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ACORDAO N° 428/89I I

Processo: n.° 573/89
1* Seccao
Relator: Conselheiro Vital Moreira.

Acordam na 1* Secc¢ao do Tribunal constitucional:

I - Relatorio

O Ministério Publico (MP) recorreu para o Tribunal Constitucional (TC), nos termos
dos artigos 280.°, n.°% 1, alinea a), e 2, da Constitui¢do da Reptblica Portuguesa (CRP) e 72.°,

n.%% 1, alinea a), ¢ 3, da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro (Lei do Tribunal Constitucional),
da decisao do juiz do 4.° Juizo do Tribunal Judicial da Comarca de Settbal (fls. 128 ¢ 129),
que recusou, em globo, a aplicacdo do artigo 15. ° do Decreto-Lei n. © 21/85, de 17 de
Janeiro, com fundamento em inconstitucionalidade organica, e, consequentemente, absolveu
a firma arguida da pratica da contra-ordenagdo prevista e punida pelos artigos 9.°, n.°1, 12.° e
15.°,n.° 1, alineas b) e g), todos do referido diploma, assim dando provimento ao recurso por
aquela interposto da decisdo administrativa que lhe aplicara a coima de 660 0008, por manter
em funcionamento nove maquinas de diversdo, uma das quais sem licenca de exploragdo e
todas sem afixacao do quadro devido.
A sentenga recorrida fundamentou-se na seguinte ordem de argumentos:

O Decreto-Lei n.° 21/85 foi publicado ao abrigo da autorizagdo legislativa
concedida pela Lei n.° 25/84, de 13 de Julho, na qual se concede ao Governo
autorizacdo para legislar no sentido da defini¢do dos ilicitos criminais ou
contravencionais consistentes na violagdo de normas constantes de diplomas
aprovados no exercicio da competéncia do Governo e definir as
correspondentes penas e estabelecer as normas processuais correspondentes
que se mostrem necessarias;

Porém, o ilicito de mera ordenagdo social ndo esta contemplado nessa
autorizagdo, que respeita a matéria focada na alinea c) do n.° I do artigo 168.°
da Constituigdo [que reserva a Assembleia da Republica (AR), salvo
autorizacdo ao Governo, competéncia para legislar em matéria de defini¢cdo de
crimes, penas, medidas de seguranga e respectivos pressupostos, bem como
processo criminal), enquanto aquele ilicito est4 inscrito na alinea d) do mesmo
preceito constitucional;

O artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 21/85 versa sobre o regime geral do
ilicito de mera ordenacao social, alterando o Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de
Outubro, que continha esse regime geral;

Versando o artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 11/85 sobre matéria integrada
na reserva legislativa da AR e tendo sido editado pelo Governo sem para tal
estar especificamente autorizado, padece o mesmo do vicio de
inconstitucionalidade organica.
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Em alegag¢des neste Tribunal, o MP comecgou por circunscrever o objecto do recurso as
normas constantes do corpo do n.° 1 do artigo 15.° conjugado com os artigos 9.°, n.° 1, e 12.°,
n.° 2, das alineas b) e g) desse n.° l e do n.° 2 do mesmo artigo 15.°, todas do Decreto-Lei n.°
21/85, por serem apenas estas que se mostravam susceptiveis de aplicagdo no caso concreto;
a seguir, pronunciou-se no sentido da ndo inconstitucionalidade, pelo que a sentenca
recorrida deveria ser reformulada em conformidade, conclusdes que condensou na seguinte
formulagdo sintética:

O Governo, mesmo sem autorizagao da AR, tem competéncia para definir
contra-ordenagdes (quer ex novo, quer por transformag¢do de anteriores
contravengdes niao puniveis com penas restritivas da liberdade) e fixar os
montantes minimos ¢ maximos das coimas aplicaveis, dentro dos limites
estabelecidos no regime geral de puni¢ao do ilicito de mera ordenagao social,
constante do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro;

Assim, ndo sdo organicamente inconstitucionais as normas constantes dos
artigos 9.°, n.° I, 12.°, n.° 2, e 15.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 21/85, de 17 de
Janeiro, que definem como contra-ordenagdes os factos de serem exploradas
maquinas sem licenca de exploragdo e de falta de exposi¢do do quadro referido
no artigo 12.°, pois estas contra-ordenagdes resultam de transformagdao de
anteriores contravengdes puniveis com multa (artigos 3.° ¢ 18.° do Decreto-Lei
n.° 293/81, de 16 de Outubro);

E também ndo sdo inconstitucionais as normas constantes das alineas b) e
g) don.°1edon.°2doartigo 15.° do Decreto-Lei n.° 21/85, na medida em
que estabelecem montantes minimos das coimas aplicaveis as pessoas
colectivas (300 000$ e 40 000$) superiores ao limite minimo (200$) fixado no
n.° I do artigo 17.° do Decreto-lei n.° 433/82, pois sé existiria violagdo do
regime geral de puni¢do dos actos ilicitos de mera ordenagdo social se o
Governo fixasse limite minimo de montante inferior ou limite maximo de
montante superior aos constantes daquele artigo 17.°

Nao foram produzidas contra-alegagdes.

Corridos os vistos, cumpre apreciar e decidir.

2 Fundamentacgdio

As normas agora submetidas a juizo de constitucionalidade inserem-se no Decreto-Lei
n.° 21/85, de 17 de Janeiro, diploma que veio reformular o regime de licenciamento de
exploracdo e registo de maquinas automaticas, mecénicas e eléctricas ou electronicas de
diversdo, bem como o regime da respectiva exploragdo e pratica fora dos casinos, dispondo
COmo se segue:

Artigo 15.°

1 As infracgdes ao presente diploma constituem contra-ordenagdo e serdo
punidas nos termos seguintes:

b) Méquinas em exploracao sem licenga de exploracao ou com licenca de
exploragdo caducada coima de 150 000$ a 250 000§ por cada maquina;

g) Falta de exposicao do quadro referido no artigo 12° ou exposi¢do com
omissao de elementos obrigatorios coima de 20 000$ a 50 000S;
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2 Os minimos fixados no niumero anterior sao elevados para o dobro no caso
de pessoas colectivas.

Artigo 9.°

1 Nenhuma maquina pode ser posta em exploragdo sem que disponha da
correspondente licenga de exploracdo passada pelo governador civil do distrito
onde se encontra registada.

2 ettt

Artigo 12.°

2 Nos locais onde se explorem as maquinas ¢ obrigatoria a fixagdo, em lugar
bem visivel junto de cada uma, de um quadro onde constem:

a) O seu nimero de registo;

b) O nome do proprietario;

c) O prazo limite de validade da licenca de exploragao concedida;
d) A idade minima exigida para a pratica de jogos.

A sua desaplicacdo pelo tribunal a quo baseou-se no entendimento de que o Governo, ao
emiti-las, invadiu a esfera da competéncia legislativa reservada da AR [artigo 168.°, n.° 1,
alinea d), da CRP], ja que as mesmas versam sobre matéria contra-ordenacional, sem respeito
pelo regime geral do ilicito de mera ordenagdo social constante do Decreto-Lei n.® 433/82, de
27 de Outubro, e a autorizacdo legislativa invocada, a conferida pela Lei n.° 25/84, de 13 de
Julho, s6 credenciava o executivo para legislar em matéria criminal e contravencional.

Preceitua o artigo 168.°, n.° 1, alinea d), da CRP que ¢ da exclusiva competéncia da AR,
salvo autorizagdo ao Governo, legislar sobre o «regime geral de punicdo [...] dos actos
ilicitos de mera ordenagao social e do respectivo processo».

Importa definir com precisdo o alcance da reserva de competéncia legislativa da AR
nesta matéria, em ordem a determinar se o Governo necessitava de credencial parlamentar
para editar a citada normacao.

Em anotagdo ao artigo 168.° da CRP, escrevem J.J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira

(Constitui¢cao da Republica Portuguesa Anotada, 2.2 ed., 2.° vol., pp. 197 e segs.), referindo-
se as matérias das multiplas alineas do n.° 1 do preceito, que definem o ambito da reserva de
competéncia legislativa da AR:

[...] Importa distinguir trés niveis: (@) um nivel mais exigente, em que toda a
regulamentacgdo legislativa da matéria é reservada a AR é o que ocorre na maior
parte das alineas; (b) um nivel menos exigente, em que a reserva da AR se limita
ao regime geral [alineas d), e), h) e p)], ou seja, em que compete a AR definir o
regime comum ou normal da matéria, sem prejuizo, todavia, de regimes especiais
que podem ser definidos pelo Governo (ou, se for caso disso, pelas assembleias
regionais); (c) finalmente, um terceiro nivel, em que a competéncia da AR ¢
reservada apenas no que concerne as bases gerais do regime juridico da matéria

[als. /), g), n) e u)].
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O 2.° e 0 3.° niveis sdo bastante distintos, pelo menos quando considerados
em abstracto: naquele, a AR deve definir todo o regime geral ou comum, sem
prejuizo dos regimes especiais (que, todavia, hdo-de respeitar os principios gerais
do regime geral), enquanto no 3.° nivel a AR apenas tem de definir as bases gerais,
podendo deixar para o Governo o desenvolvimento legislativo do regime juridico
(do regime geral e dos especiais a que haja lugar). [...]

E, particularmente no que toca a alinea d) do n.° 1 do mesmo artigo, dizem aqueles

autores (ob. cit., nota x, p. 200):

Em relagdo aos restantes direitos sancionatorios o direito disciplinar e o de
mera ordenagdo social , constitui reserva legislativa da AR apenas o respectivo
«regime geral» [al. d)]. Cabe assim a AR definir a natureza do ilicito e os tipos de
sanc¢des, bem como os seus limites, além das regras gerais do respectivo processo,
mas nao a defini¢ao de cada infrac¢do concreta e a cominagao da respectiva pena.

No mesmo sentido ¢ a jurisprudéncia deste Tribunal, que ja& no Acordao n.° 56/84

(Didrio da Repuiblica, 1.2 série, n.° 184, de 9 de Agosto de 1984) demarcou com rigor as
zonas de competéncia legislativa da AR e do Governo em matéria de ilicito de mera
ordenagao social e respectivo processo, dai se retirando o seguinte excerto:

Salvo autorizagdo ao Governo, igualmente pertence a Assembleia da
Republica [artigo 168.°, n.° 1, alinea d)] a competéncia para legislar sobre o regime
geral de punicdo dos actos ilicitos de mera ordenacdo social e do respectivo
processo. A competéncia exclusiva do Parlamento limita-se, neste caso, ao regime
geral. Razdes de ordem histdrica e razdes de sistema confirmam esta interpretagao,
de imediato deduzivel da letra do preceito.

[...]

Esta interpretacao ¢ ainda confirmada sistematicamente a dois niveis. Por um
lado, € significativo que a alinea d) do n.° 1 do artigo 168.°, ao invés do que sucede
com a alinea c¢) do mesmo n.° 1, se refira expressamente a regime geral. Por outro
lado, o artigo 229.°, alinea m), da Constituicdo atribui as Regides Autonomas o
poder de definir actos ilicitos de mera ordenacdo social e respectiva punicao, pelo
que ao Governo, e com referéncia a todo o territorio do Estado, se ndo pode deixar
de reconhecer igual competéncia. Mais exactamente, ao Governo, dentro da lei
quadro (Decreto-Lei n.° 433/82, emitido no uso da autorizagdo conferida pela Lei
n.° 24/82, de 23 de Agosto), pertence, no exercicio de competéncia legislativa
concorrente com a da Assembleia da Republica, delinear ilicitos contra-
ordenacionais, estabelecer a concernente punicdo e moldar regras do processo
contra-ordenacional.

Noutro trecho faz-se esta esquematizacao conclusiva:

[...] Resumindo as linhas essenciais da exposi¢do antecedente, salientam-se as
ideias conclusivas essenciais no que toca ao exercicio do poder legislativo pela
Assembleia da Republica e pelo Governo em matéria de direito sancionatorio
publico:

E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica, salvo
autorizacdo ao Governo (e admitindo hipoteticamente a subsisténcia
constitucional da figura da contravengao):

a) Definir crimes e penas em sentido estrito, 0 que comporta o
poder de variar os elementos constitutivos do facto tipico, de
extinguir modelos de crime, de desqualifica-los em
contravencdes e contra-ordenagdes e de alterar as penas
previstas para os crimes no direito positivo;

b)  Legislar sobre o regime geral de punicdo das contra-
ordenagdes e contravengdes e dos respectivos processos;
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c) Definir contravengdes puniveis com pena de prisao e
modificar o quantum desta;

E da competéncia concorrente da Assembleia da Republica e do Governo
(e na mesma linha de hipotética sobrevivéncia constitucional do tipo
contravencional):

a) Definir, dentro dos limites do regime geral, contravengdes
ndo puniveis com pena restritiva de liberdade e contra-
ordenagdes, com respeito pelo quadro tragado pelo Decreto-
Lein.° 433/82.

b) Desgraduar contravengdes nao puniveis com pena restritiva
de liberdade em contra-ordenagdes, com respeito pelo
quadro tragado pelo Decreto-Lei n.® 433/82.

Em concordancia com as linhas de entendimento que ficam expressas, ¢ possivel
concluir, com utilidade para o caso em apreciacdo, que o Governo dispde de competéncia
legislativa propria para, dentro do quadro do regime geral do ilicito de mera ordenagdo social
contido no Decreto-Lei n.° 433/82, transformar contravengdes ndo puniveis com pena
restritiva de liberdade em contra-ordenagdes e definir a respectiva puni¢cdo, com obediéncia
aos moldes daquele regime geral.

Daqui decorre que o Governo ndo necessitava de autorizacdo legislativa para editar a
norma do artigo 9.°, n.° 1, conjugado com o corpo do n.° I do artigo 15.° do Decreto-Lei n.°
21/85. Na verdade, estas disposicdes limitaram-se a desgraduar em ilicito contra-
ordenacional o ilicito contravencional anteriormente previsto e punido, apenas com multa,
pelos artigos 3.° e 22.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 293/81, de 16 de Outubro, diploma
expressamente revogado pelo artigo 20.° do Decreto-Lei n.° 21/85.

De igual modo, cabia na competéncia do Governo transformar a contravencao prevista e
punida nos artigos 18.° e 24.°, n.° I, alinea d), do Decreto-Lei n.° 293/81, a que correspondia
apenas a pena de multa, na contra-ordenagao a que se reportam as disposi¢des conjugadas do
corpo do n.° 1 do artigo 15.° e do n.° 2 do artigo 12.° do Decreto-Lei n.® 21/85.

Afastado, assim, o vicio de inconstitucionalidade organica assacado as referidas normas,
ha que enfrentar o problema de saber se as normas das alineas 4) e g) do n.° 1 do artigo 15.°
do Decreto-Lei n.° 21/85 e do n.° 2 do mesmo preceito respeitaram a moldura punitiva do
regime geral deste tipo de ilicito estabelecida no artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 433/82, o
qual reza assim:

Artigo 17.° (Montante
da coima)

1 Se o contrario ndo resultar da lei, 0 montante minimo da coima sera de 200$
e o maximo de 200 000S.

2 Se a lei, relativamente ao montante maximo, ndo distinguir o
comportamento doloso do negligente, este s6 podera ser sancionado até metade do
montante maximo da coima prevista.

3 As coimas aplicadas as pessoas colectivas poderdo elevar-se até aos
montantes maximos de :

a) 3 000 000$ em caso de dolo;
b) 1500 000$ em caso de negligéncia.

Mais uma vez se reitera o entendimento que ficou expresso no citado Acordao n.° 56/84,
no qual se ponderou o seguinte:

O Decreto-Lei n.° 433/82, embora editado pelo Governo no uso da
autorizagdo legislativa constante do artigo 2.° da Lei n.® 24/82 [«fica igualmente
autorizado o Governo a alterar a legislacao respeitante as contra-ordenagdes (..-)»],
ndo o foi para execu¢do do preceituado na alinea d) do n.° 1 daquele artigo 168.°: o
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Decreto-Lei n.° 433/82 precedeu a revisdo constitucional, por via da qual foi
cometida a Assembleia da Republica, no novo texto da Constitui¢do, a apontada
reserva legislativa.

Por isso mesmo, tal diploma ndo caracteriza com o rigor exigivel certos
aspectos do regime geral de punicdo dos ilicitos de mera ordenacdo social. Em
particular, e como atrés se viu, permite a estipulacdo de sangdes com uma dimensao
nele ndo prevista (artigo 21.°) e sugere apenas os limites minimo e maximo das
coimas (artigo 17.°). Ora, daquele regime geral, por for¢a do disposto no artigo
168.°, n.° 1, alinea d), da Constituicdo, ndo pode deixar de constar um quadro rigido
das sangdes aplicaveis aos ilicitos de mera ordenagdo social, bem como uma
referéncia, com valor taxativo, aos montantes minimo ¢ maximo das coimas. A ndo
se entender assim, a competéncia exclusiva da Assembleia da Republica, preci-
samente na zona mais nuclear do regime geral de puni¢do das contra-ordenacdes,
seria praticamente destruida: a simples enumeragdo, com caracter exemplificativo,
das sangdes aplicaveis, a mera recomendagao de tectos das coimas deixaria sempre
ao Governo a possibilidade de desbordar, em qualquer momento, aquelas indica-
¢oes. Nao ¢, pois, licito leitura diversa da que se fez do artigo 168.°, n.° 1, alinea d).

Como assim, tém os artigos 17.° e 21.° do Decreto-Lei n.° 433/82 de se
interpretados restritamente, tém, em suma, de ser compaginados com aquela nova
area de competéncia legislativa exclusiva da Assembleia da Republica. Logo, o
Governo, ao estabelecer sangdes e ao fixar coimas em casos particulares, devera
conformar-se com a moldura punitiva ali tragada. Isto €, serd obrigado a ter por
rigido o mddulo sancionatdrio constante daqueles preceitos.

A tinica questao a dilucidar ¢ saber se estas coimas se contém nos limites decorrentes do
Decreto-Lei n.® 433/82.

Observe-se, a partida, que ndo esta em causa, neste processo, a norma da alinea ) do n.°
1 do artigo 15.° do Decreto-Lei n.° 21/85, enquanto estabelece 0 méximo da coima aplicavel a
pessoas singulares, que se verifica ser de montante superior ao maximo permitido pelo
regime geral (a qual, nessa parte, foi, alids, ja julgada inconstitucional pelo Acordao n.°
304/89, de 9 de Margo de 1989). No caso sub judicio, submetidas a juizo de
constitucionalidade estdo, sim, as normas das alineas b) e g) do n.° 1 do artigo 15.°, enquanto
conjugadas com o n.° 2 do mesmo preceito, ou seja, a vertente ideal daqueles normativos que
resulta da sua conjugacao com a disposi¢do do n.° 2 do mesmo artigo.

Ora, nesta sua dimensao, as referidas normas nao enfermam de inconstitucionalidade, ja
que os limites minimos e maximos das coimas por elas definidos se contém dentro dos
limites estabelecidos pelo regime geral, isto €, ndo sdo inferiores ao limite minimo, nem
superiores ao limite maximo prescritos pelo artigo 17. ° do Decreto-Lei n. ° 433/82. A cir-
cunstancia de os limites minimos fixados pelas disposi¢des em andlise serem superiores ao
limite minimo do regime geral ¢ de todo irrelevante, como, na sequéncia do citado Acdérdao
n.° 56/84, o Tribunal j& teve oportunidade de decidir, em caso similar (estavam em causa
outras disposi¢des do Decreto-Lei n.° 21/85), no recente Acordao n.° 305/89, de 9 de Margo
de 1989, desta mesma Secgao.

A este respeito, 0 MP pondera pertinentemente nas suas alegagoes:

[...] ao estabelecer as coimas aplicaveis a contra-ordenacdes (definidas ex
novo ou por transformagdo de anteriores contravencoes), o Governo tem de acatar
os limites minimo e maximo do respectivo montante fixados no artigo 17.° do
Decreto-Lei n.° 433/82. Mas tal significa apenas que o Governo ndo pode
estabelecer coimas com limite minimo inferior a 2003 ou com limite maximo
superior a 200 000$ (para pessoas singulares), 100 000$ (para pessoas singulares
em caso de negligéncia), 3 000 000$ (para pessoas colectivas em caso de dolo) ou
1500 000$ (para pessoas colectivas em caso de negligéncia. O que quer dizer que,
dentro dos limites apontados, o Governo ¢ livre para estabelecer quantitativos
diferentes, desde que o minimo seja superior a 200§ ¢ o maximo inferior aos
valores apontados. O que o Governo ndo pode ¢ estabelecer minimos de coimas
inferiores ao limite minimo de 200$ fixado no n.° 1 do artigo 17.° do Decreto-Lei n.
©433/82, nem maximos superiores aos fixados nos trés nimeros deste preceito.
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3 Decisdao

Nos termos e com os fundamentos expostos, decide-se:

a) Nao julgar inconstitucionais as normas constantes do artigo 15.°, n.° 1, corpo,
conjugado com os artigos 9.°, n.° I, e 12.°, n.° 2, todos do Decreto-Lei n.°
21/85, de 17 de Janeiro;

b) Nao julgar inconstitucionais as normas constantes das alineas b) e g) do n.° 1 do
artigo 15.° do referido diploma legal, enquanto conjugadas com o n.° 2 do
mesmo artigo;

c¢) Determinar a reforma da decisao recorrida, em conformidade com o julgamento
da questao de inconstitucionalidade.

Lisboa, 15 de Junho de 1989.
Vital Moreira
Antero Alves Monteiro Dinis
Raul Mateus
Martins da Fonseca

Armando Manuel Marques Guedes.

1
U] Acérdio publicado no Didrio da Repuiblica., 2.7 série, de 15 de Setembro de 1989.
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