo se
adotaram inovacgdes no plano sancionatorio:

«No que respeita ao regime sancionatorio, optou-se por manter as sangées previstas no regime
anterior até a aprovagao do novo regime sancionatorio em diploma auténomoy.

E, com efeito, tal como consta do pedido de consulta, o quadro normativo apenas prevé a
revogagao da autorizagdo de funcionamento, a rescisdo de contrato-programa e a privagao de
beneficios, designadamente aqueles que possam decorrer do estatuto de utilidade publica. E esta
a redagao da norma que se transcreve integralmente:

«Artigo 63.°
(Sangoes)

1 — O incumprimento pelas escolas profissionais privadas dos requisitos referidos non.° 1 do
artigo 14.° " ou sempre que o funcionamento das escolas decorra em condi¢gdes de manifesta
degradacao pedagodgica, comprovada pelos servigos do MEC, deve ser revogada a autorizagao
de funcionamento.

2 — Verificado o incumprimento do estabelecido nos artigos 21.° e 26.° "® comprovado pelos
servicos do MEC, pode ser revogada a autorizagao de funcionamento.

3 — O incumprimento do previsto no artigo 55.° ', bem como a existéncia de irregularidades
financeiras graves, comprovadas pelos servigos inspetivos da Administragao Publica, determina a
rescisdo do contrato-programa, podendo ainda determinar a sangao referida no n.° 1.

4 — Comprovando-se as irregularidades referidas no niumero anterior cessam de imediato os
beneficios previstos no artigo 56.° '®, bem como o estatuto referido no artigo 19.° "9,

Ressalta da comparagéo entre o disposto no n.° 1 e no n.° 2 que este Ultimo confere um po-
der discricionario — de revogar ou n&o a autorizagdo de funcionamento — por incumprimento do
disposto nos artigos 21.° e 26.°

O desiderato do n.° 2 é garantir o cumprimento pelo proprietario da escola e pela diregcao pe-
dagodgica dos deveres respetivos e que se encontram estabelecidos nos termos seguintes:

«Artigo 21.°
(Obrigag6es da entidade proprietaria)
Compete a entidade proprietaria da escola profissional privada, designadamente:

a) Representar a escola junto dos servigos de administragdo educativa do MEC em todos os
assuntos de natureza administrativa e financeira;

b) Assegurar os recursos financeiros indispensaveis ao funcionamento da escola e proceder
a sua gestdo econdmica e financeira;

¢) Responder pela correta aplicagao dos apoios financeiros publicos concedidos;

d) Garantir a instrumentalidade dos meios administrativos e financeiros face a objetivos edu-
cativos e pedagogicos;

e) Prestar aos servigos do MEC as informagdes que estes solicitarem;

f) Incentivar a participagédo dos diferentes intervenientes das comunidades escolar e local na
atividade da escola, de acordo com o regulamento interno, o projeto educativo e o plano anual de
atividades;

g) Criar e assegurar as condi¢des necessarias ao normal funcionamento da escola;

h) Contratar o pessoal que presta servigo na escola;

i) Manter os registos escolares dos alunos, em condigdes de autenticidade e segurancga».
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«Artigo 26.°
(Competéncias do 6rgao de diregdo pedagégica)

Além das competéncias atribuidas nos estatutos da escola, compete ao 6rgdo de diregcéo
pedagogica:

a) Organizar os cursos e demais atividades de formagéo e certificar os conhecimentos adqui-
ridos;

b) Conceber e formular, sob orientagao da entidade proprietaria, o projeto educativo da escola,
adotar os métodos necessarios a sua realizagao, assegurar e controlar a avaliagdo de conhecimen-
tos dos alunos e promover e assegurar um ensino de qualidade;

¢) Representar a escola profissional junto da respetiva tutela em todos os assuntos de natu-
reza pedagogica;

d) Planificar e acompanhar as atividades curriculares;

e) Promover o cumprimento dos planos e programas de estudos;

f) Garantir a qualidade de ensino;

g) Zelar pelo cumprimento dos direitos e deveres dos professores e alunos da escolay.

Como o poder de revogar ou deixar de revogar a autorizagao de funcionamento & de natureza
discricionaria, o Ministro da Educagéo deve ponderar segundo o fim da norma (o fim de cada um
dos deveres que possam ter sido infringidos) a medida em que se justifica, ou ndo, impedir que a
escola prossiga a sua atividade.

A discricionariedade de escolha permite-lhe, por outro lado, sujeitar a revogagao a condigao
suspensiva de o infrator reintegrar o cumprimento do dever infringido, o que lhe permite afeigoar
ao principio da proporcionalidade a consequéncia ablativa que resultaria da revogagao imediata
e incondicional.

Com efeito, a pratica de atos administrativos sujeitos a condigdo, termo, modo ou reserva é
bastante mais ampla no ambito da discricionariedade administrativa do que no exercicio de po-
deres vinculados (ou tendencialmente vinculados), tal como decorre do Cédigo do Procedimento
Administrativo?:

«Artigo 149.°
(Clausulas acessorias)

1 — Os atos administrativos podem ser sujeitos, pelo seu autor, mediante decisdo funda-
mentada, a condigao, termo, modo ou reserva, desde que estes ndo sejam contrarios a lei ou ao
fim a que o ato se destina, tenham relacao direta com o contetdo principal do ato e respeitem os
principios juridicos aplicaveis, designadamente o principio da proporcionalidade.

2 — A aposigao de clausulas acessorias a atos administrativos de conteudo vinculado so6 é
admissivel quando a lei o preveja ou quando vise assegurar a verificagao futura de pressupostos
legais ainda ndo preenchidos no momento da pratica do ato».

Afixagdo de um termo certo para a diregao pedagogica ou o proprietario da escola profissional
inverterem certo comportamento ilicito pode introduzir na aplicagao do disposto no n.° 1 do artigo 63.°
do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, aquilo que lhe seria facultado de outro modo através
de medidas de menor impacto nas situagdes de incumprimento consideradas menos graves.

A partida, a sujeigao do ato a termo ou condigdo, desde que adequados & reintegragdo da
legalidade, providencia pelo fim que se descortina na norma.

Pelo contrario, a revogagao da autorizagao de funcionamento por inobservancia dos requisitos
fixados no n.° 1 do artigo 14.° ou por se verificar que o funcionamento decorre em condigbes de
manifesta degradagédo pedagodgica, comprovada pelos servigos, ja consiste no exercicio de um
poder vinculado.
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Ainda assim, e conquanto a determinagao de clausulas acessoérias se revele mais condicionada,
nao é completamente inviabilizada pelo n.° 2 do artigo 149.° do Cddigo do Procedimento Adminis-
trativo, mas depende de dois requisitos bastante mais restritivos, como se compreende:

— Previsao na lei; ou,
— Propdsito de assegurar, no futuro, a verificagdo de pressupostos legais ndo preenchidos
ao tempo da pratica do ato.

No caso em analise, a previsao legal parece afastada, pois ndo se encontra sequer determi-
nado no Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, o procedimento administrativo que precede e
conforma a aplicagéo das medidas consignadas no artigo 63.° V.

Tao-pouco parece de admitir o designio de vir a assegurar futuramente os pressupostos nao
preenchidos no momento da verificagdo?. Tal poderia revelar-se uma verificag&o sujeita a condigéo
suspensiva e, de certo modo, contraditéria nos seus termos com a natureza vinculada do poder.

Assim, a conclusdo em procedimento inspetivo de que ocorre manifesta degradagédo pedago-
gica ndo € meramente declarativa. Trata-se de verificagdo que, uma vez praticada no exercicio de
poderes vinculados, importa um efeito individual e concreto.

Nas palavras de JOSE MANUEL SERVULO CORREIA? a verificagéo é propria dos atos que
reconhecem «certas qualidades nas pessoas, propriedades nas coisas ou situagdes de facto de
cuja existéncia ou falta dependem necessariamente certas consequéncias no ambito de situagdes
juridico-administrativas. Os autores italianos falam entao de acertamento constitutivo. MARCELLO
CAETANO de verificagdo constitutiva. Os administrativistas alemaes de festsellender Verwaltungsakt.
Todos concordam em que nesses casos se esta perante um verdadeiro ato administrativoy.

Queremos com isto afirmar que decorre do n.° 2 do artigo 149.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo a possibilidade de praticar atos precarios sujeitos a uma confirmagao de certos
pressupostos que, embora permitindo um juizo de prognose, s6 podem ser avaliados no futuro,
por exemplo, depois de um estabelecimento de ensino abrir portas.

De outro modo, o ato vinculado deixaria de sé-lo, como observa LUIS CABRAL DE MONCADA?*:

«Alei admite apenas que determinados pressupostos pela lei previstos no momento da pratica
do ato como condicionantes de uma conduta administrativa ndo estejam ainda suficientemente
esclarecidos e que o respetivo preenchimento se verifique apenas no futuro a medida p. ex., da
evolucdo dos conhecimentos aplicaveis».

Ainda assim, apesar de vinculado, o poder enunciado no n.° 1 do artigo 63.° concede ao 6rgao
uma margem de livre apreciagao relativamente ampla, sobretudo ao nivel do preenchimento do
conceito de «degradacgao pedagogica» e ao nivel da sua valoragdo como «manifesta», ostensiva
ou incontroversa.

Mas também os préprios requisitos estatuidos no n.° 1 do artigo 14.° do Decreto-Lei n.° 92/2014,
de 20 de junho, concedem ao aplicador margem para contemplar a maior ou menor gravidade da
infracao.

Vejamos os requisitos cuja pretericao importa tal consequéncia:

«Artigo 14.°
(Requisitos da autorizagao de funcionamento)

1 — Constituem requisitos cumulativos de concessao da autorizagdo de funcionamento:

a) Aidoneidade civil das pessoas singulares, bem como dos titulares dos 6rgaos de adminis-
tragao de pessoas coletivas;

b) Um projeto educativo proprio e regulamento interno;

¢) A relevancia da oferta formativa proposta para o desenvolvimento econémico e social a
nivel local, regional e nacional;



Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.° 222 19 de novembro de 2019 Pag. 228

d) O envolvimento institucional de entidades do setor econdémico e social, designadamente
através da participagao destas entidades em 6rgaos da escola, na definicao da oferta dos cursos,
na organizacao das atividades de formacao e na insergao profissional dos diplomados;

e) A existéncia de instalagbes, equipamentos e recursos humanos e financeiros que compro-
vadamente garantam o funcionamento, com qualidade, das ofertas formativas a desenvolver;

f) A existéncia de alvara ou licenga de utilizagdo emitida pela entidade administrativa compe-
tente;

g) Uma diregdo pedagogica constituida nos termos do artigo seguinte.

2 — As escolas profissionais privadas podem funcionar na sede e em polos ou delegagdes».
Vale a pena recensear alguns dos conceitos mais ou menos vagos e indeterminados que tais
normas contém nos seus enunciados:

— Idoneidade civil, a comprovar nos termos do artigo 15.°;

— Relevéancia, a aferir pela oferta formativa proposta pela escola profissional em ordem ao
desenvolvimento econdmico, segundo trés graus ou ambitos territoriais;

— Envolvimento institucional do setor econémico e social, a aferir por indicadores quantitativos
e qualitativos n&o estabelecidos, de adesédo e compromisso;

— Adequacéo das instalagdes, equipamentos, pessoal e meios financeiros ao funcionamento
com qualidade.

Por sua vez, no n.° 3 do artigo 63.°, do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, encontramos
duas diferentes medidas, cuja adogao € vinculada no primeiro caso e discricionaria no segundo,
ou seja, a rescisao do contrato-programa como ato tendencialmente vinculado e a revogagao da
autorizagdo como opgéo ponderada autonomamente.

Determina-se a rescisédo de contrato-programa de financiamento publico se este for incumprido
em aspetos discriminados ou se forem verificadas graves irregularidades financeiras, mas permite-
-se que a escola, ndo obstante, conserve a autorizagdo de funcionamento.

Uma vez mais, o 6rgao dispde aqui de competéncia para sujeitar o ato revogatério a condigéo
suspensiva, por exemplo, de os responsaveis providenciarem pelo saneamento das irregularidades
financeiras dentro de um certo prazo. No termo, averigua-se o que foi ou deixou de ser feito para
sanar as disfuncdes.

Por ultimo, e de acordo com o n.° 4 do artigo 63.°, a cessagao de beneficios reconhecidos a
escola profissional, passando pelos que decorrem do estatuto de utilidade publica, mostra-se de
aplicagao vinculada, na hipétese de ser verificada infragdo que justifique a rescisdo do contrato-
-programa.

Adiscricionariedade que encerram os poderes de aplicagado € a margem de autonomia concedida
por conceitos vagos e indeterminados permitem ao Ministro da Educagao, de modo a n&o infringir
a proibicdo do excesso, exercer tais poderes em linha com a gravidade que ostentem as infragcdes
diante das finalidades da escola e do primado do interesse publico (que passa naturalmente pelo
interesse da comunidade educativa, no seu todo).

VI

Fica claro que o legislador absteve-se de instituir, por via do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20
de junho, um elenco de contraordenag¢des ou de quaisquer outras san¢des administrativas, sem
embargo de ter dotado o regime de garantias direcionadas ao cumprimento das suas disposi¢des,
pelo menos, aquelas que entendeu mais significativas para o interesse publico, direta ou indireta-
mente prosseguido por meio das escolas profissionais (cf. artigo 63.°).

Legislador que, conforme se viu, n&o ocultou no predmbulo, a conveniéncia de um regime
sancionatorio, a relegar para momento ulterior e em diploma auténomo.

Uma tal hesitacdo deve-se porventura ao facto de as san¢des administrativas a aplicar a es-
tabelecimentos do ensino particular e cooperativo terem conhecido um percurso atribulado.
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Assim, a Lei n.° 9/79, de 19 de margo®, ao delinear as Bases do Ensino Particular e Coope-
rativo, nada estabeleceu como quadro de referéncia sancionatério. Tao-pouco a Lei de Bases do
Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de 14 de outubro) o viria a realizar

Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, ao desenvolver a Lei de Bases
do Ensino Particular e Cooperativo, apesar de ter estabelecido as sancbes a aplicar as entidades
proprietarias dos estabelecimentos de ensino (cf. artigo 99.°, n.° 1) e aos diretores pedagdgicos
(cf. artigo 99.°, n.° 2) deixou ao cuidado do poder regulamentar especificar os pressupostos de
aplicagédo de cada uma (cf. artigo 99.°, n.° 4).

O Governo veio a fazé-lo, muito depois, através da Portaria n.° 207/98, de 28 de margo, a qual
prontamente fez suscitar dividas de conformidade constitucional da norma habilitante.

E, com efeito, o Tribunal Constitucional, no Acorddo n.° 398/2008, de 29 de julho de 2008%,
julgou inconstitucional a norma de remisséo regulamentar, por devolver a fungao administrativa
a tarefa essencial de «determinar a que tipos de comportamentos seria aplicavel cada uma das
sanc¢des, identificando portanto os ilicitos tipicos que a lei ndo identificara e estabelecendo as gra-
duacgdes sancionatérias que ela propria nao estabeleceray.

De igual modo, no Acérdao n.° 410/2011, de 27 de setembro de 2011, o Tribunal Constitucional
abonou a desaplicacao por inconstitucionalidade da referida norma do Decreto-Lei n.° 553/80, de
21 de novembro, que permitira a um ato regulamentar estabelecer «restricbes ou condicionalismos
essenciais ao exercicio de liberdades fundamentais [onde] s6 sao constitucionalmente admissi-
veis os regulamentos de execugdo®». A norma constitucional considerada infringida foi a do n.° 5
do artigo 112.° da Constituicao, a qual proibe aos atos legislativos conferirem a uma portaria ou
a qualquer outro regulamento o poder «de, com eficacia externa, interpretar, integrar, modificar,
suspender ou revogar qualquer dos seus preceitos».

Voltaria a julgar inconstitucional a norma incompleta por via do Acérdao n.° 533/2011, de 15 de
novembro de 2011%, acentuando que, apesar de a norma constitucional infringida ser superveniente
ao Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, o certo € que, ja antes da | Revisdo Constitucional,
entendia-se vedada a deslegalizagdo, como também a interpretagdo «auténtica» de ato legislativo
por via regulamentar. A inconstitucionalidade revelava-se material, motivo por que a superveniéncia
da norma constitucional infringida (Revisdo Constitucional de 1982) era despicienda.

Ao alterar o Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, através da Lei n.° 33/2012, a Assem-
bleia da Republica chamou a sua competéncia legislativa as normas da citada portaria, incorporando-
-as em ato legislativo e aditando-as ao Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, o qual passou,
deste modo, a compreender um corpo de normas sancionatérias (cf. artigo 99.°-B e seguintes).

A revogacao global do Estatuto, a cargo do Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro®,
absteve-se de aprovar um novo quadro sancionatorio, preferindo excetuar a revogagao do Decreto-
-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, o disposto nos artigos 99.° e seguintes, que permanecem a
desempenhar tal fungéo:

«Artigo 6.°

(Norma transitéria)

1—1[..]

2—1...].

3—I[.]

4 — Até a aprovagao de um novo regime sancionatorio, mantém-se em vigor as disposigdes
dos artigos 99.° a 99.°-M do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, na redagao dada pela Lei
n.° 33/2012, de 23 de agosto, considerando-se feitas para as normas do Estatuto aprovado em anexo
ao presente decreto-lei que tratem da mesma matéria as remissdes para diplomas revogados».

Como tal, importa saber se, na qualidade de estabelecimentos de ensino particular e coope-
rativo — quando o sejam, naturalmente — as escolas profissionais estdo sujeitas ao Estatuto do
Ensino Particular e Cooperativo e as sangdes previstas para a violagao de normas ali consignadas
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ou se, pelo contrario, a relagao de subsidiariedade a que o Estatuto se presta repudia a aplicagao
de normas sancionatodrias por essa via.
Ao contrario do que se determinava nos diplomas que o antecederam, o Decreto-Lei n.° 92/2014,
de 20 de junho, aparentemente, deixara de especificar a titulo subsidiario o referido Estatuto.
Com efeito, vem disposto o seguinte:

«Artigo 63.°
(Direito subsidiario)

Em tudo o que néao esteja especialmente regulado e ndo contrarie o disposto no presente
decreto-lei s&o aplicaveis, com as devidas adaptagdes, as disposigdes constantes na legislagao
educativar.

Ao definir porém o regime juridico por que se regem as escolas profissionais, assoma uma
referéncia muito préxima da anterior:

«Artigo 4.°
(Regime juridico)

1 — As escolas profissionais regem-se pelo presente decreto-lei e demais legislagéo aplicavel.

2 — Sem prejuizo do disposto no numero anterior, as escolas profissionais privadas regem-
-se ainda pelos respetivos estatutos e regulamentos internos e, subsidiariamente, pelo Estatuto do
Ensino Particular e Cooperativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro, nos
aspetos nao previstos no presente decreto-lei e que nao forem incompativeis com as disposicdes
do presente diploma.

3 — As escolas profissionais pablicas é ainda aplicavel, a respetiva portaria de criagdo e, com
as especificidades decorrentes do presente decreto-lei, o disposto no Decreto-Lei n.° 75/2008,
de 22 de abril, republicado pelo Decreto-Lei n.° 137/2012, de 2 de julho, que aprova o regime de
autonomia, administragado e gestao dos estabelecimentos publicos da educagao pré-escolar e dos
ensinos basico e secundario.»

Temos, pois, que a norma relativa ao direito subsidiario aplicavel, no tocante ao Estatuto do
Ensino Particular e Cooperativo ndo se perdeu, encontrando-se num dos segmentos do n.° 2 do
artigo 4.°

As normas do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo aplicam-se as escolas profissionais
privadas quanto a aspetos pertinentes e que nao disponham de tratamento normativo no Decreto-
-Lein.® 92/2014, de 20 de junho. Isto, se de tal aplicagdo nao resultar incompatibilidade com outras
normas.

Mas, nao decerto todas as normas, ainda que a sua aplicacao subsidiaria se revelasse com-
pativel e pertinente.

Nada veio ulteriormente a ser disposto com relagdo a normas sancionatdrias cuja aplicagéo
requer outros cuidados para la daqueles que foram considerados na norma transcrita.

O regime juridico conheceu uma alteragao, mas sem repercussdes em tal dominio. Referimo-nos
a Lei n.° 69/2015, de 16 de julho, que aditou ao regime das escolas profissionais um novo artigo,
mas que em nada diz respeito a infragdes. Note-se porém que relativamente a aplicagao subsidiaria
do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo ampliou reflexamente o ambito respetivo:

«Artigo 42.°-A
(Criacao de escolas profissionais de ambito municipal ou intermunicipal)

As escolas profissionais de ambito municipal ou intermunicipal sdo criadas pelos respetivos
orgaos autarquicos, sendo-lhes aplicavel, com as devidas adaptacdes, o regime previsto no pre-
sente diploma.»
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A dicotomia entre escolas profissionais privadas e publicas deixa, assim, de poder identificar
o regime proprio de cada conjunto, uma vez que passou a haver escolas profissionais publicas de
regime privado: as escolas profissionais de ambito municipal ou intermunicipal.

Vi

Pudemos verificar que o Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro (atual Estatuto do ensino
Particular e Cooperativo) apesar de no artigo 7.° dar por revogado o Decreto-Lei n.° 553/80, de
21 de novembro, conservou as normas que identificavam infragdes e as respetivas penas. Até a
aprovagao de um novo regime sancionatorio, segundo se dispde na citada norma.

Importa, assim, passar em revista tais disposi¢des sancionatérias do Decreto-Lei n.° 553/80,
de 21 de novembro, em ordem a detetar no seu teor a suscetibilidade de aplicagcdo — por si ou
subsidiariamente — as escolas profissionais de regime privado.

Ali se estabelece, em primeiro lugar, a adverténcia para situagdes consideradas de menor
gravidade e que o regime das escolas profissionais privadas nao parece sancionar:

«Artigo 99.°-A

A pena de adverténcia é aplicada em casos de incumprimento de determinagbes legais nao
suscetiveis de comprometerem o normal funcionamento da escola, a inscricdo ou o aproveitamento
dos alunos»

Antecipamos com relagdo a norma transcrita sérias duvidas da nossa parte em considera-la
verdadeiramente uma pena, uma sanc¢ao, contrariamente ao que ocorreria na previsao, por exemplo,
da admoestacdo®! ou da repreensdo®. A este ponto voltaremos infra oportunamente.

Logo apos, estabelece-se uma pena de multa — sem par no Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20
de junho — e cuja determinagéo quantitativa permite ao 6rgdo competente ponderar a gravidade
da infragdo, em concreto:

«Artigo 99.°-B

A pena de multa de valor entre 2 e 20 salarios minimos nacionais® é aplicada as pessoas
singulares ou coletivas titulares de estabelecimentos de ensino particular e cooperativo que violem
disposigdes legais, nomeadamente quando:

a) Violem o estabelecido no artigo 94.° da presente lei, relativo a publicidade das escolas;

b) Suspendam, sem a necessaria comunicagao do Ministério da Educacéo e Ciéncia, quer o
funcionamento da escola, quer algum curso ou nivel de ensino;

¢) Nao prestem as informacgoes solicitadas, nos termos da lei, pelo Ministério da Educagéo e
Ciéncia;

d) Nao dotem o estabelecimento do respetivo regulamento;

e) N&o cumpram as regras estabelecidas para constituigdo dos 6rgaos pedagogicos e desig-
nacao do diretor/diregdo pedagdgica, bem como para a contratacdo do pessoal docente;

f) Nao zelem pela seguranga e conservagao da documentagao relativa ao funcionamento do
estabelecimento, nomeadamente a relativa a alunos;

g) Apliguem indevidamente os apoios financeiros concedidos;

h) Excedam o niumero maximo de alunos ou ndo cumpram as demais especificagdes previstas
na autorizacao de funcionamento concedida pelo Ministério da Educacao e Ciéncia;

i) Pratiguem reiteradamente os atos descritos no artigo anterior».



Didrio da Republica, 2.2 série PARTE D

N.° 222 19 de novembro de 2019 Pag. 232

Seguidamente, determinam-se duas penas de encerramento — o encerramento temporario
(até dois anos) e o encerramento definitivo:

«Artigo 99.°-C

A sancéao de encerramento de um estabelecimento de ensino particular e cooperativo por pe-
riodo até dois anos letivos é aplicada em casos graves de incumprimento das disposi¢des legais,
nomeadamente:

a) Quando o funcionamento do estabelecimento decorrer em condi¢des de manifesta degra-
dacgéo pedagdgica ou desvirtuamento das suas finalidades educacionais;

b) Quando ocorram outras perturbagdes graves no funcionamento do estabelecimento que
impliguem o desaparecimento dos pressupostos em que se fundamenta a autorizagéo de funcio-
namento, em especial no tocante a salubridade e seguranga;

¢) Quando, reiteradamente, pratiquem atos puniveis nos termos do artigo anterior.

Artigo 99.°-D

A sancao de encerramento definitivo é aplicada quando, decorrido o periodo de encerramento
temporario, ndo forem repostas as condi¢gdes normais de funcionamento do estabelecimento ou
quando, reiteradamente, sejam praticados atos puniveis nos termos do artigo anterior»

Quer o encerramento temporario quer o definitivo ndo correspondem exatamente a revogagao
da autorizagado de funcionamento. Com efeito, o encerramento, além de impedir imediatamente a
atividade da escola, traz consigo a vinculagao de indeferir nova autorizagdo enquanto perdurar a
aplicacao da pena.

Nos artigos imediatamente subsequentes, cuida-se das sanc¢des a aplicar aos diretores peda-
gogicos, o que também nao possui correspondéncia no Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho,
posto que nas normas que se transcrevem individualiza-se uma responsabilidade pessoal de tais
agentes sem atingir diretamente a escola ou o seu dono:

«Artigo 99.°-E

Aos diretores pedagdgicos dos estabelecimentos de ensino particular e cooperativo que vio-
lem o disposto na presente lei e em demais legislagao aplicavel séo aplicadas, pelo Ministro da
Educacéo e Ciéncia, as seguintes sangdes:

a) Adverténcia;

b) Multa de valor entre 1 e 10 salarios minimos nacionais;
c¢) Suspenséo de fungbes por periodo de um més a um ano;
d) Proibigao definitiva do exercicio de fungbes de diregao.

Artigo 99.°-F

A pena de adverténcia é aplicada aos diretores pedagdgicos em casos de incumprimento de
determinacgdes legais ou pedagodgicas nao suscetiveis de comprometerem o normal funcionamento
da escola ou o0 aproveitamento dos alunos.

Artigo 99.°-G

A pena de multa de valor entre 1 e 10 salarios minimos nacionais é aplicada aos diretores
pedagoégicos em casos de incumprimento de determinagdes legais ou pedagdgicas, nomeadamente
quando:

a) Nao promovam o cumprimento dos planos e programas de estudos;
b) Nao respeitem as regras estabelecidas para os atos de matricula, inscrigdo e avaliagao
dos alunos;
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¢) Nao cumpram as regras estabelecidas para a feitura dos horarios;

d) Nao prestem as informagodes solicitadas, nos termos da lei, pelo Ministério da Educacgao e
Ciéncia;

e) Nao assegurem a guarda e conservagao da documentagdo em uso na escola;

f) Nao enviem ao Ministério da Educacgao e Ciéncia, nas datas estabelecidas, as relagdes de
docentes e alunos, nomeadamente as relativas a matriculas e aproveitamento;

g) Na sua relagao funcional com alunos, colegas e encarregados de educagao, nao usarem
do necessario respeito e correcao;

h) Pratiquem reiteradamente os atos descritos no artigo anterior.

Artigo 99.°-H

A pena de suspenséo de fungdes por periodo de um més a um ano € aplicada aos diretores
pedagdgicos em caso de negligéncia grave ou grave desinteresse pelo cumprimento dos seus
deveres profissionais, nomeadamente quando:

a) Prestarem ao Ministério da Educacéao e Ciéncia declaragbes falsas relativas a si préprios
ou relativas ao corpo docente e discente;

b) No exercicio das suas fungdes demonstrarem falta de isengéo e imparcialidade, nomeada-
mente em matéria relativa a avaliagdo dos alunos;

¢) Nao cumprirem as obrigagdes que lhes cabem decorrentes dos contratos e apoios finan-
ceiros estabelecidos pelo Estado;

d) Nao cumprirem as condi¢des estabelecidas para a autonomia e o paralelismo pedagdgico;

e) Incumprirem as suas obrigacdes de velar pela qualidade do ensino e de zelar pela educagao
e disciplina dos alunos;

f) Quando, reiteradamente, pratiquem infragbes previstas no artigo 99.°-G da presente lei.

Artigo 99.°-|

A sancao de proibicao definitiva do exercicio da funcéo de dire¢ao é aplicada aos diretores
pedagdgicos que incorrerem novamente nas situagdes previstas no artigo anterior e ainda:

a) Nos casos de comprovada incompeténcia profissional;
b) Nos casos de comprovada falta de idoneidade moral para o exercicio das fungdes».

Confirma-se a consignacao nestas disposi¢cdes de um regime de responsabilidade disciplinar
do diretor pedagodgico, mas que nao atinge o funcionamento da escola, pelo menos, de modo
necessario.

Ao invés, com base no artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, apesar de pre-
vistas medidas contra comportamentos ilicitos dos diretores pedagdgicos das escolas profissionais,
a consequéncia recai igualmente sobre o proprietario, por meio da revogagao da autorizagao.

Encontram-se em seguida disposi¢des concernentes a reparticdo de competéncias e ao pro-
cedimento administrativo sancionatorio:

«Artigo 99.°-J

A aplicacéo das sangodes previstas na presente lei é precedida de processo disciplinar, a ins-
taurar pelo servigo do ministério que tutele a educagéo que seja territorialmente competente na
area onde se situa a escola € a instruir pela Inspe¢ao-Geral da Educacao.

Artigo 99.°-K

O Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores Que Exercem Fun¢des Publicas, aprovado pela Lei
n.° 58/2008, de 9 de setembro®, deve aplicar-se, subsidiariamente e com as devidas adaptagdes,
as situagdes nao previstas expressamente na presente lei».
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Acresce a punigao propria dos estabelecimentos clandestinos de ensino particular ou coope-
rativo, além do critério de distribuigcio das receitas arrecadadas com multas aplicadas:

«Artigo 99.°-L

As escolas clandestinas, além do encerramento, sera aplicada, pelo Ministério da Educagao
e Ciéncia, multa entre 4 e 40 salarios minimos nacionais.

Artigo 99.°-M

As receitas provenientes das multas aplicadas nos termos da presente lei revertem em 60 %
para os cofres do Estado e em 40 % para o servico do ministério que tutele a educacao que seja
territorialmente competente na area geografica em que se encontre situado o estabelecimento de
ensino sancionado, destinados a agéo social escolar prevista no artigo 91.%».

Como é bem de ver, o legislador optou por ndo adotar o modelo contraordenacional.

Trata-se de um regime que se pretende disciplinar. No artigo 99.°-K remete-se subsidiariamente
para o direito disciplinar dos trabalhadores em fungdes publicas e no artigo 99.°-J incumbe-se a
prévia instrugcao de procedimento disciplinar a Inspecao-Geral da Educacao e Ciéncia.

Deparamo-nos com um conjunto relativamente variado de normas sancionatdrias: algumas
tradicionalmente disciplinares; outras estabelecidas nao raras vezes no direito contraordenacional,
como sancgdes acessorias; a adverténcia, por outro lado, a suscitar davidas quanto a sua natureza
punitiva.

Agrupando-as de forma sistematica temos as seguintes estatui¢des:

— Adverténcia (cf. artigo 99.°-A, artigo 99.°-E, alinea a), e artigo 99.°-F);

— Multa de valor minimo equivalente ao salario minimo nacional, elevado ao dobro, e elevado
a 20 vezes, como maximo (cf. artigo 99.°-B);

— Multa de valor equivalente ao salario minimo nacional, pelo menos, e ao seu décuplo, como
maximo (cf. artigo 99.°-E, alinea b), artigo 99.°-G);

— Multa de valor equivalente ao quadruplo do salario minimo nacional, pelo menos, e quarenta
vezes esse valor, como maximo, aplicada cumulativamente com o encerramento de estabelecimento
clandestino (cf. artigo 99.°-L);

— Suspensao de fungdes (artigo 99.°-E, alinea c), e artigo 99.°-H);

— Proibigao de exercicio de fungdes (cf. artigo 99.°-E, alinea d), e artigo 99.°-1);

— Encerramento a termo certo do estabelecimento de ensino (cf. artigo 99.°-D);

— Encerramento definitivo do estabelecimento de ensino (cf. artigo 99.°-E);

— Encerramento do estabelecimento de ensino clandestino, i.e., desprovido de autorizacéo
valida e eficaz (cf. artigo 99.°-L);

Tais medidas recaem sobre dois diferentes sujeitos — o proprietario e o diretor pedagogico do
estabelecimento de ensino particular ou cooperativo — repartindo-se nos termos seguintes:

— O encerramento sobre o estabelecimento a funcionar licita ou clandestinamente recai, em
primeira linha, sobre o proprietario;

— Aadverténcia, a suspensao e a proibigdo do exercicio de fungbes sobre o diretor pedagogico;

— As multas podem recair sobre o proprietario e sobre o diretor pedagogico.

Contrariamente ao encerramento compulsorio, previsto no artigo 72.°, e ao qual regressare-
mos, o encerramento definitivo de estabelecimentos clandestinos, mais severo do que as demais
sangdes previstas, mostra-se verdadeiramente uma pena disciplinar.

Tanto pode aplicar-se a escolas particulares ou cooperativas criadas integralmente a margem
da lei, como pode incidir em outras que, possuindo autorizagdo de funcionamento, a viram ser
revogada, anulada ou suspensa por uma medida de encerramento transitorio ou definitivo.

Neste ultimo caso, a diferenga encontra-se na multa cumulativamente prevista.
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Tal multa, que acresce ao encerramento de escolas clandestinas, tem em vista acrescentar
um sacrificio patrimonial ao infrator ora para prevenir que este ou terceiros cometam a mesma ile-
galidade ora para o privar no todo ou em parte do aproveitamento econémico que a abertura ilegal
da escola lhe possa ter proporcionado.

IX

As medidas que recenseamos configuram sangdes disciplinares, ndo obstante a relagao ju-
ridica administrativa entre o Estado e os sujeitos punidos ndo configurar uma relagédo hierarquica
nem de nenhuma outra forma de proeminéncia funcional.

Com efeito, os proprietarios e os diretores pedagdgicos de estabelecimentos do ensino parti-
cular e cooperativo, ndo obstante a colaboracéo prestada com a sua atividade, ndo se encontram
integrados na Administragdo Publica nem se encontram ao seu servigo.

Algo que decorre da protecéo constitucional concedida ao direito de criar escolas particulares
e cooperativas (cf. n.° 4 do artigo 43.° da Constituigcdo) escolas essas que o Estado se limita a
reconhecer e fiscalizar (cf. n.° 2 do artigo 75.°) ao invés do que ocorre com a rede de estabeleci-
mentos publicos de ensino e que programaticamente havera de cobrir «as necessidades de toda
a populagao» (cf. n.° 1).

O ensino particular e cooperativo n&o é, entre nés, uma simples extens&o da rede publica de
escolas confiada a agentes alheios a Administragéo Publica. Faz parte das garantias do pluralismo
democratico fomentado pela ordem constitucional (cf. artigo 2.° da Constituigao).

Note-se porém que o ensino prestado nas escolas particulares e cooperativas € considerado
de interesse publico, pelo disposto no artigo 2.° da Lei n.° 9/79, de 19 de margo (Bases do Ensino
Particular e Cooperativo):

«Artigo 2.°

«As atividades e os estabelecimentos de ensino enquadrados no sistema nacional de educagao
sao consideradas de interesse publico».

De todo o modo, o direito disciplinar ndo tem de confinar-se ao campo das relagdes funcio-
nais de subordinagéo hierarquica®®, apesar de ser esse 0 mais comum: nas relagdes de trabalho
subordinado, quer na empresa quer no exercicio de fungdes publicas, sendo que a intensidade do
poder de diregao e do dever de obediéncia geram disciplinas especificas, como sucede no quadro
das instituicbes militares ou das forgas de segurancga.

Ensina DIOGO FREITAS DO AMARAL®* que o direito disciplinar assenta na ordenagdo ne-
cessaria ao bom andamento do servigo publico e, no limite, a preservagao do dominio publico. Por
isso, também os utentes dos servigos publicos (v.g. hospitais, escolas, arquivos e bibliotecas) e os
utilizadores do dominio publico (v.g. monumentos, praias) estao sujeitos a normas de conduta de
matriz disciplinar.

De igual modo, as sangdes disciplinares aplicadas pelas ordens profissionais® ou pelas fede-
ragbes desportivas® aos respetivos associados encontram-se a margem de relagdes funcionais de
subordinacao e o seu quadro normativo, obviamente, é outro e bem diferente daquele que enquadra
0 exercicio do poder disciplinar pelas mesmas entidades sobre os trabalhadores respetivos.

X

As escolas profissionais privadas (conjunto menor do que o das escolas profissionais de regime
privado®®) s&o, por definigdo, estabelecimentos de ensino particular ou cooperativo.

A partida, nada no Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo obrigaria a excluir tais escolas
do seu ambito, pelo que, independentemente da remissao efetuada no artigo 4.° do Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho, sempre seria de o aplicar as escolas profissionais, sem prejuizo das
necessarias adaptagoes, a titulo de direito geral ou comum.
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Sucede porém ter sido outra a opgao do legislador. Assim, ao delimitar o seu préprio campo
de aplicagao, o Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo determinou o seguinte:

«Artigo 2.°
(Ambito de aplicagao)

1 — O presente Estatuto aplica-se a todas as escolas do ensino particular e cooperativo de
nivel ndo superior com as excegdes previstas no numero seguinte.
2 — O presente Estatuto ndo se aplica a:

a) Estabelecimentos de formagao e cultura eclesiastica, cujo regime esta previsto na Concor-
data entre a Santa Sé e o Estado Portugués, nem aos estabelecimentos de ensino destinados a
formagao de ministros pertencentes a outras confissdes religiosas;

b) Estabelecimentos de ensino que, exercendo a sua atividade no Pais, tenham sido regu-
larmente instituidos, sejam mantidos por Estados estrangeiros e ndo adotem o sistema educativo
portugués;

c¢) Escolas de formacao de quadros de partidos ou outras organizagdes politicas;

d) Escolas profissionais privadas;

e) Estabelecimentos em que se ministre ensino intensivo, o simples adestramento em qualquer
técnica ou arte, 0 ensino pratico das linguas ou a extensao cultural.

3 — O presente Estatuto nao se aplica ainda ao ensino individual e ao ensino doméstico.

4 — A nao aplicabilidade do presente Estatuto aos estabelecimentos e modalidades a que
se referem os numeros anteriores nao prejudica a sua aplicagado subsidiaria, com as necessarias
adaptacoes, aos referidos estabelecimentos e modalidades, sempre que a regulamentacao espe-
cifica expressamente a preveja ou a nao exclua».

Ali se encontra excetuado o universo das escolas profissionais privadas (cf. alinea d) do
n.° 2), sem prejuizo da aplicagao subsidiaria, com as adaptacdes que se justifiquem e sempre que
o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, o preveja ou n&o impega (cf. n.° 4).

Tal norma, ao excluir do ambito de aplicagao as escolas profissionais privadas vem quebrar
uma relagao de generalidade e especialidade que, de outro modo, haveriamos de descortinar entre
os dois regimes.

A aplicacao subsidiaria de normas do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo as escolas
profissionais privadas tem de passar por um crivo bastante mais apertado: o crivo da /lacuna, da
sua identificagao e integragao segundo os canones proprios.

E dentro destes pressupostos, por conseguinte, que vamos retomar a analise do regime contido
no Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, e determinar até que ponto pode ir a subsidiariedade
reconhecida ao Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, posto que repudia a sua vocagao de
lei geral com relagao as escolas profissionais privadas.

Xl

No artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, optou-se — e tudo indica que
deliberadamente — por ndo consignar algumas das medidas previstas para a generalidade das
escolas particulares e cooperativas. Nao se estatuiram medidas sobre os diretores pedagdgicos
(suspensao, proibicdo do exercicio de fungbes) medidas de carater patrimonial (multas) nem a
adverténcia.

Ao definirem-se as competéncias do Ministro da Educagao para aplicar sangbes administra-
tivas as escolas profissionais privadas, poderia porventura encontrar-se algum indicio extensivo
as infragdes e sangdes previstas exclusivamente no Estatuto do Ensino Superior Particular e
Cooperativo.
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Mas, nao. Antes pelo contrario, dispde-se na alinea f) do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 92/2014,
de 20 de junho, competir-lhe «fiscalizar o cumprimento da lei e aplicar as sangbes nela previstas
relativamente as escolas profissionais privadas e publicas».

Tao-pouco se estabeleceu no Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, o encerramento das
escolas profissionais privadas, medida que ndo é igual a revogagao da autorizagao de funciona-
mento, pois esta pressupde que a escola dela dispusesse.

Pode dar-se o caso de, uma vez revogada a autorizagdo de funcionamento, o proprietario
nao fechar portas voluntariamente e a escola prosseguir a sua atividade. Nessa, como em outras
hipéteses, descortina-se a diferenga entre a revogagéo da autorizagao de funcionamento e o en-
cerramento, verdadeira medida de policia administrativa destinada a reintegrar a legalidade.

Privada de autorizacdo, a escola profissional que continue a funcionar pode e deve ser tratada
simplesmente como um estabelecimento de ensino particular e cooperativo, em termos tais que
importa encerra-lo, ndo com base no artigo 99.°-L do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo,
mas com base no artigo 72.°, cujo teor se transcreve:

«Artigo 72.°
(Encerramento compulsivo)

1 — Constituem causas de encerramento compulsivo de estabelecimentos de ensino particular
e cooperativo:

a) A nao existéncia de autorizacdo de funcionamento nos termos previstos no presente Es-
tatuto;
b) O funcionamento em condi¢des de grave degradacéo institucional ou pedagogica.

2 — O procedimento de encerramento compulsivo € instruido pela IGEC e tem lugar por des-
pacho fundamentado do membro do Governo responsavel pela area da educagéao, o qual fixa as
condi¢des e 0s prazos em que 0 mesmo pode ocorrer.

3 — A competéncia referida no nimero anterior pode ser delegada.

4 — A decisao de encerramento compulsivo € precedida da audi¢gdo da entidade proprietaria
do estabelecimento de ensino particular e cooperativo, sob pena de nulidade.

5 — O encerramento compulsivo dos estabelecimentos de ensino particular e cooperativo
pode ser solicitado as autoridades administrativas e policiais, com comunicagdo do despacho
correspondente».

A escola profissional ndo autorizada é, perante a ordem juridica, um estabelecimento de ensino
particular ou cooperativo ilegal ou clandestino.

A aplicagéo do artigo 72.° do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo n&o leva a recorrer
subsidiariamente a uma norma sancionatéria, pois o encerramento ali previsto representa uma me-
dida de policia administrativa e ndo uma pena, ainda que, nos termos da alinea b) do n.° 1 esteja
em causa a degradacéo institucional ou pedagdgica.

Ao invés, nos artigos 99.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro,
encontramo-nos no campo de um verdadeiro e proprio direito sancionatério que, embora néo
revestido de todas as garantias proprias que incidem na norma incriminadora ou no ilicito de
mera ordenagéo social, ainda assim, ndo consente uma tal aplicagdo®.

Algo que, reiteradamente é afirmado na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional: ndo sendo
aplicaveis a punigdo do ilicito administrativo todos os institutos e garantias do processo penal,
sem mais*', decorrem da consagragédo constitucional de um Estado de direito democratico varias
exigéncias que revestem grande afinidade*?.

E possivel e desejavel até ir mais longe, diante da parciménia constitucional em matéria
sancionatdria ndo penal. Assim, J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA* consignam ao
Estado de direito a fungdo de pedra angular de todos os procedimentos sancionatorios, mesmo de
natureza privada (laboral, associativa).
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Numa sintese particularmente conseguida, pode ler-se no Acordao do Tribunal Constitucional
n.° 41/2004, de 14 de janeiro de 2004*, precisamente o seguinte:

«E certo que a Constituicdo ndo requer para o ilicito de mera ordenac&o social o mesmo grau
de exigéncia que requer para os crimes. Nem o artigo 29.° da Constituigdo se aplica imediatamente
ao ilicito de mera ordenacao social nem o artigo 165.° confere a este ilicito o mesmo grau de con-
trolo parlamentar que atribuiu aos crimes.

Esta, porém, consolidado no pensamento constitucional que o direito sancionatério publico,
enquanto restrigdo relevante de direitos fundamentais, participa do essencial das garantias con-
sagradas explicitamente para o direito penal, isto é, do nucleo de garantias relativas a seguranca,
certeza, confianga e previsibilidade dos cidadaos [...]. E se tal ndo resulta diretamente dos preceitos
da chamada Constituicao Penal, resultara, certamente, do principio do Estado de direito consagrado
no artigo 2.° da Constituigao».

Aquilo que ali se afirma com relagao ao ilicito de mera ordenagéo social vale — decerto sem
diferengas de vulto — para o ilicito disciplinar e para todas as demais normas sancionatérias apli-
cadas no desempenho da funcao administrativa.

E certo que a interdigdo da analogia para o ilicito contraordenacional ou disciplinar no dispde
de consagragao expressa em norma constitucional, visto que no artigo 32.°, n.° 10, da Constituigao,
cuida-se apenas das garantias processuais* (direitos de audiéncia e defesa) e no artigo 165.°,n.° 1,
alinea d), consigna-se a reserva relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica o
«regime geral de punicéo das infragbes disciplinares, bem como dos atos ilicitos de mera ordenagéo
social e do respetivo processo».

E é verdade que a doutrina sugere duas leituras diversas da tipicidade contraordenacional. Por
um lado, ha quem de certo modo a relativize, considerando que o ilicito de mera ordenacéao social
€ alheio a fundamentos éticos ou morais, assentando apenas na necessidade de um minimo de
organizagao no mercado e nas relagdes sociais. Ha por outro lado um outro setor da doutrina que
no dominio contraordenacional entende valerem por principio as exigéncias da tipicidade criminal,
de tal forma que so por excegao os desvios sao de consentir.

A primeira linha converge, em geral, com alguma retragao em filiar a tipicidade do ilicito de
mera ordenagao social, pelo menos diretamente, na garantia consagrada pelo artigo 29.°, n.° 1,
da Constituicao®.

Assim, PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE*" sugere alguma reticéncia em reconhecer que
a proibigao de aplicar por analogia normas que definam ilicitos de mera ordenagao social e os
sancionem dispde de assento constitucional. Nao obstante, reconhece o valor constitucional da
proibicdo, mas enquanto corolario do principio da legalidade.

O Autor manifesta o entendimento seguinte:

«A CRP nao estabelece a garantia da tipicidade, nem proibe a analogia no ambito das
contraordenagodes. Aquela garantia e esta proibigdo decorrem do principio da legalidade, mas a
omissao da proibicdo expressa da analogia revela um ‘enfraquecimento da tipicidade’ e mesmo
do principio da legalidade derivado da menor ressonancia ética deste ilicito e da menor gravidade
das suas sancgoes».

De modo aproximado, pronuncia-se AUGUSTO SILVA DIAS*:

«A exigéncia de lei estrita visa a proibigcdo da analogia (da analogia legis, entenda-se, ndo da
analogia juris) para qualificar um facto como contraordenagao e para agravar a responsabilidade
contraordenacional. Embora a proibigao ndo esteja prevista expressamente na Constituigdo e no
RGCO, o que pode sugerir um certo ‘enfraquecimento da tipicidade’, a doutrina e a jurisprudéncia
nacionais conferem-lhe plena vigéncia no Direito das Contraordenagbes. Uma vigéncia que nao
é ditada pelo principio da separagao de poderes (legislativo/judicial/administrativo), pois [...] a
Administragdo pode criar e aplicar contraordenacgdes, mas por razdes de seguranga juridica e de
previsibilidade da atuacdo do poder punitivo, uma vez que estd em causa a restricdo de direitos
patrimoniais e de liberdades econdmicas.
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Tal como no Direito Penal, a chamada analogia in bonam partem nao é abarcada por aquela
proibicdo. Uma nota de metodologia juridica para recordar que a integragao analdégica comega ali
onde se conclui que a previsao legal em causa nao inclui o facto candidato a subsungéao: este nao
€ abrangido pelo jogo de articulagdo entre a letra e o sentido normativo do tipo legal».

Ja outras referéncias ancilares da dogmatica criminal propendem a um condicionamento mais
apertado das infragdes contraordenacionais.

JORGE FIGUEIREDO DIAS* n&o hesita em filiar a proibigdo da analogia in mala partem no
principio da legalidade criminal, assim como as exigéncias de determinabilidade nos tipos legais,
sem que uma pretensa neutralidade axioldgica do ilicito de mera ordenagao social tenha algo a
dizer sobre o assunto®.

Nao se trata de um principio genérico de legalidade, tdo-pouco da legalidade administrati-
va — fundamento e limite da atividade administrativa (cf. artigo 266.°, n.° 2, da Constituicdo) — mas
da legalidade que a norma constitucional do artigo 29.°, n.° 1, faz irradiar para os demais ramos
do direito publico sancionatdrio.

O citado Autor afirma-o de modo igualmente perentério com relagao ao direito disciplinar:

«Contestada deve igualmente ser a doutrina segundo a qual a esséncia e o fundamento do
ilicito disciplinar conduziriam a conclus&o de que nele se trata de um direito referido ao agente® (x),
diversamente do que sucede com o direito penal préprio de um Estado de direito democratico que
tem de ser por forga um direito referido ao facto [...]. O que estaria ligado sobretudo a circunstan-
cia de as exigéncias da tipicidade das infragbes — e consequentemente também da culpa — se
encontrarem no direito disciplinar extremamente amortecidas relativamente ao que sucede, por
forga do estrito principio de legalidade [...] no direito penal. Nao deve ser assim; e ndo € assim
segundo o direito disciplinar portugués vigente. Sem prejuizo de dever reconhecer-se que o direito
disciplinar é, em maior medida que o direito penal, orientado para o agente, ndo pode esquecer-se
que se trata aqui de direito sancionatério e que por isso uma consistente defesa dos direitos dos
arguidos impde que sejam respeitados no essencial os principios garantisticos que presidem ao
direito penal».

Bem assim, afirma TIAGO LOPES DE AZEVEDO® que «os pressupostos devem estar de tal
forma especificados que ndo deixem margem ao agente que se praticar determinado ato, ele vai
ser sancionado como contraordenacgdo». E acrescenta® parecer-lhe inadmissivel, por isso, haver
tipos contraordenacionais meramente exemplificativos, langando mao, a titulo complementar de
advérbios como ‘nomeadamente’ ou ‘designadamente’.

NUNO BRANDAO®* descortina a proibicdo do recurso a analogia nos dois primeiros artigos
do Regime Geral das Contraordenagdes®®, sem prejuizo de ele decorrer sem mais do artigo 29.°,
n.° 1, da Constituigao:

«Uma condenacao ditada pelo Estado, em regra acompanhada da aplicagdo de uma sangao
tipicas da intervencao do Estado através do seu braco sancionatério do direito de mera ordenagao
social, mesmo que desprovidas da carga ética que se usa adscrever a intervengao penal, revestem-
-se de um peso e de um significado negativos para a esfera pessoal do visado por si s6 suficientes
para justificar que essa acao punitiva seja rodeada e condicionada pelo nucleo essencial das ga-
rantias instituidas pelo principio constitucional da legalidade».

E, em prol da imediata ligagao ao principio da tipicidade criminal, num sentido critico de vasta
jurisprudéncia constitucional, acrescenta assertivamente®®:

«Temos para nds que, no seu nucleo irredutivel, as razées que no dominio criminal funda-
mentam esta autonomia do principio da legalidade valem para justificar a sua aplicabilidade ao
direito contraordenacional. Além disso, a favor dessa aplicabilidade ha ainda que levar em linha de
consideragao a fragilizagao da posigao do cidadao perante o poder punitivo contraordenacional do
Estado a que pode conduzir a sujeigdo do direito de mera ordenagéo social apenas as garantias
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genéricas de um principio estruturante com uma amplitude téo lata e com um conteudo téo fluido
como € o principio do Estado de direito»

Chega mesmo a equacionar-se, em determinada perspetiva, uma tipicidade originalmente
mais intensa no ilicito de mera ordenacéo social. Escreve FREDERICO DA COSTA PINTO% que
«enquanto o crime assenta num ilicito tipico (identificavel socialmente e enquadrado pelo tipo), a
contraordenagao corresponde, em regra, a um tipo de ilicito (preordenagao normativa dos deveres
com tutela sancionatoria subsequente)», assinalando que «[d]este ponto de vista, a tipicidade do
ilicito de mera ordenagéo social acaba por ser mais rigorosa e mais explicita de que a tipicidade
do ilicito criminal».

A ciéncia do direito administrativo, nas ocasides em que se ocupa dos corolarios da tipicidade
normativa, apresenta-se firmemente reativa a uma eventual atenuagao do principio.

Qualquer que seja a fonte constitucional que se divise como abrigo da rejeicao de lacunas por
entre as infragbes administrativas®, a proibigédo da analogia ndo perde vigor.

Os elementos essenciais da conduta ilicita devem encontrar-se suficientemente expressos e
em indubitavel relacdo com uma determinada sangao.

DIOGO FREITAS DO AMARAL®, para quem os poderes sancionatérios da Administragéo
Publica tém como ancora constitucional as incumbéncias do Governo inscritas no artigo 199.°, em
especial nas alineas c) e f) — defesa da legalidade democratica e execugao das leis — considera
ser a analogia com as garantias penais que concita a proibicdo da analogia para criar ou agravar
sancdes administrativas®:

«No plano substantivo, o primeiro principio a que esta sujeito o poder sancionatério da Admi-
nistragéo €, naturalmente, o principio da legalidade, entendendo aqui a nogao de legalidade em
sentido amplo, como “bloco de legalidade”. De onde resulta, por exemplo, que podem estender-se,
por analogia, ao Direito Administrativo sancionatoério, o principio nullum crimen sine lege e o principio
nulla pcena sine lege (entendendo, é claro, a palavra crimen como sinénimo de “ilicito”, e a palavra
pcena como equivalente a “sanc¢ao”)».

Recentemente, PAULO OTERO®' sustentou o afastamento da aplicagéo analogica em direito
administrativo nas «situagdes que, a luz da unidade do sistema juridico, apelam a uma tipicidade
natural, expressa em razdes decorrentes dos principios constitucionais da tutela da segurancga, da
protecdo da confianga e da igualdade».

E refere, neste ambito, precisamente as normas sancionatorias, as normas ablativas ou lesivas
de posigdes juridicas subjetivas de natureza pessoal ou patrimonial e as normas excecionais®.

Por mais ou menos controvertida que seja a tipicidade sancionatéria administrativa na sua
intensidade (igual ou menor do que a homéloga garantia penal — nullum crimen sine lege) o repudio
da aplicagéo analégica de normas sancionatérias desconhece hesitagoes.

Admitir a revelagéo de infragbes ou do seu agravamento por analogia com base no reconhe-
cimento de lacunas constituiria um golpe demasiado severo para as garantias dos administrados
num Estado de direito.

Mais gravemente ainda se estiverem em causa restricdes que comprimam a esfera de prote¢ao
de direitos, liberdades e garantias em vista do seu regime material enunciado pela Constituigao:

«Artigo 18.°
(Forga juridica)

1 — Os preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e garantias sado direta-
mente aplicaveis e vinculam as entidades publicas e privadas.

2 — Alei s6 pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos expressamente pre-
vistos na Constituigdo, devendo as restrigbes limitar-se ao necessario para salvaguardar outros
direitos ou interesses constitucionalmente protegidos.
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3 — As leis restritivas de direitos, liberdades e garantias tém de revestir carater geral e abstrato
€ nao podem ter efeito retroativo, nem diminuir a extensao e o alcance do conteudo essencial dos
preceitos constitucionais».

A lei restritiva de direitos, liberdades e garantias tem de encontrar fundamento na Constitui-
¢do. Como tal, e independentemente do que se considere ser a extensao de tal requisito®®, o que
dali decorre, no minimo, é a exigéncia de tipicidade as restricdes contempladas pelos n.**2 e 3 do
artigo 18.°, ora transcrito, € a interdigao de restricdes opostas aos direitos por analogia, muito além
da mera interpretagao extensiva.

E quanto mais nao fosse, as normas sancionatorias sdo excecionais em Estado de direito.

Vale dizer pois, de acordo com o artigo 11.° do Cdadigo Civil, que as normas sancionatérias
«ndo comportam aplicacdo analdgica, mas admitem interpretacao extensiva.

A partir do contraponto entre analogia e interpretagéo extensiva, precisamente no ilicito de
mera ordenagdo social e no ilicito criminal, concluiu o Supremo Tribunal de Justica, por acérdao
tirado em 4 de outubro de 2007%, ser inadmissivel o recurso a aplicagdo analogica de normas
contraordenacionais. E acordou-o nos seguintes termos:

«l — Em sede de interpretacéo juridico-penal esta excluido o recurso a analogia.

Il — Por um lado, o direito penal ndo contém lacunas, devido as suas caracteristicas de subsi-
diariedade e de fragmentariedade, que levam a que s6 sejam puniveis os factos que foram eleitos,
segundo uma prévia valoragao axiolégico-social, como capazes de representarem um especial
tipo de ilicitude.

Il — De outro angulo, o principio da legalidade, exigindo a determinagao, com o maximo de
objetividade, de todas as componentes do facto que é objeto da incriminagéo, impde que o tipo
legal ndo possa conter zonas lacunosas ou vazias, que possam vir a ser integradas pelo recurso
a solugao conferida a casos analogos.

IV — Nao esta, porém, excluida a interpretagéo extensiva, pois sendo o texto legal constituido
por palavras e sendo estas, quase sempre, polissémicas, «tal texto torna-se carente de interpreta-
¢ao, oferecendo as palavras que o compdem, segundo o seu sentido comum e literal, um quadro
(e portanto uma pluralidade) de significagdes dentro do qual o aplicador da lei se pode mover e pode
optar sem ultrapassar os limites legitimos da interpretacao. Fora desse quadro, sob ndo importa
que argumento, o aplicador encontra-se inserido ja no dominio da analogia proibida» (Figueiredo
Dias, Direito Penal, Parte Geral, Coimbra Editora, Tomo I, pags. 175 e s.).

V — Os principios hermenéuticos acabados de referir aplicam-se as contraordenacodes, néo
obstante as diferengas que distinguem o direito penal primario ou secundario do regime contraor-
denacional.

[...]

XIlI — Em conclusédo: na previsdo do artigo 212.° cabem, por interpretagcao extensiva, os
orgaos de comunicacgao social. Com efeito, ndo se trata de lacuna que importasse preencher pelo
recurso a outras normas ou aos principios gerais do direito, mas de reconstituigdo do pensamento
legislativo sem extravasar o teor verbal da lei.

XIV — E ndo se vé como tal interpretagéo seja inconstitucional, nomeadamente por referéncia
ao artigo 29.°, n.*1 e 3, da CRP, que se reporta ao chamado principio da legalidade da lei criminal.
E que nao se trata de falta de lei ou de falta de previsdo legal mas de lei ja existente ao tempo da
pratica do facto e prevendo o mesmo facto, mas apenas sujeita a uma interpretagdo extensiva,
permitida no &mbito da interpretacao da lei criminal e, por maioria de razao, no dmbito contraor-
denacional.»

Assim ja o entendera o Supremo Tribunal de Justi¢a, ao concluir em acérdao de 9 de dezembro
de 1988, o seguinte:

«Embora o mesmo facto ilicito possa dar origem, cumulativamente, a responsabilidade dis-
ciplinar, civil e criminal, cada uma das formas de responsabilidade tem um enquadramento legal
préprio e, por se tratar de normas excecionais, ndo é de aplicar analogicamente, porque a tal se
opde o artigo 11.° do Cdédigo Civil».
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E, em especial, no dominio tributario, tem o Supremo Tribunal Administrativo, invocado contra
a analogia o regime proprio das normas excecionais, designadamente em acordao de 21 de outu-
bro de 1992%, ao afastar a interpretagéo do conceito de contribuicdo predial de modo a abranger
a contribuigdo autarquica: «a norma nao estaria entdo a ser objeto de interpretagéo extensiva mas
de aplicagéo analdgica, vedada pelo artigo 11.° do Cddigo Civil».

Tal distingao entre analogia e interpretagao extensiva nao pode pois ser menosprezada, como
opde JORGE FIGUEIREDO DIAS® a uma suposta indiferenciagédo entre ambas as operacdes:

«Decerto que o processo logico € o mesmo, decerto que interpretacéo e integragdo sdo mo-
mentos, ambos, de um processo metodoldgico de aplicagdo fundamentalmente unitario. Mas nada
disto ofusca a circunstancia de que existem processos hermenéuticos cuja conclusdo se mantém no
quadro dos significados comuns atribuidos as palavras utilizadas pelo legislador e processos cuja
conclusdo o ultrapassa: e é isto o essencial para observancia do contetdo de sentido legitimador
do principio da legalidade».

Queremos, assim, afirmar que, independentemente de a descrigéo tipica do ilicito administra-
tivo poder, ou ndo, exibir menor densidade do que a da norma criminal, por recurso a enunciados
relativamente indeterminados®’, consentir, ou ndo, em molduras bastante vagas para as coimas,
de porventura serem admitidas normas remissivas, assim como eventuais dissocia¢des discursivas
entre o tipo e a sangéo, tal ndo autoriza a aplicagdo analdgica in mala partem de normas sancio-
natorias.

Exige-se um minimo de tipicidade. Desse minimo faz parte a interdicao de infragdes configu-
radas num juizo de similitude, por muito que o principio da igualdade reclame a analogia®.

Ora, aplicar subsidiariamente normas do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo ao re-
gime juridico das escolas profissionais, ndo haja duvida de que obrigaria a nele procurar previséo
normativa o mais semelhante possivel para depois recolher a estatuicdo e devolvé-la ao regime
subsidiado.

Por outras palavras, a operagéo consistiria em identificar uma lacuna e recorrer a analogia
como modo de integragéo.

Aplicar as escolas profissionais privadas as sangbes previstas e punidas nos termos dos
artigos 99.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, representaria sem duvida
alguma infringir a proibicdo de analogia sancionatéria (in mala partem).

Xl

Antes de prosseguirmos, afigura-se pertinente suscitar ainda uma questao intercalar, cuja
resposta, a ser afirmativa, permitiria acrescentar mais um fator de flexibilidade a (aparente) rigidez
das normas do artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho.

Consiste em saber se o0 aplicador das medidas ali consignadas pode, ao menos, adotar sangées
substitutivas, a semelhanga do que permitem, verificados certos pressupostos, o regime geral das
contraordenagdes e o Codigo Penal.

Tal questao encontra-se estudada, se bem que em plano algo diverso — o da aplicagéo de
pena substitutiva no lugar de coima — por MARIO FERREIRA MONTE®.

A diferente natureza do ilicito penal e do ilicito de mera ordenagao social inviabilizam uma tal
substituicdo, sem prejuizo de o regime geral ou os regimes especiais de certas contraordenagdes
poderem dispor, como dispdem, de san¢des substitutivas da coima.

Refere-se o Autor, de modo paradigmatico, a Lei n.° 30/2000, de 29 de novembro™, em cujo
artigo 17.°, n.° 3, se dispde que «[e]m alternativa as sangdes previstas nos numeros anteriores,
pode a comissao, mediante aceitagdo do consumidor, determinar a entrega a institui¢des publicas
ou particulares de solidariedade social de uma contribuicdo monetaria ou a prestacéo de servigos
gratuitos a favor da comunidade, em conformidade com o regime dos n.**3 e 4 do artigo 58.° do
Caodigo Penal».
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Conclui pela impropriedade de tal solugéo fora de regimes especiais, ndo s6 por poder colidir
com o regime geral das contraordenagdes’' mas também por causa das diferentes finalidades da
sangdo penal e da sang¢ao contraordenacional.

Ja porém a respeito da admoestacdo, MARIO FERREIRA MONTE inclina-se para, depois de
um necessario ajustamento legislativo, admiti-la em substituicdo da coima’?, seja pela natureza
que reconhece a sangao contraordenacional (admonitéria e ordenada a preservagao de uma certa
disciplina social) seja porque o regime geral das contraordenagdes prevé a admoestagao em subs-
tituicdo da coima, no artigo 51.° Em todo o caso, afirma a necessidade de harmonizar os regimes
contraordenacionais geral e especial da admoestagao.

No caso da Lei n.° 30/2000, de 29 de novembro — proposta como exemplo pelo Autor — o
regime da admoestagao (cf. artigo 18.°) diverge sensivelmente do regime geral sem que possa
aplicar-se subsidiariamente, «pois que neste ponto particular ndo ha lacuna alguma”».

Revertendo ao artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, seria ainda mais arrojada
uma aplicagao subsidiaria do regime da admoestagéo penal ou contraordenacional, substituindo
as sang¢des nela previstas.

E que as normas ali consagradas, apesar rotuladas na epigrafe como sangées, podem por-
ventura nem o ser sequer. Nelas se descortina, como veremos, o fim tipico de outras normas de
policia administrativa. Aquelas que visam a pratica de atos ou simples opera¢des materiais que
previnam ou ponham termo a factos ilicitos pelo elevado risco que representam.

Xl

E por isso que, aqui chegados, ndo estamos em condigdes de passar, sem mais, a segunda
das questdes submetidas a parecer: a de saber se, perante a inaplicabilidade subsidiaria as escolas
profissionais privadas dos artigos 99.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro,
dispde o Governo de poderes legislativos proprios para definir normas sancionatérias para as in-
fragbes ao Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, ou se precisa de propor e obter autorizagéo
legislativa da Assembleia da Republica.

Confrontamo-nos com uma (derradeira) questao prévia e que nos limitamos a aflorar entre as
duvidas acerca da natureza sancionatéria da adverténcia e a comparagao entre o encerramento
compulsorio e os demais encerramentos estatuidos.

Questao cujo tratamento nao deve ser protelado, pois, a considerar-se que a fixagdo dos pres-
supostos e das sangdes por violagdo do regime das escolas profissionais pertence a reserva de
competéncia legislativa parlamentar, teriamos de admitir, bem assim, que as normas do artigo 63.°,
ao consignarem as sangdes ali previstas (revogagao da autorizagao, rescisdo de contrato, cessagao
de beneficios) seriam igualmente inconstitucionais.

Ora, a verdade é que tais normas, ao contrario das que se encontram nos artigos 99.°-B e
seguintes do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, em rigor, ndo contém sancoes.

Encontram-se muito proximas da categoria que ja identificamos, a respeito do encerramento
compulsivo de escolas particulares e cooperativas: normas que contém medidas de policia admi-
nistrativa.

Procuremos saber o que diferencia umas e outras.

Este corpo consultivo ja demarcou, por diversas ocasides alguns tragos dos atos de policia
administrativa, justamente para explicar o motivo por que ndo se aplica um regime inteiramente
igual ao das sang¢des administrativas.

Assim, no Parecer n.° 35/89, de 25 de outubro de 199074, considerou-se que «o encerramento
de estabelecimentos ou consultorios [...] ndo tem natureza criminal nao relevando do direito penal
ou processual penal, revestindo a natureza de medida de policia, com sede propria no direito ad-
ministrativo, sujeita aos respetivos principios».

No Parecer n.° 28/2008, de 8 de maio de 20087°, pode ler-se:

«A atividade policial, enquanto atividade administrativa de prevencao de danos sociais, pode
assumir diferentes perfis em fungao da especificidade dos bens ou interesses a acautelar. [...]
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O artigo 272.°, n.° 1, da Constituicao da Republica, estabelece que «[a] policia tem por fungbes
defender a legalidade democratica e garantir a seguranga interna e os direitos dos cidadaos.

Perante esta configuragéo constitucional, a concegéao funcional de policia adquiriu outra abran-
géncia. A nogao de policia ndo se confina ja a uma atividade de cariz negativo, de restricdo de
direitos, antes se alarga a intervengdes vinculadas de protegéo dos direitos, liberdades e garantias
dos cidadaos. Ao lado da policia administrativa geral — policia de ordem e de seguranga — admite
ainda a doutrina a existéncia de policias administrativas especiais que asseguram a protec¢ao de
um certo e determinado bem ou interesse social, definidos por lei».

E ja anteriormente, no Parecer n.° 162/2003, de 18 de dezembro de 2003, afinara-se um
conceito de policia administrativa muito semelhante:

«A policia administrativa traduz uma forma de atuagcido da autoridade administrativa que
consiste em intervir no exercicio das atividades individuais suscetiveis de fazer perigar interesses
gerais, com o objetivo de evitar que se produzam, ampliem ou generalizem os danos sociais que
as leis procuram prevenir».

Estabelecendo mais de perto a relagdo com o conceito de ordem publica, concluiu-se no Pa-
recer n.° 6/96 (C-B), de 25 de margo de 1999”7, nos termos seguintes:

«Interessa essencialmente a policia administrativa a prevengéo de danos sociais, visando os
atos e medidas de policia a tutela contra os perigos que ameacem a segurancga publica e as turba-
¢bes que prejudiquem a ordem publica numa perspetiva preventiva, ndo sancionatdria.

A ordem publica compreende o conjunto de condi¢gdes externas necessarias ao regular fun-
cionamento das instituicdes e ao pleno exercicio dos direitos individuais, nuclearmente segundo a
trilogia funcional da defesa da tranquilidade, seguranca e salubridade».

Refira-se ainda o Parecer n.° 52/93, de 9 de dezembro de 19938, em que este corpo consultivo
pode divisar no encerramento do estabelecimento, ora uma sangéo contraordenacional acessoria,
ora uma verdadeira medida de policia administrativa, consoante as normas que o prevejam:

«Se a medida de encerramento do estabelecimento, representar a sangao acessoéria duma con-
traordenagao, nos termos do disposto pelo artigo 74.° do Decreto-Lei n.° 328/86, de 30 de setembro,
0 agente da infragdo que ndo a acatar, ndo incorre na pratica de um crime de desobediéncia.

Se a ordem de encerramento de um estabelecimento, emanada de um governador civil, no
exercicio das suas fungdes de policia, ndo for cumprida pelo respetivo destinatario, pode o gover-
nador civil tomar as providéncias necessarias no sentido de que seja dada execugdo material ao
ato, requisitando para o efeito, de acordo com as respetivas competéncias, a intervengao das forgas
de seguranga aos comandantes da PSP ou da GNR instalados no distrito — alinea a) do n.° 3 do
artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 252/92, e artigos 11.° do Estatuto da PSP e 16.° da Lei Orgénica da
GNR, aprovados, respetivamente, pelos Decretos-Leis n.*° 151/85, de 9 de maio, e 231/93, de 26
de junho».

Explica CATARINA SARMENTO E CASTRO™ que a nogéo de policia deve ser delineada sob
duas perspetivas: «o plano dos bens protegidos (que corresponde a salvaguarda de bens ou do-
minios existenciais coincidentes com o ambito normativo recortado pelas normas constitucionais
relativas a policia) e o do modo como se desenrola a atividade de policiay.

Pelo lado dos fins e da especialidade dos poderes exercidos, afirma JOAO RAPOSO® que
a policia se caracteriza pelo objetivo de «assegurar um estado de ordem e tranquilidade publica
e o normal exercicio dos direitos fundamentais dos cidadaos, poderes esses que, em certas
circunstancias, compreendem a coagéao direta — isto €, o emprego da forga fisica — contra os
prevaricadores».

A atividade de policia ndo se reduz mais a salvaguarda da ordem publica tradicional (tran-
quilidade, salubridade e seguranca) a partir do momento em que nela se encontra um meio in-
dispensavel para satisfazer aos deveres de protegao que muitos direitos fundamentais reclamam
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dos poderes publicos®'. Ndo tem necessariamente de ser restritiva®> e nem todos os meios ao seu
dispor revestem natureza coativa.

A partida, o denominador comum encontra-se ndo tanto no uso da forca como no perigo. Perigo
que justifica medidas de prevengéo e medidas de precaugdo®.

A estas, contudo, devemos acrescentar, como marca peculiar da policia administrativa, no
exercicio de poderes de autotutela declarativa e executiva, medidas de reintegragdo ou de reparagéo
da legalidade infringida e do interesse publico lesado. E o caso, no direito urbanistico, da intimacao
para demolir seja uma edificagdo em ruina iminente seja uma obra clandestina, ou no direito do
ambiente, para repor em condigbes certo bem protegido (prejudicadas por comportamento ilicito
ou por causas naturais).

No lugar do perigo, pode haver ja um facto consumado, mas que importa erradicar, quanto
antes, pois lesa continuadamente o interesse publico, quebra a unidade da ordem juridica e com-
prime o primado da lei. Estamos em ambos os casos no terreno das medidas de policia criminal
ou administrativa.

Medidas de policia que, nas palavras de J. J. GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA®* «néo
se confundem com as chamadas sang¢des administrativas».

E explicam-no do seguinte modo:

«Aquelas sao fundamentalmente de carater preventivo e mesmo quando assumem natureza
repressiva (v.g. disperséo pela forga de uma assuada), ndo revestem natureza sancionatoéria ou
punitiva (cf. Ac.TC n.° 489/89). A aplicagao de sangdes exige um procedimento justo, de acordo
com as pertinentes regras constitucionais, € um juizo sancionatério que ndo cabe nas fungbes
constitucionais da policia».

A generalidade das licengas e autorizagdes, das habilitagdes e homologagdes, das certificagbes
e reconhecimentos administrativos sdo medidas de policia administrativa tanto como as intimacdes
prescritivas ou proibitivas de comportamentos ou o emprego de meios coercivos para fazer cumprir
um ato administrativo, um regulamento ou uma lei, dentro de certos pressupostos.

Devem consistir tais medidas, salvo casos de estado de necessidade, «em procedimentos
individualizados e com conteudo suficientemente definido na lei seja qual for a sua natureza: quer
sejam regulamentos gerais emanados das autoridades de policia, decisbes concretas e particula-
res, medidas de coergao ou operagdes de vigilancia, todas as medidas de policia estéo sujeitas ao
principio da precedéncia de lei e da tipicidade legal®®».

E o que resulta do n.° 2 do artigo 272.° da Constituicdo e que se presta quer as medidas de
policia criminal, quer as medidas de policia administrativa geral ou especial®®:

«Artigo 272.°
(Policia)

1 — Apolicia tem por fun¢des defender a legalidade democratica e garantir a seguranca interna
e os direitos dos cidadaos.

2 — As medidas de policia sdo as previstas na lei, ndo devendo ser utilizadas para além do
estritamente necessario.

3 — A prevengao dos crimes, incluindo a dos crimes contra a seguranga do Estado, s6 pode
fazer-se com observancia das regras gerais sobre policia e com respeito pelos direitos, liberdades
e garantias dos cidad&os.

4 — A lei fixa o regime das forgas de seguranga, sendo a organizagdo de cada uma delas
Unica para todo o territério nacional».

Sucede, como se vé, que no n.° 3 aditam-se outras exigéncias as medidas de policia criminal,
0 que revela ser arespetiva tipicidade mais criteriosa do que a previsdo legal das medidas de policia
administrativa, em geral (n.° 2) sem prejuizo, claro esta, do principio da competéncia®’.
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Ha, pois, quem, como JOAO RAPOSO®, distinga policia em sentido subjetivo, caracteristica das
forgas de seguranca e dos 6rgaos de policia criminal, da policia em sentido apenas objetivo — os
atos administrativos em matéria de policia.

Em sentido objetivo, a fiscalizagdo das escolas profissionais privadas, a cargo da Inspecgao-
-Geral da Educacao e Ciéncia, desincumbindo-se da tarefa consignada no n.° 2 do artigo 75.° da
Constituigdo, representa, sem duvida, uma tarefa de policia administrativa®. E cuida tal tarefa ndo
apenas de garantir a observancia da lei, enquanto ordem publica educativa, mas também, e ndo
menos importante, de salvaguardar os direitos fundamentais dos alunos e de outros membros da
comunidade escolar.

Num sentido ainda mais amplo de policia administrativa, a aplicacdo de san¢des coexiste com
as demais medidas®. Mas isso n&o significa que se confundam. E o que analisaremos em seguida.

XIv

As medidas de policia administrativa, embora ordenadas e transmitidas a uma pessoa singu-
lar ou coletiva que exerga dominio material sobre certa coisa ou esteja em condi¢cbes de efetuar
certa prestacao, tém como objeto mediato factos que constituem um risco anormal para a ordem
publica, acima do risco permitido. A desconformidade com a lei leva a presumir esse risco sempre
que a lei tenha em vista, precisamente, conté-lo dentro de um padréo razoavel. Logo que a situa-
¢ao se modifique, extinguindo-se o risco ou regressando ao limiar toleravel — algo que o retorno a
conformidade com a lei permite presumir — a medida de policia administrativa deve ser revogada
ou declarada a sua caducidade. Cumpriu-se. A necessidade que a justificava ficou para tras e o
interesse publico turbado encontra-se salvaguardado ou reintegrado.

Ao invés, as sangbes administrativas em sentido proprio, guardam como finalidade determinante
a punicao, a repressao de certos comportamentos. Sem estatuicao sancionatéria, muitas infragdes
a normas imperativas de direito publico inculcariam na comunidade uma convicgdo generalizada
de inconsequéncia na pretericdo da lei e do interesse publico. De igual modo, a san¢&o obriga a
sopesar os proventos que o comportamento ilicito propicia com a representagéo desfavoravel da
aplicacado da pena ou da coima e seus efeitos aflitivos. Aplicada a sancéo, ela perdura pelo tempo
por que foi fixada, independentemente da situagdo que a suscitou. O que € proprio de um juizo de
censura, de reprovacdo. Por outro lado, a sangdo administrativa resulta de um juizo de imputagéo,
tendo como pressuposto certa atuagao ilicita do agente devidamente provada.

Ja as medidas de policia sao adotadas abstraindo da licitude ou ilicitude do comportamento
dos destinatarios. Se uma edificagcdo se encontra em risco iminente de colapso, se um engenho
explosivo se encontra em lugar indevido, pouco importa saber se os seus proprietarios agiram no
cumprimento das normas a que se encontravam obrigados, ou nao.

Julgamos oportuno, pela estreita afinidade de consideragdes, revisitar o que se discorreu no
Parecer n.° 12/2016 (CA), de 15 de setembro de 2016°":

«Se uma edificagdo apresenta sinais de ruina iminente e se os proprietarios ndo cumprirem vo-
luntariamente a ordem municipal de demoli¢ao, o presidente da cdmara municipal mandara executar
coercivamente as operagdes. Nao se trata de os punir (podem até ter acabado de realizar obras de
conservagao ou imputar a ruina a deterioragao ao prédio vizinho) mas de remover o perigo que a
situagdo do imdvel constitui para a seguranga de pessoas e bens, para o interesse publico®.

A sangao devera recair, mais tarde — sendo caso disso —, sobre quem tiver responsabilidade
contraordenacional, disciplinar, civil®® ou até criminal, mas o interesse publico ndo se compadece
com um procedimento sancionatorio para, de imediato, remover o perigo ou embargar o seu agra-
vamento.

S6 um conceito estrito de sangdo administrativa pode diferencia-la de outras providéncias
previstas na lei que tenham como pressuposto a infragdo de uma norma juridica de direito publico:
“Assim, a san¢&o administrativa destina-se a castigar o responsavel da violagédo com o escopo de
dissuadir seja o sujeito (prevengao especial), seja outros consorcios (prevengao geral) de comete-
rem futuras violagbes do preceito de tutela do interesse geral®”.
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Sintomatica desta dualidade € a prescrigdo. Ao passo que o ilicito de mera ordenagéao social,
o ilicito disciplinar, o ilicito penal e o ilicito civil prescrevem, ja a reposi¢cado da ordem publica ndo é
afetada pelo decurso do tempo. Como tal, se os sinais de ruina persistirem nao € por ter prescrito
o dever de pagamento da coima que o proprietario se exime ao dever de demolir a edificagao ou
sujeitar-se a que o0 municipio se substitua e execute a demoli¢do a expensas suas.

Tome-se como hipotese cogitada o encerramento de uma escola por ordem das autoridades
administrativas competentes. Se, por hipétese, o edificio da escola for encontrado em condigdes
sanitarias incompativeis com os padrbes exigidos, haja ou ndo imputacdo desse resultado ao
proprietario ou a diregao, é determinado o encerramento como medida de policia administrativa. A
escola deixou de apresentar as condigbes que permitiram, no passado, outorgar-lhe autorizagao
de abertura ou de funcionamento. O encerramento traz consigo implicitamente a suspensao ou a
revogacao do ato que permitia manter aberto o estabelecimento. Por isso, o funcionamento passa
a ser proibido, desde entdo. E possivel que a providéncia adotada — pela administragdo educativa
ou pelas autoridades de saude — seja compreendida socialmente como uma sang¢do, como uma
pena, em vista das consequéncias desfavoraveis que produz. Contudo, a verdade é que o fim da
medida é simultaneamente preventivo e reintegrativo, mas nao repressivo. Os meios sao compul-
sorios, mas nao punitivos.

O fim é preventivo porque tem em vista impedir a consumagao de danos iminentes ou o seu
agravamento.

E de reparagao® ou reintegracéo porque tem como desiderato induzir os proprietarios e a diregéo
da escola a tudo fazerem para reaver a salubridade das instalagdes, o concreto e individualizado
interesse publico, repondo as condigdes prescritas na lei para que possa abrir ao publico. Se nao
estiver ao seu alcance, por razbes objetivas (v.g. infestagdo generalizada de ratos na localidade)
ainda assim a escola permanece fechada, independentemente da responsabilidade subjetiva ou
objetiva de quem quer que seja (em ultimo caso, 0 municipio ou o Estado, porventura).

De modo diverso, se a escola for encerrada por dois anos letivos, no termo de um proce-
dimento administrativo que levou a imputar certa infragdo ao proprietario, o fim determinante do
encerramento é punitivo. A infragdo pode até ja ter cessado, mas é preciso afirmar na comunidade
que o desrespeito pela lei ndo é inconsequente para quem tem nas suas maos a escolha entre
agir licita ou ilicitamente.

Por outro lado, é preciso estiolar os eventuais beneficios arrecadados por via do comportamento
ilicito (v.g. acréscimo de receitas ou despesas impropriamente evitadas) seja para que o infrator
nao reincida, seja para que outros sujeitos nao alimentem expetativas ilegitimas de impunidade,
caso pretendam atuar da mesma forma.

A sangao administrativa €, de certo modo, o anverso das medidas premiais, de incentivo ou
estimulo a certas iniciativas dos particulares no exercicio da liberdade de fazer ou nao fazer ou,
sendo caso disso, que superem limiares minimos no cumprimento de um dever.

Nas palavras de JOSE ANTONIO VELOSO®%, a punigdo importa privar alguém de um direito
com um titulo diverso daquele em que se funda o poder sancionatério. E, pois, justamente o caso da
pena de prisdo: a liberdade da qual se € privado depois da condenagdo nao dependia de nenhum
ato administrativo que a reconhecesse ou constituisse. E, inversamente, o que sucede quando é
revogada uma autorizagdo ou uma licenga por laboragéo ou funcionamento inadequados.

Nesta orientacdo que acompanhamos, revogar uma autorizagdo ou uma licenga por se ter
verificado uma alteragcado de pressupostos essenciais em que uma ou outra se tinham fundado
validamente, ndo é mais do que praticar um ato contrario em ordem ao restabelecimento da lega-
lidade.

Assim, as medidas enunciadas no artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, séo,
todas elas, pertencentes a primeira categoria, a das medidas de policia administrativa, pese em-
bora o legislador tenha adotado uma inequivoca denotagao sancionatéria na epigrafe — sangoes.
Todavia, a designagao nao vincula o intérprete logo que as normas evidenciem um uso improprio
de certa expressao.
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Sendo a revogacgao da autorizagao justificada pelo facto de terem perecido os pressupostos de
facto essenciais ao deferimento, e se a lei prevé tal revogagao, deve reconhecer-se que a eficacia
da autorizagdo ndo se mostra incolume a determinadas alteragdes.

Na verdade, o ato permissivo foi praticado sob reserva de revogagéao ou, dito por outras pa-
lavras, a sua eficacia depende da observancia continuada de certos modos ou condi¢cdes sem as
quais ndo poderia ter sido praticado validamente.

De igual modo, a rescisdo de eventual contrato-programa entre o Estado e os titulares da
autorizagao de funcionamento deve-se a inobservancia de todas ou algumas condi¢cbes que sus-
tentaram a validade do contrato ao tempo em que foi outorgado.

XV

N&o se ignora que as expressdes ‘revogagao sancionatoria’ e ‘resolugdo sancionatoéria’ colhem
uso frequente na legislagao e entre a doutrina, por vezes para referir atos administrativos secun-
darios que, por razbes de mérito, afetam direitos dos particulares, mas que, bem vistas as coisas,
dispensam um comportamento ilicito do titular do direito constituido.

Assim, MIGUEL PRATA ROQUE?® considera que a revogagéo sancionatoria, de par com a
privagao temporaria de direitos sob condicionamento ou habilitagao administrativa, e ainda as san-
¢bes pecuniarias compulsorias, constituiriam o que denomina direito sancionatério administrativo
em sentido estrito, posto que ndo encontram lugar entre os demais ramos do direito sancionatorio
em sentido amplo: contraordenacional, disciplinar e financeiro.

DIOGO FREITAS DO AMARAL® entende que a denominada revogag&do sancionatoria cor-
responde «ao Unico caso em que um ato administrativo valido e constitutivo de direitos pode ser
revogado pela Administragcdo sem o consentimento do seu destinatario, ou até contra a vontade
dele, e sem que ele tenha direito a qualquer indemnizacao».

Todavia, o novo Cédigo do Procedimento Administrativo, que hoje consigna expressamente
poderes de revogagdo de atos validos e constitutivos de direitos (cf. alineas ¢) e d) do n.° 2 do
artigo 167.°) ndo so dispensou qualquer pressuposto de ilicitude, como num dos casos (superve-
niéncia de conhecimentos técnicos e cientificos ou alteragédo objetiva das circunstancias de facto)
determina o abono de indemnizagéao por facto licito (cf. n.° 5 do artigo 167.°).

Por seu turno, no artigo 333.° do Codigo dos Contratos Publicos®, cuida-se da chamada reso-
lugdo sancionatéria, designadamente «por incumprimento definitivo do contrato por facto imputavel
ao cocontratante» (cf. alinea a) do n.° 1).

Tal resolugcao, muito provavelmente, é tomada pelo cocontratante e até pela opinido publica,
se o interesse geral for despertado, como uma sangao, mas ela constitui, do ponto de vista juridico,
uma providéncia de que o contraente publico pode e deve langar mao a fim de que o interesse
publico deixe, o mais brevemente possivel, de ser lesado.

Havera outros fundamentos para a resolucéo que, ao invés, podem nem sequer decorrer de um
concreto transtorno sofrido pelo interesse publico prosseguido pelo contrato. No entanto, por conta
da unidade da ordem juridica e do principio da legalidade administrativa, ha comportamentos que
tornam inviavel conservar na posigcédo de cocontratante alguém que atua de modo acintosamente
contrario a lei. Ai se encontra a resolucao sancionatéria em sentido proprio.

E, em nosso entender, o que ocorre com a resolugdo determinada pelo valor acumulado de
sangdes pecuniarias que exceda 20 % do prego contratual (cf. n.° 2 do artigo 329.° e alinea e) do
n.° 1 do artigo 333.° do Cdédigo dos Contratos Publicos). Por inverosimil que parega, pode, em tais
circunstancias nem se avistar sequer uma perturbagéo significativa do interesse publico alcangado
pela execugéao do contrato, mas o certo € que o contraente publico levantaria intoleraveis suspeitas
de parcialidade caso deixasse inalterada a relag&o juridica administrativa constituida com o cocon-
tratante particular. Por seu turno, a confianga depositada no cocontratante, quando da adjudicagao,
ficou derradeiramente comprometida pelos atos ilicitos que praticou, deitando a perder a idoneidade
que Ihe fora reconhecida.
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Se aresolugéo sancionatoria e a resolugao reintegrativa acabam ambas por obedecer a muitos
aspetos comuns de regime, nem por isso deixa de ser assinalada no artigo 302.° do Cdédigo dos
Contratos Publicos a diferenciagdo entre uma e outra. Veja-se o teor da disposig¢ao:

Artigo 302.°
(Poderes do contraente publico)

Salvo quando outra coisa resultar da natureza do contrato ou da lei, o contraente publico pode,
nos termos do disposto no contrato e no presente Cédigo:

a) Dirigir o modo de execugao das prestacoes;

b) Fiscalizar o modo de execugao do contrato;

¢) Modificar unilateralmente as clausulas respeitantes ao conteido e ao modo de execugao
das prestacdes previstas no contrato por razdes de interesse publico, com os limites previstos no
presente Cédigo;

d) Aplicar as sangdes previstas para a inexecugéo do contrato;

e) Resolver unilateralmente o contrato;

f) Ordenar a cessao da posigao contratual do cocontratante para terceiro».

Comparando o enunciado das alineas d) e e) ressalta inequivocamente que a resolugéo unila-
teral pelo contraente publico e a aplicacdo das sangdes previstas para o incumprimento constituem
poderes distintos. A resolugao unilateral pode mostrar-se ou ndo sancionatéria e, por sua vez, nem
todas as san¢des importam a resolugdo do contrato administrativo.

E neste enquadramento que devemos situar as disposi¢des do artigo 63.° do Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho, para dai retirar proventos imediatos para a consulta solicitada.

XVI

Mas é neste enquadramento outrossim que devemos colocar a adverténcia prevista no ar-
tigo 99.°-A do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, malgrado a qualificagdo que o legislador
Ihe concedeu: «A pena de adverténcia € aplicada em casos de incumprimento de determinacdes
legais nao suscetiveis de comprometerem o normal funcionamento da escola, a inscrigao ou o
aproveitamento dos alunos».

A adverténcia € comumente identificada entre as medidas de policia administrativa™®, permi-
tindo ilustrar melhor a natureza destes atos e operagdes materiais, que, como vimos, nem sempre
transportam consigo um vetor coercivo.

Ela circunscreve-se a chamar a atengéo'"', a dar conhecimento de ter sido verificada uma
irregularidade que importa sanar, mas em si mesma nada modifica na ordem juridica, em nada
penaliza o destinatario. Antes pelo contrario, previne contra a subita ado¢éo, mais tarde, de uma
medida com efeitos verdadeiramente punitivos.

Aquilo que pudemos reconhecer na margem de autonomia concedida ao Ministro da Edu-
cacgao (ou no 6rgao em que delegue tal poder) de sopesar a gravidade das infragbes ao disposto
no Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, de as adotar segundo critérios de proporcionalidade
e razoabilidade, nomeadamente estipulando condi¢gbes ou termos a revogacao de autorizagao, €
algo muito préximo, afinal, do conteudo e objeto da adverténcia.

Perante infragéo para a qual se mostrasse excessivo interromper o funcionamento da escola,
pode e deve langar-se mao da adverténcia, transmitida a direcdo da escola profissional com o
sentido de voluntariamente serem tomadas iniciativas de corregao.

Admita-se como hipdtese ilustrativa a eventualidade de serem detetados sinais de degradagéo
pedagogica, mas nao, por enquanto, de manifesta degradagéo.

A adverténcia prevista no artigo 99.°-A do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, nao
constituindo uma sangao, pode ser aplicada subsidiariamente e com as devidas adaptagdes, fa-
cultadas para esse efeito, pelo artigo 68.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho. Adaptagdes

100
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que, neste caso, precipuamente devem consistir em tornar ciente quem for advertido de que nao
Ihe esta a ser aplicada uma pena.

Tal medida em nada impede, se for caso disso, a ulterior revogacao da autorizagédo de fun-
cionamento, até porque, a margem do direito sancionatério, ndo se suscita a proibigdo non bis in
idem'%2,

Encontramo-nos, por fim, em condi¢gdes de passar a pergunta formulada acerca de medida
legislativa que institua um regime sancionatério das escolas profissionais, de modo a assegurar a
conformidade constitucional com as reservas de competéncia legislativa da Assembleia da Repu-
blica; tarefa a que passaremos de imediato.

Xvii

Com excecéao dos temas, assuntos, instituicbes ou dominios sectoriais especificados, Assem-
bleia da Republica e Governo concorrem na competéncia legislativa. Isto, sem prejuizo da margem
de competéncia reservada as assembleias das Regides Autdonomas (cf. n.° 1 do artigo 228.° da
Constituicao) o que para o nosso caso nao releva.

Tal como compete a Assembleia da Republica «fazer leis sobre todas as matérias, salvo as
reservadas pela Constituigdo ao Governo» (cf. alinea ¢) do artigo 161.° da Constituigdo) também
o Governo pode «fazer decretos-leis em matérias ndo reservadas a Assembleia da Republica»
(cf. alinea a) do n.° 1 do artigo 198.°).

A descrigao seria muito incompleta porém se nos abstivéssemos de referir a diferente natureza
que areserva parlamentar de competéncia legislativa conhece: reserva absoluta (cf. alineas b), d),
e) f) e g) do artigo 161.° e artigo 164.°) e reserva relativa (cf. artigo 165.°).

A reserva relativa permite acrescentar a competéncia legislativa propria do Governo uma
competéncia derivada. Derivada por assentar em lei da Assembleia da Republica, aprovada sob
proposta do Governo, a qual singularmente'® Ihe concede o poder de aprovar decretos-leis com
objeto e conteudo fora do seu alcance, desde que respeitando a delimitacio objetiva, o sentido, a
duragao e a extensao da autorizagéo (cf. n.° 2 do artigo 165.° da Constituigao).

E justamente perante a reserva relativa que encontramos motivo para a interrogagéo a que
importa dar resposta: € necessario que o Parlamento autorize o Governo a definir sangdes admi-
nistrativas e medidas de policia administrativa, em especial no que diz respeito ao funcionamento
de escolas profissionais privadas?

Importa reter os enunciados normativos de potencial referéncia, observando de perto o preceito
constitucional em questéo:

«Artigo 165.°
(Reserva relativa de competéncia legislativa)

1 — E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes
matérias, salvo autorizagdo ao Governo:

a)[..;

b) Direitos, liberdades e garantias;

c¢) Definicao dos crimes, penas, medidas de segurancga e respetivos pressupostos, bem como
processo criminal;

d) Regime geral de punig¢ao das infragbes disciplinares, bem como dos atos ilicitos de mera
ordenagao social e do respetivo processo;

(...)».

A reserva consignada na alinea c¢), logo a partida, mostra-se intocada, uma vez que nao se
trata de criar, modificar ou extinguir infragdes criminais nem determinar as penas respetivas ou o
processo da sua aplicagdo. Tao-pouco estaria em causa o conceito de medidas de segurang¢a na
extensao que lhe é reconhecida comummente, enquanto providéncias reservadas aos tribunais
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decretando a privagao da liberdade ou do exercicio de outros direitos a fim de prevenir que alguém
inimputavel ou reconhecidamente perigoso venha a praticar novos ilicitos tipicos descritos em lei
penal.

Por seu turno, a respeito de san¢des administrativas, a reserva circunscreve-se ao ilicito
disciplinar e ao ilicito de mera ordenagéo social'®. E nem sequer em toda a extensdo. Apenas se
encontram sob a reserva enunciada na alinea d) o regime geral de cada categoria de ilicito € o
regime processual que cabe as contraordenagoes.

As normas contidas nos artigos 99.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novem-
bro, assumem confessadamente natureza disciplinar e determinam a aplicagdo de verdadeiras
punicoes.

Compreende-se por que motivo foram aditadas ao anterior Estatuto do Ensino Particular e
Cooperativo através de lei parlamentar (Lei n.° 33/2012, de 23 de agosto), revogando a Portaria
n.° 207/98, de 28 de margo'®, que as albergava.

A n&o ser assim, punha-se termo a deslegalizagao proibida pelo n.° 5 do artigo 112.° da Cons-
tituicdo, mas perduraria a violagdo da reserva relativa de competéncia legislativa parlamentar, nos
termos que adiante serdo considerados.

Como vimos, tais normas disciplinares subsistem transitoriamente no Decreto-Lei n.° 553/80,
de 21 de novembro, posto que o novo Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo (Decreto-Lei
n.° 152/2013, de 4 de novembro) embora aprovado no desenvolvimento da Lei de Bases do Ensino
Particular e Cooperativo, nem por isso estava munido de autorizagdo parlamentar.

O ilicito de mera ordenagao social possui como regime geral o Decreto-Lei n.° 433/82, de 27
de outubro. Como tal, desde que o Governo se contenha as suas normas e principios, pode por
decreto-lei prever contraordenagdes, estabelecer coimas e san¢gdes acessérias, sem necessidade
de autorizagao legislativa, a menos que seja comprometida alguma outra reserva do poder legis-
lativo da Assembleia da Republica.

As medidas de policia administrativa, de natureza preventiva, reintegrativa ou compulséria,
bem como outras possiveis sangdes administrativas, ndo se encontram contempladas na reserva.
No n.° 2 do artigo 272.° da Constituicao fixa-se apenas, como vimos, uma reserva de ato legislativo.

Todavia, perante o n.° 1 do artigo 165.° da Constituigao, ainda nos falta saber se a definigao
de umas e outras (sangdes e medidas de policia) ndo é suscetivel de invadir a reserva consignada
na alinea b): direitos, liberdades e garantias.

XV

Embora a garantia de um setor particular e cooperativo do ensino seja contada entre os direitos
economicos, sociais e culturais (cf. n.° 2 do artigo 75.°), o direito de criagao de escolas particulares
e cooperativas situa-se no n.° 4 do artigo 43.° da Constituigédo, entre os demais direitos, liberda-
des e garantias, motivo por que, em certa medida, poderia ver-se na revogac¢ao da autorizagéo
de funcionamento de escolas profissionais, assim como na resolugéo unilateral de contratos de
financiamento ou na privacao de beneficios especiais, uma restricao a tal direito ou, pelo menos,
uma incurséo néo autorizada pela reserva relativa de competéncia parlamentar.

De modo relativamente uniforme, a jurisprudéncia constitucional tem entendido que da alinea b)
do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicdo, decorre uma reserva que nao se confina as restrigbes a
direitos, liberdades e garantias, disciplinadas nos n.*2 e 3 do artigo 18.° da Constituicdo. Nesse
dominio, quando desprovido de autorizagdo legislativa, o Governo apenas pode fomentar ou ampliar
o exercicio de uma liberdade ou cingir-se a definir, sem nada de inovador, aspetos secundarios de
regulagéo'®.

O Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, com efeito, foi aprovado sem autorizagao legislativa.

Cremos porém que as medidas ali estatuidas nao infringem o disposto na alinea b) don.° 1 do
artigo 165.° da Constituicdo, como nao o infringe condicionar a abertura e funcionamento de uma
escola profissional privada ou cooperativa a autorizagdo de um 6rgao da Administragdo Publica.

Refira-se, alias, que segundo dispde o artigo 6.° do citado diploma legislativo, «as escolas
profissionais privadas e publicas prestam servigo publico de educagao e integram a rede de en-
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tidades formadoras do Sistema Nacional de Qualificagdes, nos termos do n.° 1 do artigo 16.° do
Decreto-Lei n.° 396/2007, de 31 de dezembro».

N&ao é de estranhar, como ficou assinalado no Parecer n.° 23/2015, de 11 de setembro de
20157 que os docentes do ensino particular e cooperativo estejam sujeitos ndo s6 ao poder
disciplinar do empregador, como também, em matéria de avaliagdo externa dos alunos, ao poder
disciplinar da Inspegao-Geral da Educacao e Ciéncia (cf. artigo 51.° do Estatuto do Ensino Parti-
cular e Cooperativo).

A norma constitucional do artigo 43.°, n.° 4, assegura o direito de criar escolas sem intro-
missoes arbitrarias que comprometam a liberdade de aprender e a liberdade de ensinar (cf. n.° 1
do artigo 43.°). Tal direito ndo pode exercer-se a margem de pressupostos e requisitos de ordem
pedagogica, sanitaria, urbanistica e edificatéria. Justamente por isso, no n.° 2 do artigo 75.° da
Constituicdo, o Estado é incumbido de fiscalizar o ensino particular e cooperativo, nos termos da lei.

Fiscalizar antes e depois da sua instalagdo e abertura € algo que a norma constitucional néo
distingue, devolvendo o modo e oportunidade desse controlo aos termos da lei. Da lei que, neste
passo, compreende o decreto-lei, pois encontramo-nos no titulo Il da Parte | da Constituicéo e,
por isso, aquém do regime especifico dos direitos, liberdades e garantias.

Bem explicam J. J. GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA'® que o direito de criag&o parti-
cular e cooperativa de escolas nao compreende na respetiva esfera de protegao o reconhecimento
oficial das qualificagdes literarias ou profissionais definidas pelo Estado e, em certa medida, pela
Unido Europeia.

Permitir a abertura de uma escola é também credenciar as qualificagdes definidas de modo
uniforme a nivel nacional ou até de espacos internacionais mais amplos.

Por outro lado, o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, foi aprovado sob invocagéo da
competéncia legislativa do Governo para desenvolver os principios ou bases gerais «dos regimes
juridicos contidos em leis que a eles se circunscrevam» (cf. alinea ¢) do n.° 1 do artigo 198.° da
Constituicao).

Trata-se do desenvolvimento das Bases do Sistema Educativo, aprovadas pela ja citada Lei
n.° 46/86, de 14 de outubro. Esta prevé-o especificamente, ndo s6 em matéria de ensino particular
e cooperativo, mas também no dominio da formagéo profissional (cf. alineas g) e m) do n.° 1 do
artigo 62.°).

No tocante ao ensino particular e cooperativo, o desenvolvimento permanece, ndo somente
no Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de
novembro, como também, acima deste, nas Bases do Ensino Particular e Cooperativo, ou seja,
a Lei n.° 9/79, de 19 de margo, em cujas disposi¢cdes se estatui o condicionamento da criagédo de
escolas particulares ou cooperativas a autorizagao:

«Artigo 6.°

1 — O Estado apoia e coordena o ensino nas escolas particulares e cooperativas, respeitando
inteiramente os direitos consignados no artigo 1.° desta lei, de modo que as desigualdades sociais,
econdmicas e geograficas ndo possam constituir entrave a consecugao dos objetivos nacionais
de educacao.

2 — No ambito desta competéncia sao, designadamente, atribui¢gdes do Estado:

a) Conceder a autorizagéo para a criagdo e assegurar-se do normal funcionamento das es-
colas particulares e cooperativas, segundo critérios a definir no Estatuto dos Ensinos Particular e
Cooperativo, o qual deve salvaguardar a idoneidade civil e pedagogica das entidades responsaveis
€ 0s requisitos técnicos, pedagodgicos e sanitarios adequados;

b) Proporcionar o apoio pedagoégico e técnico necessario ao seu efetivo funcionamento, nos
termos previstos por lei;

¢) Garantir o nivel pedagogico e cientifico dos programas e métodos, de acordo com as orien-
tacdes gerais da politica educativa;

d) Conceder subsidios e celebrar contratos para o funcionamento de escolas particulares e
cooperativas, de forma a garantir progressivamente a igualdade de condi¢bes de frequéncia com
0 ensino publico nos niveis gratuitos e a atenuar as desigualdades existentes nos niveis nao gra-
tuitos.
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Artigo 7.°

1 — Podem requerer autorizagao para a criagao de escolas particulares e de escolas coope-
rativas as pessoas singulares ou coletivas que se encontrem nas condigdes legalmente exigidas.

2 — A concessao de licengas para a criacdo de escolas particulares de ensino obedece aos
seguintes requisitos fundamentais:

a) [..]'"%%;

b) Estar a escola dotada de instalagdes e de equipamento suficiente e adequado aos objetivos
a que se propde;

¢) Comprometer-se o requerente a recrutar pessoal docente com as habilitagdes legalmente
exigidas».

A demonstragao de como o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, ao estabelecer a prévia
autorizacao da criacao de escolas profissionais, mais ndo faz do que reproduzir e adaptar sectorial-
mente aquilo que ja resulta das Bases do Ensino Particular e Cooperativo, quer significar que nao
tera usurpado da competéncia legislativa reservada a Assembleia da Republica no que concerne
a direitos, liberdades e garantias.

A concretizacao do direito a criar escolas e a fixacdo dos seus condicionamentos resultam de
lei parlamentar, satisfazendo ao disposto na alinea b) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituigao.

No artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, n&o se inovou. A revogacgao da au-
torizacao de funcionamento e as demais medidas de policia administrativa das escolas profissionais
nao sdo mais nem menos do que aquilo que ja resulta, em matéria de revogagao, do Cédigo do
Procedimento Administrativo (cf. n.° 2 do artigo 167.°), e, em matéria de resolugao unilateral, do
Cddigo dos Contratos Publicos (cf. artigo 333.°).

Vale a pena retomar das disposi¢des transcritas a alinea a) do n.° 1 do artigo 6.° para realgar
que ao Estado ndo apenas cabe autorizar a criacdo de escolas particulares e cooperativas, como
também «assegurar-se do normal funcionamento das escolas particulares e cooperativas».

Situamo-nos, pois entao, sob a égide dos direitos econdmicos, sociais e culturais, no ponto em
que, pelo n.° 2 do artigo 75.°, a Constituicdo incumbe o Estado de reconhecer e fiscalizar o ensino
particular e cooperativos, nos termos da lei.

XIX

Pelas razdes que vimos de apontar, as normas contidas no artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014,
de 20 de junho, respeitam a reserva de competéncia legislativa parlamentar, ndo invadindo a defi-
nigdo de crimes, penas, medidas de seguranga tao-pouco o processo penal, ndo ingressando no
conteudo dos direitos, liberdades e garantias, nem derrogando regimes gerais de san¢bes admi-
nistrativas (contraordenacionais ou disciplinares).

O Governo, contudo, tem em vista adotar um verdadeiro sistema sancionatorio para as infragdes
ao sempre mencionado regime juridico das escolas profissionais, até porque, como se reconhe-
ceu, ndo é possivel aplicar por analogia as sangdes enunciadas nos artigos 99.°-B e seguintes do
Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro.

Em abstrato, a enveredar pelo ilicito de mera ordenacgao social, poderia o Governo exercer a
competéncia legislativa prépria que Ihe assiste, contanto que se conformasse com o Regime Geral
das Contraordenagoes, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro; que se confor-
masse, muito em particular, com os limites das coimas e com as exigéncias fixadas as sangdes
acessorias e sem quebra das garantias e direitos que assistem ao arguido.

Em concreto, porém é necessario verificar se concorre alguma outra reserva de competéncia
legislativa parlamentar.

Ainda recentemente, ao prolatar o Acérddo n.° 74/2019, de 29 de janeiro de 2019, o Tribunal
Constitucional reafirmou-o com muita clareza, como se transcreve:

«[E] da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica, salvo autorizagdo ao Governo,
definir a natureza do ilicito, a tipologia sancionatéria dos ilicitos contraordenacionais, fixar os limi-
tes minimo e maximo das coimas, assim como definir as linhas gerais da tramitagao processual
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a seguir para a aplicagdo concreta de tais sangdes. Significa isto que o Governo s6 pode editar
normas, que fagam parte do regime geral das infragdes contraordenacionais, desde que munido de
autorizacao legislativa, podendo legislar, sem necessidade de autorizagéo parlamentar, fora desse
regime geral, designadamente, na criagao de concretos ilicitos contraordenacionais e fixagdo da
moldura das coimas que cabem a cada infragdo, desde que se mova dentro dos limites da lei de
enquadramento, e bem assim na estatuigdo de regras secundarias do processo contraordenacional
correspondente (cf., entre muitos, os Acérdaos n.*°56/84, 255/88, 3/89, 356/89, 155/91, 329/92,
441/93, 74/95, 175/97, 62/2003, 578/2009, 274/2012 e 374/2013)».

O Tribunal Constitucional declarou entédo a inconstitucionalidade com forga obrigatdria geral
do n.® 5 do artigo 67.° dos Estatutos da Entidade Reguladora da Saude, aprovados por decreto-lei;
insuficiente para instituir um regime menos favoravel ao arguido no recurso de impugnagao das
decisdes finais que apliquem coima.

A inconstitucionalidade foi declarada, nao so6 por violagdo do disposto na alinea d) do n.° 1
do artigo 165.° da Constituigdo, e do n.° 10 do artigo 32.°, como também por invasdo do reduto
parlamentar concernente a direitos, liberdades e garantias (cf. alinea b)).

A este propdsito, pode ler-se no teor do citado acérdao o seguinte:

«Ora, o artigo 165.°, n.° 1, alinea b), da Constituicao dispde que € da exclusiva competéncia
da Assembleia da Republica, salvo autorizagdo ao Governo, legislar sobre direitos, liberdades e
garantias. Deste modo, a horma em apreciagdo, ao comprimir sem autorizagdo parlamentar um
direito fundamental da natureza dos direitos, liberdades e garantia, padece de inconstitucionalidade
organica».

Para criar ou agravar sangbes administrativas através de decreto-lei é insuficiente, por vezes,
observar a compatibilidade com o regime geral do ilicito de mera ordenagao social ou com os prin-
cipios gerais de direito sancionatorio, posto que a reserva parlamentar de competéncia legislativa
em matéria de direitos, liberdades e garantias, embora relativa, € uma reserva integral™".

Satisfazer aos limites da reserva da alinea d) do n.° 1 do artigo 165.° da Constituicdo, ndo
satisfaz automaticamente as demais normas de reserva de competéncia legislativa parlamentar.

O Governo pode criar contraordenacgoes, fixar coimas e sangdes acessorias dentro do Regime
Geral das Contraordenagées sem necessidade de autorizagao legislativa; mas, desde que nao haja
outra norma constitucional a exigi-la.

Se bem que o reconhecimento e fiscalizagdo do ensino particular e cooperativo decorram de
norma constitucional inscrita nos direitos econémicos, sociais e culturais (cf. n.° 2 do artigo 75.°
da Constitui¢cdo) a criagao de san¢des — independentemente de constituirem restrigdes ou meras
limitagbes — ocorre na esfera de protegdo do direito a criar escolas particulares e cooperativas
(cf. n.° 4 do artigo 43.° da Constituigdo) e por isso no campo dos direitos, liberdades e garantias.

A criacdo de escolas particulares e cooperativas, certamente por representar um esteio da
liberdade de aprender e ensinar (cf. n.° 1 do artigo 43.° da Constituigdo) e por trazer consigo um
importante contributo ao pluralismo cultural (cf. n.° 2) obteve salvaguarda prépria, mais intensa do
que a respeitante a iniciativa econémica privada e cooperativa cujo livre exercicio € praticado sob
vinculagao aos termos da lei e em ordem ao interesse geral (cf. n.° 1 e n.° 2 do artigo 61.°).

Refira-se que a Lei n.° 30/2006, de 11 de julho, operou uma derradeira transubstanciagéo de
multiplas e variadas transgressdes e contravengdes que persistiam em variados setores da ordem
juridica.

Contudo, ao deparar-se com o Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, limitou-se a revogar
o disposto no n.° 2 do artigo 95.°, cujo teor era o seguinte:

«Artigo 95.°

2 — As multas serdo aplicadas pelo Ministério da Educacgéo e Ciéncia, mediante processos
de transgressao».
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O legislador absteve-se de instituir um quadro de sang¢des contraordenacionais para os es-
tabelecimentos do ensino particular e cooperativo, de modo a punir infracées praticadas contra o
Estatuto respetivo. As multas previstas para as escolas particulares e cooperativas podiam ter sido
convertidas em coimas e as demais penas em sangdes contraordenacionais acessorias, mas nao
o foram.

Mais tarde, quando se mostrou necessario por termo a deslegalizagdo que fora levada a
cabo em afronta ao n.° 5 do artigo 112.° da Constituigéo, pela Portaria n.° 207/98, de 28 de margo,
ainda que a coberto do n.° 4 do artigo 99.° do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, a Lei
n.° 33/2012, de 23 de agosto, preferiu conservar quase integralmente a natureza e o teor das nor-
mas sancionatdrias, incardinando-as no estatuto de normas disciplinares.

A nao ser tomada, uma vez mais, a opcao de definir contraordenacdes, por critérios de ordem
politica ou de técnica legislativa, faltando ou nao faltando na ordem juridica um regime geral das
infragdes disciplinares, qualquer medida inovadora neste dominio que crie ou amplie 0 &mbito de
aplicagéo de sancgoes disciplinares sujeita-se a incorrer na reserva parlamentar atinente a direitos,
liberdades e garantias.

Por conseguinte, definir sangdes disciplinares para infragdes ao regime juridico das escolas
profissionais privadas, ainda que se revelem de contelido e objeto semelhante ao que se encontra
nos artigos 99.° e seguintes do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, carece de autorizagao
legislativa.

Em tal hipotese, e como o referimos a propdsito de uma medida legislativa que viesse a prever
coimas por violagdo do regime das escolas profissionais privadas, o legislador ja se encontra para
la da incumbéncia constitucional de legislar sobre o reconhecimento e fiscalizagdo das escolas
particulares e cooperativas. Precisa de obter autorizagao legislativa da Assembleia da Republica.

De outro modo, a criar de forma inovadora um regime sancionatério de cariz disciplinar para
as escolas profissionais privadas, pode infringir-se a reserva relativa de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica, em matéria de direitos, liberdades e garantias (cf. alinea b), do n.° 1 do
artigo 165.° da Constituigao) independentemente de obliterar ou ndo a reserva atinente ao regime
geral de punicao das infragdes disciplinares (cf. alinea d)).

De nada serve para esse efeito invocar o desenvolvimento da Lei de Bases do Sistema Edu-
cativo ou a Lei de Bases do Ensino Particular e Cooperativo, estribando a competéncia legislativa
do Governo na alinea c¢) do n.° 1 do artigo 198.° da Constituicao. Se o desenvolvimento tocar em
matéria integralmente reservada, desde que se trate de reserva relativa, tera de assentar em lei de
autorizagdo'2. O mesmo decreto-lei pode — e em algumas circunstancias, deve — ser aprovado
ao abrigo das alineas b) e ¢) do n.° 1 do referido artigo, cumulativamente.

Em termos inequivocos, consignou-se no ja citado Acérdao n.° 398/2008, de 29 de julho, do
Tribunal Constitucional, o seguinte:

«Com efeito, a existéncia neste dominio de uma lei de bases nao supre a eventual necessidade
de uma lei de autorizacao legislativa. [...]

Assim é por decorrer da Constituicao uma distingdo clara entre a ‘natureza’ da lei de bases
(e o seu regime) e a ‘natureza’ da lei de autorizagao legislativa (e o seu regime). [...]

Nenhuma delas pretend[e] esgotar a regulamentagdo da matéria sobre que vers[am], ‘devol-
vendo’ ambas ao Governo uma fungéo de normagao posterior; e tanto uma como a outra delimitfam],
de modo vinculativo, o conteudo da normagao governamental. Mas enquanto o Governo, perante
uma lei de bases, se encontra apenas vinculado a «fazer decretos-leis de desenvolvimento dos
principios [...] contidos em leis que a eles se circunscrev[esse]lm» (artigo 201.°, n.° 1, alinea c) da
versao originaria), perante a existéncia de uma lei de autorizagao legislativa a vinculagéo governa-
mental aparecia ja como algo bem mais intenso. De acordo com o artigo 168.° (sempre da versao
originaria) a autorizagao legislativa — que, alias, ao contrario da lei de bases, devia definir a sua
propria duragdo — nao podia ser utilizada mais de uma vez, caducando quer com a exoneragao
do Governo a quem fosse concedida quer com o termo da legislatura ou com a dissolugao da As-
sembleia da Republica. Nem o imperativo da utilizagdo unica nem as regras de caducidade valiam
para as leis de bases».
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Em suma, a competéncia do Governo para aprovar decretos-leis de desenvolvimento
(cf. alinea c¢) do n.° 1 do artigo 198.°, da Constituigdo), também ela derivada, é inoponivel a re-
serva da Assembleia da Republica, sempre que esta se mostre integral, como sucede no caso
da alinea b), do n.° 1, do artigo 165.°

Assinala-se, por ultimo, que, em caso algum, pode o legislador descurar a vinculagéo exercida
pelas normas constitucionais que conformam o direito sancionatério administrativo: os direitos de
audiéncia e defesa (cf. n.° 10 do artigo 32.°, e n.° 3 do artigo 269.° para o processo disciplinar da
fungdo publica), os parametros das restricdes a direitos, liberdades e garantias, sendo caso disso
(cf.n.°2en.° 3 doartigo 18.°) e todas as demais a que se reconhece comummente decorrerem da
consagragao constitucional de um Estado de direito (cf. artigo 2.°) ou simplesmente dos direitos,
liberdades e garantias que a Constituigdo postula com relagdo a normas penais incriminadoras e
ao processo penal (cf. artigos 27.° e seguintes).

XX

No termo da investigagdo empreendida sobre as questdes suscitadas e com vista a responder
ao pedido de consulta, cumpre-nos especificar as principais conclusées:

1.2 As escolas profissionais juridicamente enquadradas pelo Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de
junho, prestam de forma integrada diferentes niveis de ensino e capacitagdo dos formandos para
o0 mercado de trabalho, segundo as qualificagdes profissionais definidas pelo Estado e, em certa
medida, pela Unido Europeia.

2.2 Sem continuidade com uma longa tradigdo de ensino técnico, industrial e comercial pres-
tado exclusivamente pelo Estado, e que remonta ao século XIX, o Decreto-Lei n.° 26/89, de 21 de
janeiro, abriu a iniciativa privada e cooperativa a criagao de escolas profissionais.

3.2 Tais escolas, conquanto sejam estabelecimentos de ensino particular e cooperativo,
encontram-se expressamente excluidas do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo, aprovado
pelo Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro (cf. artigo 2.°, n.° 2, alinea d)).

4.2 As penas disciplinares aplicadas aos proprietarios e diretores de estabelecimentos de en-
sino particular e cooperativo, consignadas no que subsiste em vigor do Decreto-Lei n.° 553/80, de
21 de novembro, mostram-se insuscetiveis de aplicagdo subsidiaria aos proprietarios e diretores
pedagodgicos de escolas profissionais, por infragcdes praticadas contra o regime do Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho.

5.2 Aplica-las subsidiariamente representaria identificar lacunas sancionatérias e recorrer a
analogia a fim de as integrar, o que se tem por atentatério dos principios gerais de direito sancio-
natorio, indissociaveis de um Estado de direito (cf. artigo 2.° da Constituicdo) sendo mesmo das
garantias constitucionais nullum crimen sine lege e nulla pcena sine lege (cf. artigo 29.°, n.° 1 da
Constituigao). No limite, quanto mais nao fosse, a proibigcdo de aplicar normas sancionatorias por
analogia, sempre decorreria da proibigao insita no artigo 11.° do Cédigo Civil relativamente a nor-
mas excecionais.

6.2 Ao contrario do que sugere a epigrafe do artigo 63.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de
junho, referindo-se a sangdes, as medidas consignadas nas respetivas normas constituem medidas
de policia administrativa.

7.2 Todas elas dispensam o apuramento de responsabilidade pessoal. Sdo adotadas apenas
em ordem a assegurar ou restabelecer a legalidade e a reintegrar o interesse publico educativo
lesado ou em risco de o ser, precedendo a verificacdo de quebra em pressupostos essenciais que
sustentaram a autorizagéo de funcionamento de certa escola profissional privada ou a celebragao
de um contrato-programa de comparticipagao financeira.

8.2 A sua aplicagao compreende modulagdes seja por via de alguns poderes discricionarios
conferidos ao Ministro da Educacao, seja na valoragéo prépria que suscitam os conceitos inde-
terminados como o de manifesta degradagéo pedagdgica, o de relevante oferta formativa ou o de
funcionamento com qualidade.
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9.2 Tais poderes discricionarios sdo compativeis com a formulagao de termos, modos, con-
digcbes ou reservas apostos ao ato administrativo, nos termos do artigo 149.°, n.° 1, do Cddigo do
Procedimento Administrativo.

10.2 E porque a adverténcia, designada como pena no artigo 99.°—A do Decreto-Lei n.° 553/80,
de 21 de novembro, presta-se a constituir medida de policia administrativa, pode subsidiariamente
ser aplicada ao regime juridico das escolas profissionais, em face da iminéncia de factos ilicitos ou
perante infracbes de menor gravidade que ndo afetem o normal funcionamento de uma escola, de
modo a que os proprietarios ou a diregcdo empreendam as corregdes necessarias.

11.2 Importa que de uma tal aplicagao decorra inequivocamente tratar-se de aplicagao subsi-
diaria do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo e com as devidas adaptagébes, o que significa
nao ir além de uma chamada de atencgao para a necessidade de corrigir ou melhorar certo aspeto
da atividade escolar, em termos tais que nao represente uma sangdo admonitoria, que nao se
confunda com as penas de repreensao ou de admoestagéo.

12.2 A adverténcia com este alcance estrito ndo faz precludir a ulterior revogagao da autori-
zacao de funcionamento nem a resolugéo unilateral de eventual contrato-programa que vierem a
mostrar-se necessarios. Com efeito, se a adverténcia nio surtir efeito e a perturbagao do interesse
publico continuar a agravar-se podem tais providéncias ser adotadas pelo Ministro da Educacao,
pois entre medidas de policia administrativa em sentido estrito ndo faz sentido invocar a garantia
proibitiva non bis in idem.

13.2 De igual modo, pode aplicar-se subsidiariamente as escolas profissionais privadas o regime
do encerramento compulsoério previsto no artigo 72.° do Estatuto do Ensino Particular e Cooperativo,
pois na eventualidade de funcionarem sem autorizagdo ou com autorizagao revogada, encontram-
-se reduzidas a condigao de estabelecimento de ensino ilegal ou clandestino.

14.2 Nao obstante o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, ter sido aprovado como decreto-
-lei de desenvolvimento da Lei de Bases do Sistema Educativo (Lei n.° 46/86, de 14 de outubro) e
de objetivamente desenvolver também as Bases do Ensino Particular e Cooperativo (Lei n.° 9/79,
de 19 de margo) a iniciativa legislativa que vier a estabelecer sangdes administrativas havera de
respeitar a competéncia legislativa da Assembleia da Republica que € relativamente reservada em
matéria de direitos, liberdades e garantias, segundo o disposto no artigo 165,°, n.° 1, alinea b), da
Constituicao.

15.2 AAssembleia da Republica exerceu a sua competéncia legislativa ao ter fixado nas Bases
do Ensino Particular e Cooperativo a necessidade de autorizagdo, como condi¢do de abertura e
funcionamento de todos os estabelecimentos que lhe dizem respeito (cf. artigos 6.° e 7.° da Lei
n.° 9/79, de 19 de margo), algo que o Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, transporta para a
categoria especialissima das escolas profissionais e do servigo publico que prestam, ao desenvolver
esta modalidade educativa prevista no artigo 18.°, n.° 1, da Lei de Bases do Sistema Educativo.

16.2 Apesar de o desenvolvimento da Lei de Bases do Ensino Particular e Cooperativo ter sido
realizado por decreto-lei de desenvolvimento (o Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro) ja no
tocante a infragbes e sangbes a aplicar limitou-se a manter em vigor o regime que a Assembleia
da Republica aprovara, pouco antes, através da Lei n.° 33/2012,de 23 de agosto, a qual aditara ao
Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, os artigos 99.°-A e seguintes.

17.2 O desenvolvimento de uma lei de bases por decreto-lei, ainda que em perfeita sintonia
com os principios respetivos e a eles se circunscrevendo, ndo se encontra dispensado de, quando
for esse o caso, observar a reserva de competéncia legislativa da Assembleia da Republica em
matéria de direitos, liberdades e garantias (cf. artigo 165.°, n.° 1, alinea b) da Constituigao).

18.2 Mesmo que se opte por introduzir contraordenacdes e que as normas a aprovar se reve-
lem inteiramente conformes com o Regime Geral do llicito de Mera Ordenagéo Social, definido no
Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, a intervencao legislativa incide em direitos, liberdades e
garantias (cf. artigo 165.°, n.° 1, alinea b) da Constituigao) por efeito do artigo 43,°, n.° 4, da Cons-
tituicdo, que consigna o direito de criagdo de escolas cooperativas e particulares. O Governo sé o
pode efetuar sob autorizagédo legislativa.

19.2 Em alternativa, a optar-se pelo ilicito disciplinar ou por instituir sangbes administrativas
de outra categoria, o Governo deve igualmente propor a Assembleia da Republica que aprove lei
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de autorizagao legislativa, a qual fixara ndo apenas a duragao da mesma, como também o sentido,
alcance e extensado da competéncia derivada (cf. artigo 165.°, n.° 2, da Constituicao).

20.2 Se o regime de reconhecimento e fiscalizagdo das escolas profissionais privadas ainda
pode ser considerado no ambito da regulamentacgéo dos direitos econdémicos, sociais e culturais,
a vista da incumbéncia ao Estado de reconhecer e fiscalizar os estabelecimentos de ensino par-
ticular e cooperativo, nos termos da lei (cf. artigo 75.°, n.° 2, da Constituigdo) ja a imposigéo de
constrangimentos punitivos seria invasiva do direito a criar escolas particulares e cooperativas
(cf. artigo 43.°, n.° 4) e, por conseguinte, desconforme com a aludida reserva parlamentar de le-
gislar nessa matéria.

21.2 Tal reserva é integral. Nao se limita a introdugéo de restricbes a direitos, liberdades e
garantias, pois compreende, de igual modo, normas que simplesmente condicionem ou limitem o
direito a criar escolas, tanto quanto produzam uma inovagao na ordem juridica.

22.2 E certo que as escolas profissionais, privadas ou publicas, fazem parte do servigo publico
de educacéo, nos termos do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 92/2014, de 20 de junho, e integram a
rede de entidades formadoras do Sistema Nacional de Qualificagées, nos termos do artigo 16.°,
n.° 1, do Decreto-Lei n.° 396/2007, de 31 de dezembro.

23.2 E certo, de igual modo, que o direito fundamental a criar escolas privadas e cooperativas
(cf. artigo 43.°, n.° 4) ndo contempla a definigdo de qualificagbes publicas para efeitos profissio-
nais, nem tao-pouco o direito a comparticipagdes financeiras do Estado ou de outras entidades de
natureza publica.

24.2 Contudo, a atividade das escolas profissionais privadas assenta sempre no exercicio do
direito a criagao de estabelecimentos de ensino particular e cooperativo, decorrente da liberdade
de aprender e de ensinar (cf. artigo 43.°, n.° 1, da Constituigdo), motivo por que nao permanece
confiada a esfera de protegao da livre iniciativa econdmica e cooperativa, cujas limitagbes encontram
esteio constitucional alargado aos termos da lei e ao interesse geral (cf. artigo 61.°, n.° 1).

25.2 Por conseguinte, pode revelar-se orgénica e formalmente inconstitucional um decreto-lei
que, estribado na competéncia concorrente do Governo com a Assembleia da Republica ou na
competéncia para desenvolver leis de bases (cf. artigo 198.°, n.° 1, alineas a) e c), respetivamente)
instituisse sangdes administrativas sobre ilicitos praticados pelos proprietarios ou diretores técni-
cos e pedagogicos das escolas profissionais privadas contra normas ou principios do Decreto-Lei
n.° 92/2014, de 20 de junho.

" Aprovado pela Lei n.° 47/86, de 15 de outubro, na atual redagéo, conferida pela 15.2 alteragdo (Lei n.° 114/2017,
de 29 de dezembro).

20 pedido de consulta encontra-se formulado através do oficio n.° 16 778-19, de 4 de junho de 2019, (Ref.? 879/2019,
Ent. 190/2019, Proc. 142.2/18.90), entrado na Procuradoria-Geral da Republica em 6 de junho de 2019, acompanhado
por trés anexos:

— Informagéo n.° 21/GSEE/2019, de 22 de abril de 2019, do Gabinete de Sua Exceléncia o Secretario de Estado
da Educagéo;

— Parecer 1/01023/SC/14 da Inspegao-Geral da Educacao e Ciéncia, de 24 de margo de 2014, superiormente
aprovado em 3 de abril de 2014 (Proc. 10.50/000362/SC/14);

— Parecer 1/2570/DSJ/18, de 21 de agosto de 2018, da Inspegao-Geral da Educacgéo e Ciéncia, superiormente
aprovado em 24 de agosto de 2018 (Proc. 10.07/0120/EMN/18);

3Presente ao relator por despacho de Sua Exceléncia a Conselheira Procuradora-Geral da Republica, de 6 de junho
de 2019, para projeto de parecer da 2.2 espécie, nos termos do artigo 11.%, n.° 3, do Regimento do Conselho Consultivo
da Procuradoria-Geral da Republica n.° 1/99, (Diario da Republica, n.° 76, de 31 de marco de 1999).

4 «Os pareceres solicitados com declaragéo de urgéncia tém prioridade sobre os demais».

®Cuja atual redag&o se deve as alteragdes efetuadas através da Lein.° 115/97, de 19 de setembro, da Lei n.° 49/2005,
de 30 de agosto, e da Lei n.° 85/2009, de 27 de agosto.

6 Cf. Artigo 18.°, n.° 1, alinea b), das Bases do Sistema Educativo, aprovada pela Lei n.° 46/86, de 14 de outubro,
com alteragdes introduzidas pela Lei n.° 115/97, de 19 de setembro, pela Lei n.° 49/2005, de 30 de agosto, e pela Lei
n.° 85/2009, de 27 de agosto.

"Segundo a redacéo alterada e integralmente republicada pelo Decreto-Lei n.° 4/2017, de 26 de janeiro.

8 Cf. Diario da Republica, n.° 234, Série I, de 11 de outubro de 1983. Foram tais comissdes regulamentadas pelo
Despacho n.° 134/ME/83, de 29 de novembro (Diério da Republica, n.° 286, Série 1, de 14 de dezembro de 1983.

®Alterado pela Lei n.° 877, de 13 de setembro de 1919
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°Conheceu alteragdes introduzidas pelo Decreto n.° 37 212, de 13 de dezembro de 1948, Decreto n.° 37 453, de 22
de junho de 1949, pelo Decreto n.° 37 778, de 11 de junho de 1952, pelo Decreto n.° 38 898, de 6 de setembro de 1952,
pelo Decreto-Lei n.° 39 783, de 24 de agosto de 1954, pelo Decreto n.° 40 714, de 1 de agosto de 1956, pelo Decreto
n.° 41 177, de 8 de julho de 1957, pelo Decreto n.° 42 811, de 20 de janeiro de 1960, pelo Decreto n.° 43 137, de 29 de
agosto de 1960, pelo Decreto-Lei n.° 43 231, de 14 de outubro de 1960, pelo Decreto n.° 43 641, de 2 de maio de 1961,
pelo Decreto n.° 43 644, de 3 de maio de 1961, pelo Decreto n.° 45 681, de 25 de abril de 1964, pelo Decreto n.° 46 065,
de 27 de dezembro de 1964, pelo Decreto n.° 47 592, de 17 de margo de 1967, pelo Decreto n.° 48 613 de 8 de outubro de
1968, pelo Decreto n.° 49 205, de 25 de agosto de 1969, pelo Decreto n.° 49 258, de 24 de setembro de 1969, pelo Decreto
n.° 28/70, de 15 de janeiro, pelo Decreto-Lei n.° 292-A/76, de 23 de abril, pelo Decreto-Lei n.° 29/79, de 29 de maio, pelo
Decreto-Lei n.° 287/85, de 22 de julho, e finalmente revogado pelo Decreto-Lei n.° 139-A/90, de 28 de abril, que aprovou
o Estatuto da Carreira Docente dos Educadores de Infancia e dos Professores do Ensino Basico e Secundario. De resto,
por longo periodo o antigo Ministério da Educagao Nacional dispunha de uma direcdo-geral especificamente dedicada ao
ensino técnico profissional (cf. Decreto n.° 47 662, de 29 de abril de 1967). Com a organica do Ministério da Educacéo
Nacional, aprovada pelo Decreto-Lei n.° 408/71, de 27 de setembro, os institutos comerciais e industriais, assim como as
escolas de regéncia agricola ficariam na dependéncia da Diregdo-Geral do Ensino Secundario.

" O artigo 19.° encontra correspondéncia no artigo 22.°, da atual redagéo e sistematizagéo introduzidas pela Lei
n.° 49/2005, de 30 de agosto.

2 Ao tempo, o Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, com redagdo das sucessivas alteracdes empreendidas
pelo Decreto-Lei n.° 75/86, de 23 de abril, e pelo Decreto-Lei n.° 484/88, de 29 de dezembro.

" Veio a conhecer alteragbes pontuais até a sua revogagao global, volvidos cerca de 16 anos. Tais modificagbes
intercalares foram efetuadas pelos diplomas seguintes:

— O Decreto-Lei n.° 74/2004, de 26 de margo, revogou os artigos 6.2, 7.° e 8.°, concernentes aos cursos profissionais,
sua organizagao e sistema de avaliagao;

— O Decreto-Lein.° 54/2006, de 15 de margo, alterou o artigo 26.°, em matéria de pessoal das escolas profissionais
publicas, estabelecendo que, sem prejuizo do disposto em norma transitéria, o recrutamento, a colocagao e o exercicio
das fungbes docentes passariam a subordinar-se ao regime geral em vigor para os estabelecimentos publicos de ensino
secundario, ao passo que ao pessoal nao docente se aplicaria o regime do contrato individual de trabalho da Administra-
gao Publicar.

— O Decreto-Lei n.° 150/2012, de 12 de julho, teve em vista conformar o regime das escolas profissionais com o
Decreto-Lei n.° 92/2010, de 26 de junho, e, destarte, com a Diretiva n.° 2006/123/CE, do Parlamento Europeu e do Con-
selho, de 12 de dezembro de 2006, relativa aos servigos no mercado interno.

*Um plano de viabilidade deveria ser apresentado pelas escolas profissionais criadas ao abrigo de legislagéo anterior
como condigao de autorizagao do funcionamento nos termos do regime superveniente e como condi¢ao de financiamento
a fim de alcangarem «a reposi¢do anual do nimero de turmas, por um periodo de dois ciclos de formagao, iniciados a
contar da data de publicagao do presente diploma, desde que verificados certos requisitos. Um deles, justamente o da
alinea b) do n.° 8 do artigo 30.°, é o da aprovagéo e cumprimento pontual do plano de viabilidade a apresentar pela escola
nos termos a definir por despacho do Ministro da Educagao.

'® Cuidar-se-a infra de identificar tais requisitos.

'® Trata-se das incumbéncias do proprietéario (cf. artigo 16.°) e da direg&o técnico-pedagdgica da escola profissional
(cf. artigo 17.°).

" Refere-se a vinculagdes obrigatoriamente estipuladas nos contratos-programa: divulgar o regime de contrato
sempre que procedam a divulgagdo ou promogéo do curso profissional; respeitar os limites de cobranga de propinas e
de outras taxas a pagar pelos alunos, de acordo com o estipulado no contrato; prestar todas as informagdes de natureza
financeira e relacionadas com o funcionamento da escola que sejam exigidas contratualmente ou por solicitagdo posterior
dos servigos competentes do Ministério da Educagao; manter os processos pedagdgicos e financeiros atualizados, bem
como a contabilidade especifica exigida no ato do financiamento; concretizar o projeto educativo a que se propuseram,
nomeadamente o ciclo de formagao completo destinado ao grupo de alunos e curso objetos de comparticipagao publica;
nao admitir nos cursos objeto do contrato-programa outros alunos para além do numero estabelecido pelos servigcos
competentes do Ministério da Educagao.

'8 Referéncia a outros apoios publicos, além da eventual comparticipagéo estipulada em contrato-programa e que
compreendem subvengdes a fundo perdido e linhas de crédito bonificado para «aquisigao, construgéo e equipamento
dos estabelecimentos de ensino particular ou cooperativo e outros especificamente criados para o ensino e formagao
profissional».

" Trata-se de estatuto equivalente ao das pessoas coletivas de utilidade publica (Decreto-Lei n.° 460/77, de 7 de
novembro, com as alteragoes da Lei n.° 40/2007, de 24 de agosto, e do Decreto-Lei n.° 391/2007, de 13 de dezembro) a
favor da pessoa coletiva privada instituidora, salvo se o fim e objeto n&o se limitarem ao ensino e formagao profissional.

2 Referimo-nos ao Cadigo do Procedimento Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro.

2 Como veremos, no artigo 99.°-K do Decreto-Lei n.° 553/80, de 21 de novembro, mantido em vigor pelo novo Estatuto
do Ensino Particular e Cooperativo, para aplicagéo das sangdes ali previstas é adotado como arquétipo o procedimento
administrativo disciplinar do trabalho em fungdes publicas.

2 Neste sentido, v. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, in Comentarios & revisdo do Cadigo do Procedimento
Administrativo (FAUSTO DE QUADROS/ JOSE MANUEL SERVULO CORREIA/ RUI CHANCERELLE DE MACHETE/
JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE/ MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA/ MARIO AROSO DE ALMEIDA/ ANTONIO
POLIBIO HENRIQUES/ JOSE MIGUEL SARDINHA) Ed. Almedina, 2016, p. 300.

B Nogbes de Direito Administrativo, 1, Ed. Danubio, Lisboa, 1982, p. 300.
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2 Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, 2.2 ed., Ed. Quid Juris, Lisboa, 2017, p. 470.

% Na redagéo da Lei n.° 33/2012, de 23 de agosto.

%632 Secgao, Processo n.° 410/2007 (Diério da Republica, Série I, n.° 185, de 24 de setembro de 2008).

273.2 Secgao, Processo n.° 833/2010 (www.tribunalconstitucional.pt).

2 Neste trecho, o Tribunal Constitucional transcreve o precedente Acdrdao n.° 398/2008, ja citado supra.

291.2 Secgao, Processo n.° 281/2011 (www.tribunalconstitucional.pt).

3% Acerca de tal reforma, em geral, v. RODRIGO QUEIROZ E MELO, O novo estatuto do ensino particular e coope-
rativo — um novo paradigma de autonomia e regulagéo, in @-Publica, Revista Eletrénica de Direito Publico, Instituto de
Ciéncias Juridico-Politicas/Centro de Investigagdo de Direito Publico, Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa,
vol. 1, n.° 2 (2014), p. 60 e seguintes.

31V. Entre tantas outras penas de amoestag&o:

— Admoestacgao judicial (artigo 48.° do Regime Processual Aplicavel as Contraordenagdes Laborais e de Seguranga
Social, aprovado pela Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro, na atual redacéo consignada pela Lei n.° 55/2017, de 17 de
julho);

— Admoestacao prevista no artigo 60.° do Cédigo Penal como pena substitutiva (atual redagao, de acordo com as
alteragdes introduzidas pela Lei n.° 44/2018, de 9 de agosto);

— Amoestacgao proferida por escrito, de acordo com o artigo 51.° do Regime Geral das Contraordenagdes. Referimo-
-nos ao Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, com a redagao retificada e publicada in Didrio da Republica, Série |, 6 de
janeiro de 1983. A primeira alteragao resultou do Decreto-Lei n.° 356/89, de 17 de outubro, retificada conforme declaracao
publicada in Diario da Republica, Série |, de 31 de outubro de 1989. Veio a conhecer nova revisdo com o Decreto-Lei
n.° 244/95, de 14 de setembro, e duas alteragdes subsequentes: a primeira, por via do Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17
de dezembro; a segunda, através da Lei n.° 109/2001, de 24 de dezembro.

%2 A repreenséo escrita € aplicavel a infragdes leves praticadas por trabalhadores em fungées publicas, nos termos
do artigo 184.° da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas (aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, cuja atual
redacao é resultado de modificagbes sucessivas, ultima das quais por via do Decreto-Lei n.° 6/2019, de 14 de janeiro)
bem como no artigo 195.°, alinea a) da Lei Tutelar Educativa (Lei n.° 166/99, de 14 de setembro, na atual redacéo da Lei
n.° 4/2015, de 15 de janeiro).

% O salario minimo nacional tem como designagao oficial, nos termos do artigo 273.° do Cédigo do Trabalho, Re-
muneragdo Minima Mensal Garantida. Para o ano 2019, encontra-se fixada em € 600,00, de acordo com o artigo 2.° do
Decreto-Lei n.° 117/2018, de 27 de dezembro.

% Tal Estatuto Disciplinar veio a ser revogado pela citada Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, que aprovou a Lei Geral
do Trabalho em Fungdes Publicas. Aqui consagra-se desde entdo o regime disciplinar dos trabalhadores em fungdes
publicas, independentemente do vinculo constitutivo da relagao juridica de servigo.

3 V. Parecer da Comissao Constitucional n.° 7/78, in Pareceres da Comissdo Constitucional, IV, Imprensa Nacio-
nal/Casa da Moeda, Lisboa, 1979. Ali se aponta como fundamento as designadas relagdes especiais de poder ou de
sujeigdo. Com exemplos de procedimentos disciplinares alheios a relagdes hierarquicas e até a relagdes de servigo, do
Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, v. Parecer n.° 41/81, de 26 de margo de 1981 (inédito), Parecer
n.° 114/85, de 30 de janeiro de 1986 (Diario da Republica, Série Il, n.° 173, de 30 de julho de 1986), Parecer n.° 101/88, de
9 de fevereiro de 1989 (Diario da Republica, Série 1, n.° 131, de 8 de junho de 1989). Em O Poder Disciplinar na Fungdo
Publica (Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, policopiado, 2007), ANA FERNANDA NEVES da conta das varias
perspetivas dominantes na jurisprudéncia e na doutrina acerca dos fundamentos do poder disciplinar (cf. vol. Il, p. 17 e
seguintes): a relagdo de sujeigdo, o consentimento pacticio, a instituicdo (em especial, a hierarquia, a ética na corporacéo
ou na organizagao). A posigao adotada pela Autora (p. 38 e seguintes), apontando para a relagéo juridica como fundamento
e limite do poder disciplinar, circunscreve-se porém a disciplina no trabalho em fungdes publicas.

%0 Poder Sancionatério da Administragéo Publica, in Estudos Comemorativos dos 10 Anos da Faculdade de Direito
da Universidade Nova de Lisboa, |, (ORG. DIOGO FREITAS DO AMARAL/ CARLOS FERREIRA DE ALMEIDA, MARTA
TAVARES DE ALMEIDA), Ed. Almedina, Coimbra, 2008, p. 220.

37 Cf. Artigo 18.%, n.° 1, da Lei n.° 2/2013, de 10 de janeiro: «As associagdes publicas profissionais exercem, nos
termos dos respetivos estatutos e com respeito, nomeadamente, pelos direitos de audiéncia e defesa, o poder disciplinar
sobre os seus membros, inscritos nos termos dos artigos 24.°, 25.° e 37.°, bem como sobre os profissionais em livre pres-
tagao de servigos, na medida em que os principios e regras deontoldgicos Ihes sejam aplicaveis, nos termos dos n.*2 e
6 do artigo 36.%».

3% Cf. Artigo 11.° do Decreto-Lei n.° 248-B/2008, de 31 de dezembro, alterado pela Lei n.° 74/2013, de 6 de setembro,
pelo Decreto-Lei n.° 93/2014, de 23 de junho, e pela Lei n.° 101/2017, de 28 de agosto.

% Conceito que, como vimos, abarca as escolas profissionais de iniciativa municipal ou intermunicipal.

40V, por todos, AUGUSTO SILVA DIAS, Direito das Contraordenagées, Ed. Almedina, Coimbra, 2018, p. 57 e se-
guintes.

41V, Acordao n.° 158/92, de 23 de abril de 1992 (1.° Secgao, Proc.® 103/91, in Diario da Republica, Série Il, de 2 de
setembro de 1992), Acérdao n.° 50/99, de 19 de janeiro de 1999 (1.° Secgéo, Proc.® 814/98), Acérdao n.° 33/2002, de 22
de janeiro (Plenario, Proc.® 1141/98), Acérdao n.° 659/2006, de 29 de novembro de 2006 (2.2 secgdo, proc.® 637/2006),
Acérdao n.° 99/2009, de 3 de margo de 2009 (Plenario, proc.® 11/CPP), e Acérdao n.° 135/2009, de 18 de margo de 2009
(Plenario, proc.® 776/08).

42V, Acorddo n.° 469/97, de 2 de julho de 1997 (1.2 Secgéo, proc.® 87/96), Acérddo n.° 278/99, de 5 de maio de
1999 (3.2 Secgao, proc.° 1019/98). Nomeadamente, a presuncéo de inocéncia do arguido — V. Acérddo n.° 373/2015,
de 14 de julho de 2015 (2.2 Secgao, proc.® 421/15), Acordao n.° 674/2016, de 13 de dezembro de 2016 (1.2 Secgéao,
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proc.° 206/2016), Acérdao n.° 728/2017, de 15 de novembro (3.2 Secgao, proc.° 773/2016), Acordao n.° 123/2018, de 6 de
margo de 2018 (Plenario, proc.® 136/2017), Acérdao n.° 335/2018, de 28 de junho de 2018 (2.2 Secgéo, proc.® 1358/2017),
Acordao n.° 336/2018, de 28 de junho de 2018 (2.° Seccéo, proc.® 1359/2017), Acérdao n.° 363/2018, de 28 de junho de
2018 (3.2 Secgao, proc.® 1312/2017), Acérdao n.° 394/2018, de 11 de julho de 2018 (Plenario, proc.® 431/2017), Acérdao
n.° 74/2019, de 29 de janeiro de 2019 (Plenario, proc.® 837/2018).

43 Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, 1, 4.2 ed., Ed. Coimbra, 2007, p. 526.

43.2 Secgao, proc.® 375/2003, in Diario da Republica, Série 1, n.° 43, de 20 de fevereiro de 2004.

“Explicam J. J. GOMES CANOTILHO/ VITAL MOREIRA, a respeito do artigo 269.°, n.° 3 (garantias de audiéncia e
defesa em processo disciplinar) que o seu sentido util ndo € o de excluir os demais direitos inerentes a um processo justo,
mas de servir de esteio a nulidade dos atos disciplinares praticados ao seu arrepio (Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, |l, 4.2 ed., Ed. Coimbra, 2010, p. 841.

6 «Ninguém pode ser sentenciado criminalmente sendo em virtude de lei anterior que declare punivel a agéo ou a
omissao, nem sofrer medida de seguranga cujos pressupostos nao estejam fixados em lei anterior».

47 Comentario do Regime Geral das Contraordenagées (a luz da Constituigdo da Republica e da Convengéo Europeia
dos Direitos do Homem), Ed. Universidade Catodlica Portuguesa, Lisboa, 2011, p. 34.

“8Ob. Citada, p. 77 e seguinte.

40 movimento da descriminalizagéo e o ilicito de mera ordenagéo social, in EDUARDO CORREIA/ FREDERICO
DE LACERDA COSTA PINTO/ JORGE DE FIGUEIREDO DIAS/ JOSE DE FARIA COSTA/ MANUEL ANTONIO LOPES
ROCHA/ MANUEL DE COSTA ANDRADE/ MIGUEL PEDROSA MACHADO/ PEDRO CAEIRO, Direito Penal Econémico
e Europeu, | (Problemas Gerais), Ed. Coimbra, 1998, p. 28.

%0 Aponta alias o direito disciplinar como expressao inequivoca de ressonancia ética fora do direito criminal, in Di-
reito Penal — Parte Geral, Tomo | (Questbées Fundamentais — A Doutrina Geral do Crime), 2.2 ed., 2.2 Reimpresséo, Ed.
Coimbra, 2012, p. 169.

51 (x) O Autor refere-se a MARCELLO CAETANO, Do poder disciplinar no direito administrativo portugués, Imprensa
da Universidade, Coimbra, 1932.

%2 Da subsidiariedade no direito das contraordenagées: problemas, criticas e sugestées praticas, Ed. Coimbra, 2011,
p. 93.

%3 |bidem.

% Crimes e Contraordenagées: da Cisdo a Convergéncia Material (Ensaio para uma recompreensdo da relagéo
entre o direito penal e o direito contraordenacional, Tese de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Criminais, Universidade
de Coimbra (https://estudo geral.sib.uc.pt), 2013, p. 800.

% Trata-se do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, na atual redagdo supra identificada.

% dem, p. 807.

" FREDERICO COSTAPINTO, As garantias do Estado de Direito e a evolugéo do direito de mera ordenagéo social,
in Scientia luridica, Tomo LXVI, 2017, n.° 344, p. 251.

% Nao ¢é de excluir que a exigéncia constitucional de tipicidade oposta as medidas de policia aplicadas pela Ad-
ministragdo Publica (cf. artigo 272.°, n.° 2) compreenda, por maioria de razdo, a tipicidade das sang¢des aplicadas pelos
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lamento e reserva de ato legislativo, in Revista Juridica, n.° 24 (2001), Associagdo Académica da Faculdade de Direito de
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relativa de competéncia legislativa da Assembleia da Republica) ou ndo podera, de todo, legislar (no caso de vigorar uma
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Este parecer foi votado na sessao do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica,
de 8 de agosto de 2019.

Lucilia Maria das Neves Franco Morgadinho Gago — Eduardo André Folque da Costa Ferreira
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tro — Maria de Fatima da Graga Carvalho.

Este parecer foi homologado por despacho de 19 de agosto de 2019, de Sua Exceléncia o
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Esta conforme.

Lisboa, 11 de setembro de 2019. — O Secretario da Procuradoria-Geral da Republica, Carlos
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