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“NOVAS” QUESTOES SOBRE A (IN)CONSTITUCIONALIDADE
DO PRAZO UNICO DE PRESCRICAO DAS
CONTRAORDENAGOES LABORAIS

José M. Gongalves Machado™

1. Enquadramento

0 Tribunal Constitucional tem sido chamado, repetidamente,
a apreciar a constitucionalidade da norma do artigo 52.° da Lei
n. 107/2009, de 14 de setembro, que estabelece um prazo Unico de
cinco anos para a prescricao do procedimento por contraordenagao
laboral (ou de seguranca social], independentemente da gravidade da
infracdo, do grau de culpa do infrator, da sua capacidade econémica
ou da moldura aplicavel.

Numa jurisprudéncia uniforme e constante, sufragada pelo Ministé-
rio Pablico nos varios recursos por este apresentados sobre a tematica,
o Tribunal Constitucional tem considerado que o prazo Unico de cinco
previsto naquela norma esta em conformidade com a ampla liberdade
atribuida ao legislador ordinario no que respeita, designadamente, a
extingao da responsabilidade contraordenacional por prescrigao.

Tal entendimento ndo estd, no entanto, isento de duvidas.

0 presente trabalho ndo pretende esgotar o tema, amplamente
debatido entre a jurisprudéncia e a doutrina. 0s nossos propésitos
sao modestos. Queremos fomentar o debate e, quem sabe, contribuir,
ainda que indiretamente, para um revisao do regime geral e dos regi-
mes especiais do direito contraordenacional, e particular do regime
das contraordenacdes laborais.

* Advogado, Mestre em Direito dos Contratos e das Empresas e Doutorando em Ciéncias Juri-
dicas Privatisticas.
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2. A posigao “tradicional” do Tribunal a quo

No recente acorddo de n.° 297/2016 do Tribunal Constitucional?,
constata-se que o Tribunal a quo (Tribunal Judicial da Comarca de
Settbal — Instancia Central — 1.2 Sec¢&o do Trabalho — J1) recusou
a aplicacao do artigo 52.° da Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro,
por violagao do principio da proporcionalidade insito no art. 18.°,
n.° 2 da Constituicao” e, em consequéncia, aplicou a regra geral do
artigo 27.° do Regime Geral das Contra Ordenacges (“RGCO”), previsto
no Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, na redacao conferida
pela Lei n.? 109/2001, de 24 de dezembro, e declarou a prescri¢ao do
procedimento com a consequente extingao da responsabilidade do
arguido. O artigo 27.° do RGCO estabelece trés prazos de prescri¢ao
do procedimento por contraordenagao, de acordo com uma hierarquia
de gravidade da infragao, a saber: cinco anos, quando se trate de con-
traordenacdo a que seja aplicavel uma coima de montante maximo
igual ou superior a € 49.879,79; trés anos, quando se trate de con-
traordenagao a que seja aplicavel uma coima de montante maximo
igual ou superior a € 2.493,99 e inferior a € 49.879,79; e um ano, nos
restantes casos.

Atenda a disciplina substantiva das contraordenacgdes laborais,
o Tribunal a quo comega por considerar que “o legislador se preocu-
pou em estabelecer um quadro sancionatdrio proporcionado e equili-
brado, procurando adequar as molduras das coimas quer a gravidade
da infracao, quer ao grau de culpa do infrator, quer a prépria dimen-
sao econdmica do infrator”, na medida em que estabelece diferentes
molduras de coima, de acordo com critérios equilibrados e aceita-
veis (poder econémico do infrator, gravidade da infracdo e grau de
culpa).

Todavia, “no que concerne ao prazo de prescri¢ao do respetivo
procedimento, o legislador ja ndo teve a mesma preocupacao”, diz o
Tribunal a quo. Efetivamente, o legislador coloca “no mesmo patamar,
quer as ninharias infracionais, quer as infragdes muito graves viola-

! Disponivel para consulta em:
<http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20160297.html>.
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dores de direitos especialmente relevantes dos trabalhadores (por
exemplo, no dominio da seguranga e satde no trabalho), praticadas
por infratores com forte poder econémico”.

Este arranjo legislativo contradiz ndo s6 o regime geral das con-
traordenagdes mas também as leis penais. Efetivamente, o processo
penal prevé prazos de prescri¢ao distintos consoante o bem juridico
em causa e o grau da culpa do agente, nomeadamente no artigo 118.°,
n. 1, alinea d) do Cddigo Penal, onde se estabelece o prazo de dois
anos para 0s crimes puniveis com pena de prisdo inferior a um ano
ou mera multa. Quer o regime geral, quer as leis penais, se aplicam ao
regime das contraordenagdes laborais, por via do disposto no artigo
60.° da Lein.° 109/2001, de 24 de dezembro, e do artigo 32.° do RGCO.
Ora, sendo certo que as normas especiais, pelo seu caracter restri-
tivo, prevalecem sobre as normas gerais, nao é menos verdade que
aquelas devem respeitar a esséncia da ratio do regime geral em que
se integram, sob pena de quebra injustificada da coeréncia normativa
inerente ao complexo normativo que regula a mesma matéria e a ideia
de justica imanente a todo ordenamento juridico.

Analisando criticamente o artigo 27.° da Lei n.° 109/2001, de 24
de dezembro, e o artigo 52.° da Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro,
o Tribunal a quo entendeu que a solugdo prevista nesta norma “reve-
la-se desnecessaria, inadequada ou manifestamente excessiva para
cumprir os objetivos de censura dos diversos factos ilicitos que ocor-
rem naqueles campos e de protecao dos interesses legalmente pro-
tegidos”, uma vez que prevé um prazo Unico de cinco anos para pres-
cricao do procedimento por contraordenagao laboral ou de seguranca
social, independentemente da gravidade da infracdo ou da moldura da
coima aplicavel.

0 Tribunal a quo sustenta que a solucado adotada pelo art. 52.°, da
Lei 107/2009, constitui um “absurdo”, pois que, além de premiar (ou
potenciar] a inércia da administragao (imobilizando os processos de
contraordenacdo durante anos e anos, ainda na fase administrativa),
coloca em situacao de desfavor os infratores de menor poder econé-
mico e os agentes de infracdes de menor desvalor ético”, afrontando,
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dessa forma, o principio da proporcionalidade insito no art. 18.° n.° 2
da Constituigao.

Em sequéncia, foi determinada a recusa de aplicacdo do artigo
52.°da Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro, aplicada a regra geral do
art. 27.° do RGCO.

3. A posigao “tradicional” do Tribunal Constitucional

Chamado a apreciar a questao, na parte em que se refere a pres-
cricao do procedimento por contraordenacao laboral, o Tribunal Cons-
titucional, no referido acérdao de n.° 29¢/2016, apoiado em diversas
decisbes anteriores, apontou um conjunto de razdes de ordem pro-
cessual e substantiva. Passamos a citar aquelas que, em sintese, nos
parecem mais conclusivas:

— “0concreto prazo de cinco anos consagrado pelo legislador na
norma ora sindicada, para o exercicio daquele poder do Estado
em matéria sancionatdria contraordenacional, ndo se mostra
(muito menos num juizo de evidéncia) desproporcionado em
face quer das finalidades prosseguidas, em geral, pelo legis-
lador no dominio contraordenacional — a adverténcia social
relacionada com a observancia de certas proibi¢cdes ou impo-
sicOes legislativas e, assim, com a promogao de determinadas
condutas, in casu na area das relagoes juridico-laborais —, quer
da finalidade apontada pelo legislador de criagao de condicdes
para uma maior eficacia da acao fiscalizadora do Estado e da
perseguicao dos ilicitos (contraordenacionais laborais) em
causa. Com efeito, no dominio contraordenacional, cabe ainda
na margem de conformacao do legislador a configuracao em
concreto da dimensdo processual do instituto da prescri¢ao
do procedimento e, deste modo, a determinacdo do tempo
necessario para o adequado desenvolvimento do mesmo pro-
cedimento com vista a prossecucao das referidas finalidades.”

— “Acresce que a neutralidade da adverténcia social que cons-
titui a finalidade do direito sancionatério contraordenacional



RCEJ 2017 José Manuel Gongalves Machado 151

e a irrelevancia da censura ética do autor da infragdo — num
dominio em que no conteddo do tipo contraordenacional ndo
se integram os bens juridicos protegidos-, se afiguram ainda
compagindaveis com a fixagao, pelo legislador, de um concreto
prazo de cinco anos para a prescri¢ao do procedimento con-
traordenacional, ndo justificando ou impondo qualquer distin-
¢ao quanto ao prazo: face a natureza contraordenacional do
ilicito, a diferenciacao do prazo de prescri¢ao do procedimento
nao se mostra constitucionalmente devida.”

— “Além disso, o concreto prazo Unico de cinco anos fixado pelo
legislador, ndo sendo irrisério nem excessivamente longo em
face da diversidade das situacdes de infracdo que motiva a
(re)agdo do Estado — nem sequer superior aos prazos fixados
pelo legislador em outros dominios do ilicito de mera ordena-
¢ao social (...) —, ndo se revela desproporcionado no quadro
de um dominio das relagdes juridicas, como € o caso das rela-
¢oes juridico-laborais, que reveste consideravel complexidade,
apresenta amplas implica¢des sociais.”

— “Acresce referir que, se a apontada natureza auténoma do
direito sancionatério contraordenacional, incluindo quanto ao
tipo de cominagdo (coima) e aos fins e valores associados
a sanc¢ao contraordenacional, implica uma maior margem de
conformacao por parte do legislador na determinacao do ili-
cito e na configuracao do respetivo regime substantivo e pro-
cessual, outras razdes e interesses podem ainda justificar a
opcao legislativa de consagracao de um prazo prescricional
Unico de cinco anos para todos os procedimentos contraorde-
nacionais laborais, qualquer que seja o ilicito concretamente
em causa.

— ‘Ao estabelecer o prazo prescricional do procedimento de con-
traordenag¢des em matéria laboral — que ndo deixa de se revelar
uma instrumento da certeza e seguranca do direito — o legis-
lador deve compaginar os interesses em presenca, desde logo
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a realizacdo, num prazo considerado adequado para o efeito,
dos fins do direito sancionat6rio em causa e a adverténcia
social de proibicao de condutas, por um lado, e os interesses
dos visados pela acao do Estado, por outro. E a fixagao de um
dnico prazo em concreto de cinco anos pode ainda ancorar-se
na diversidade dos interesses envolvidos, que transcendem
0S meros interesses privados, como se assinalou no Acérdao
n.° 106/2014 exatamente em matéria de tutela contraordena-
cional laboral:

(...] ndo obedecem, na ordenacdo de comportamentos e 3
censura da infragao de normas precetivas ou proibitivas, a
protecdo de interesses meramente individuais (...). No ambito
da relacao de trabalho, a tutela, mesmo a tutela contraorde-
nacional, transcende os interesses privados, materializando a
protecao de interesses constitucionalmente protegidos, como
avulta, em especial, nos campos normativos juslaborais regu-
lados em termos imperativos. A especifica infracao em ques-
tao nos presentes autos, relativa ao intervalo minimo de des-
canso entre jornadas de trabalho consecutivas (artigo 214.°,
n.° 1 do Cddigo do Trabalho), ilustra com nitidez essa dimen-
sao objetiva, concretizadora de direito social de natureza fun-
damental, como seja o direito a organizagao do trabalho em
termos de permitir a conciliagao da atividade profissional com
a vida familiar e o direito ao repouso, que constituem incum-
béncias do Estado (artigo 59.°, n.*s 1, alineas b) e d] e 2, da
Constituicao) (...)"”

“Deste modo, e na linha da jurisprudéncia citada quanto a defi-
ni¢ao (e diferenciagdo) das molduras das coimas, ndo se pode
concluir por um juizo de inconstitucionalidade por ofensa do
principio da proporcionalidade mesmo em face do estabeleci-
mento pelo legislador de um prazo de prescri¢cao uniforme de
cinco anos para todos os procedimentos de contraordenacao
laboral em causa.”
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4. Apreciagao critica

A ampla margem de decisao confiada ao legislador em matéria
contraordenacional tem sido apresentado pelo Tribunal Constitucional
como o0 argumento maior em favor da constitucionalidade da norma
em discussao. Seguidamente, o Tribunal Constitucional justifica aquela
solu¢ao com outras razdes, tais como:

— a eficacia da agao fiscalizadora do Estado e da perseguicao
dos ilicitos contraordenacionais laborais;

— a protecao de interesses constitucionalmente protegidos, em
particular dos trabalhadores, e a sua prevaléncia sobre os
interesses privados (das empresas);

— aneutralidade da adverténcia social que constitui a finalidade
do direito sancionatdrio contraordenacional e a irrelevancia da
censura ética do autor da infracdo no dominio contraordena-
cional ndo colidem com o estabelecimento de um prazo Unico
de cinco anos.

Por fim, o Tribunal Constitucional procurar rematar a sua posi¢ao
apontando diversas outras normas que preveem um prazo Unico para,
assim, ilustrar a aclamada coeréncia e corre¢ao do seu entendimento.

Antes de revisitar e questionar aqueles argumentos, importa
reformular a questdo que, do nosso ponto de vista, se deve colocar
nos seguintes termos: ao estabelecer um prazo Unico de cinco anos
para prescricao do procedimento por contraordenacao laboral (ou de
seguranca social), independentemente da gravidade da infragdo ou
da moldura da coima aplicavel, o legislador ordinario consagrou uma
solucao perfeitamente ajustada, equilibrada, e condizente com a légica
da legislacdo laboral, do sistema contraordenacional, e das garantias
de defesa do arguido? Qual o papel dos principios constitucionais da
igualdade, da proporcionalidade e da culpa?

0 nosso entendimento vai de encontro a posi¢cao sufragada pelo
Tribunal a quo. Para tal concorrem, em resumo, os argumentos que
passamos a apresentar.
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Desde logo, importa notar que o artigo 548.° do CT diz-nos expres-
samente que constitui contraordenacao laboral “o facto tipico, ilicito
e censurdvel que consubstancie a violagdo de uma norma que con-
sagre direitos ou imponha deveres a qualquer sujeito no dmbito da
relagdo laboral e que seja punivel com coima”. 0 artigo 1.° do RGCO,
aplicavel por for¢a do disposto no artigo 549.° do CT e art. 60.° da
Lei n.° 107/2009, de 14 de setembro), acrescenta, por sua vez, que
“[c]onstitui contraordenagdo todo o facto ilicito e censurdvel que
preencha um tipo legal no qual se comine uma coima”. Além disso,
nos termos do RGCO (artigo 8., n.° 1], apenas sao puniveis os factos
praticados com dolo, ficando a punibilidade dos factos praticados com
negligéncia dependentes de expressa previsao legal. Ora, a punibili-
dade da contraordenacgao laboral a titulo de negligéncia é expressa-
mente consagrada no artigo 550.° do CT, aqui se estabelecendo que “a
negligéncia nas contraordenagdes laborais é sempre punivel”.

Tendo em conta a relevancia dos interesses violados, a lei aponta
diferentes escaldes de gravidade das contraordenacdes laborais: as
contraordenagdes laborais classificam-se em leves, graves e muito
graves [(artigo 553.° do CT). Acresce que a cada escaldo de gravidade
das contraordenagdes laborais corresponde uma coima variavel em
funcao do volume de negécios da empresa e do grau de culpa do
infrator (artigo 554.° n.° 1 do CT). Dai que se estabelecam diferentes
molduras de coima conforme o volume de negécios da empresa, a
gravidade da infragdo e o grau de culpa do infrator (artigo 554.%.n.° 2
a 4, CT). As molduras podem variar entre 2 UC e 5 UC (contraordena-
¢oes leves praticadas por empresa com volume de negdcios inferior
a € 10.000.000,00, em caso de negligéncia], ou entre 55 UC e 95
UC (contraordenagdes graves praticadas por empresa com volume
de negacios igual ou superior a € 10.000.000,00, em caso de dolo),
ou entre 300 UC e 600 UC (contraordenagdes muito graves prati-
cadas por empresa com volume de negdcios igual ou superior a €
10.000.000,00, em caso de dolo).

Nessa conformidade, a lei estabelece valores menos elevados
para as coimas a aplicar, por exemplo, nos casos em que 0 agente
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nao tenha trabalhadores ao servico ou, sendo pessoa singular, nao
exerca uma atividade com fins lucrativos, cuja variagao depende do
grau de culpa do infrator (artigo 555.° do CT 2009), variando entre 1
UC e 2 UC (contraordenacdo leve negligente) e 25 UC e 50 UC (con-
traordenagdo muito grave dolosa). Em sentido contrario, os valores
maximos das coimas aplicaveis a contraordenagfes muito graves
sao elevados para o dobro em situag¢ao de violagao de normas sobre
o trabalho de menores, segurancga e saude no trabalho, direitos de
estruturas de representacao coletiva dos trabalhadores e direito a
greve (artigo 556.° do Codigo do Trabalho]. E em caso de reincidén-
cia, 0s limites minimo e maximo da coima sdo elevados em um terco
de valor, ndo podendo esta ser inferior ao valor da coima aplicada
pela contraordenagao anterior desde que o limite minimo e maximo
desta sejam superiores aos daquela (artigo 561.° n.° 2 do Cédigo do
Trabalho).

Do exposto anteriormente resulta que o legislador ordinario — o
mesmo que elaborou do artigo 52.° da Lei n.° 107/2009, de 14 de
setembro — se preocupou em estabelecer um quadro sancionatério
proporcionado e equilibrado, procurando adequar as molduras das coi-
mas quer a gravidade da infragao, quer ao grau de culpa do infrator,
quer a propria dimensao econémica do infrator.

Sucede que no que concerne ao prazo de prescri¢cao do respetivo
procedimento, o legislador — inexplicavelmente — ja ndo teve a mesma
preocupacao.

0 regime processual anterior, plasmado nos artigos 630.° a 640.°
do CT 2003, seguia, nesta matéria, o RGCO o qual prevé, no seu artigo
2¢7.°, trés prazos de distintos de prescri¢cao quanto ao procedimento
contraordenacional em razdo do montante da coima aplicavel a con-
traordenagao em causa: cinco anos, quando se trate de contraorde-
nacao a que seja aplicavel uma coima de montante maximo igual ou
superior a (euro) 49879,79; trés anos, quando se trate de contraorde-
nacao a que seja aplicavel uma coima de montante igual ou superior
a (euro) 2493,99 e inferior a (euro) 49879,79; um ano, nos restantes
casos.
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0 desiderato que presidiu a alteragao legislativa verificada foi a
“atribuicdo de competéncias a Autoridade para as Condigdes de Tra-
balho (ACT) e aos servicos do Instituto da Segurancga Social, I. P. (ISS,
. P) para qualquer um deles poder intervir na identificagdo de situa-
¢Oes de dissimulacdo de contrato de trabalho, de forma a prevenir e
a desincentivar o incumprimento dos deveres sociais e contributivos
das empresas e a garantir o direito dos trabalhadores a protecgao
conferida pelo sistema de seguranca social” (Exposi¢do de Motivos da
Proposta de Lei n.° 282/X/4.2)°. Por outro lado, procurou-se simplificar
contraordenacgdes laborais e de seguranca social, simplificar o regime
processual, tornando comum a respetiva tramita¢ao, tanto as con-
traordenacdes laborais como da seguranga social.

Como se constata, nenhum dos motivos invocados tem a poten-
cialidade de poder justificar a modificagcao do regime da prescri¢cao
das contraordenagdes laborais. 0 mesmo se digna relativamente aos
diversos Pareceres emitidos, designadamente, da Comiss&o de Traba-
lho, Seguranca Social e Administragdo Pablica®, onde igualmente nao
se acrescenta qualquer razao.

Em lugares paralelos do sistema juridico punitivo e sancionato-
rio, designadamente nos dominios penal, contraordenacional e disci-
plinar, verifica-se que o instituto da prescri¢ao esta em consonancia
com o espirito que subjaz ao RGCO.

Em matéria criminal, o artigo 118.° do Cddigo Penal, prevé os
seguintes prazos:

“1 — 0 procedimento criminal extingue-se, por efeito de pres-
cricao, logo que sobre a pratica do crime tiverem decorrido os
seguintes prazos:

¢ Disponivel para consulta em:
<http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6148523063446f764c3246795a-
5868774d546334e7abr?74c336470626d6c7561574e7059585270646d467a4c 3167766447563
46447397a4c334277624449344d6931594c6d527659773d3d&fich=ppl282-X.doc&Inline=true>.
* Disponivel para consulta em:
<http://debates.parlamento.pt/catalogo/r3/dar/s2a/10/04/142/2008-06-26/9?pgs=9-138&org=PLC>.
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a) Quinze anos, quando se tratar de crimes puniveis com pena
de prisdo cujo limite maximo for superior a 10 anos ou dos
crimes previstos nos artigos 335.%, 372.°, 373.°, 374.°, 374.°-
A, 375.°,n°1,377°n°1,379.%n° 1, 382.°% 383.° e 384.° do
Cédigo Penal, 16.°, 17°, 18.° e 19.° da Lei n.° 34/87, de 16 de
julho, alterada pelas Leis n.** 108/2001, de 28 de novembro,
30/2008, de 10 de julho, 41/2010, de 3 de setembro, 4/2011,
de 16 de fevereiro, e 4/2013, de 14 de janeiro, 7% 8.° e 9.° da
Lei n.° 20/2008, de 21 de abril, e 8.°, 9.°, 10.° e 11.° da Lei
n.? 50/2007, de 31 de agosto, e ainda do crime de fraude na
obtencao de subsidio ou subvengao;

b) Dez anos, quando se tratar de crimes puniveis com pena de
prisao cujo limite maximo for igual ou superior a cinco anos,
mas que nao exceda dez anos;

c) Cinco anos, quando se tratar de crimes puniveis com pena de
prisao cujo limite maximo for igual ou superior a um ano, mas
inferior a cinco anos;

d) Dois anos, nos casos restantes. (...)".

Relativamente a responsabilidade disciplinar, designadamente no
contexto laboral, o artigo 329.° do CT determina que “o direito de exer-
cer o poder disciplinar prescreve um ano apés a pratica da infracao,
ou no prazo de prescri¢ao da lei penal se o facto constituir igualmente
crime” (n.° 1) e que “o procedimento disciplinar prescreve decorrido
um ano contado da data em que é instaurado quando, nesse prazo, o
trabalhador ndo seja notificado da decisao final” (n.° 3).

Assim, nos casos que apontamos, o decurso do tempo é mais
favoravel ao agente que praticou uma infracao leve e menos favora-
vel ao agente que praticou uma grave ou muito grave. Colocar “tudo
no mesmo saco”, ou seja, atribuir um Unico prazo, constitui, em si
mesmo, uma solugdo desproporcional e injusta. Ou seja: estariamos
a beneficiar excessivamente os agentes que praticassem infragdes
muito graves, caso se estabelecesse um prazo de prescri¢cao muito
reduzido, normalmente atribuido a contraordenacgoes leves, ou esta-
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rlamos a “castigar” injustificadamente os agentes que tivessem pra-
ticado contraordenacdes leves, ao atribuir-lhes o mesmo horizonte
temporal de prescri¢ao.

Por outro lado, ndo podemos perder de vista que o montante da
coima a aplicar é varidvel em fungao do tipo de pessoa (singular ou
coletiva), do seu objeto de atividade (com ou sem fins lucrativos),
da existéncia ou nao de trabalhadores, do seu volume de negdcios,
do grau de culpa do infrator (negligencia e dolo]. A Ultima variavel a
considerar é, como nao podia deixar de ser o factor tempo, maxime o
decurso do tempo.

Efetivamente, o decurso do tempo ndo é insignificante. O decurso
do tempo é responsavel pela dilui¢ao da culpa do agente. Ou seja: quanto
menor a culpa mais depressa se diluira a culpa; e quanto mais grave fora
culpa do agente, mais tempo perdurara. Da mesma forma, quanto maior
0 prazo de prescri¢do, mais tempo dispora a administragdo para levar
a cabo a investigacao e instrucao do processo e maior sera a probabili-
dade de o agente infracao ser condenado. Inversamente, quanto menor
o prazo de prescri¢ao, menos tempo dispora a administragao para levar
acabo ainvestigacao e instrugao do processo, e maiores serao as chan-
ces de o processo prescrever. Seguindo essa ordem de ideias, quanto
menor for a culpa do agente, menos tempo havera para a administracao
condenar o infrator. Na falta de recursos humanos e meios adequados
ao tratamento e acompanhamento adequado de todas as infracdes
registadas, é natural que a administracao dé preferéncia as contraor-
denacdes muito graves, e s6 depois as graves e coloque em Ultimo as
leves. E que, ndo ocorrendo as previstas causas de suspensao ou de
interrup¢ao da prescricao ou cessados os respetivos periodos de sus-
pensao ou interrup¢ao, o decurso do tempo, efetivamente, determinara
a impossibilidade de exercicio, pelo Estado, do poder punitivo e sancio-
natério que lhe é conferido, com inegaveis reflexos na vida comunitaria
e na esfera do visado pelo procedimento em causa.

Destarte, a proporcionalidade e adequagao da aplicagao e cobranga
da coima no caso concreto ndo se mede apenas em fungdo do grau da
culpa, do tipo de pessoa, do objeto de atividade, e do volume de negé-
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cios, mas igualmente em resultado do decurso do tempo. 0 tempo que
decorre sobre a pratica da contraordenacao é pois um elemento que vem
acrescentar equilibrio, proporcionalidade, adequacao e justica. O equili-
brio resulta da homogeneidade e coeréncia relativamente ao regime
geral, aos demais regimes especificos de contraordenagao que preveem
prazos distintos, e aquele que era o anterior regime de prescri¢ao das
contraordenacgdes laborais. A proporcionalidade resulta da razoabilidade
inerente a atengao que é dada ao grau de culpa do agente e a diferen-
ciagao de solugdes e consequéncias em virtude do decurso do tempo. A
adequacao é aqui vista como ponderacao entre o esfor¢o desenvolvido
ou a desenvolver pela administracdo que conduz o processo de con-
traordenagao (ou seja, os meios utilizados] e o proveito que a mesma
obtém ou pode vir a obter (ou seja, os fins visados).

Assim sendo, constata-se que o instituto da prescricao nao se
cinge ao plano estritamente adjetivo, mas reporta-se também ao
plano substantivo e material. Quanto a este ultimo, destaca-se, por
um lado, a diluicao da censura publica relativamente ao grau de culpa-
bilidade do agente e da gravidade da infragcdo pelo decurso do tempo;
e, por outro lado, o correr do tempo sobre a pratica do facto tem ainda
um efeito dissuasor de prevencao geral que é mais intenso nas situa-
coes em que o prazo de prescricao é mais extenso e menos intenso
na situagao inversa.

Ndo se pode olvidar, além do referido, que o RGCO serve, em
principio, de bitola e termo de comparacao para os diversos regimes
especiais contraordenacionais [ambiental, valores mobiliarios, jogo
ilicito, concorréncia, transportes, infracdes tributarias, entre outros).
Se ha regimes que, nao estabelecendo prazos especificos de prescri-
¢ao, tém por aplicaveis as regras gerais contidas no RGCO%, certo é
que os regimes especiais de contraordenagdes atualmente vigentes
sao muito diversos — uns, no sentido da diferenciacao de prazos de
prescricao do procedimento, nomeadamente em razao da gravidade

4 E o caso das contraordenagdes urbanisticas (Decreto-Lei n.° 555/99, de 16 de dezembro,
que aprova o Regime Juridico da Urbanizacao e Edificacao, alterado em dltimo lugar pelo
Decreto-Lei n.° 214-6/2015, de 2 de outubro).
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da contraordenagao; outros no sentido da consagracao de um prazo
Unico de prescri¢do do procedimento. A critica que apontamos esten-
de-se, porisso, a todas as situagdes em que se prevé um Unico prazo,
como € o caso da norma em analise.

0 artigo 52.° da Lei 107/2009, de 14 de setembro, como temos
vindo a referir, prevé um prazo Unico de cinco anos para a prescri-
¢ao dos procedimentos de contraordenagdo. Estd solucdo conduziu
ao alargamento do prazo de prescri¢cao aplicavel aos procedimentos
de contraordenagao para cinco anos — quando 0s prazos anteriores
eram, como se disse, de um, trés e cinco anos.

De facto, a luz da regime vigente, quer esteja em causa uma con-
traordenacao leve negligente praticada por pessoa singular que nao
exerce atividade com fins lucrativos, em que a moldura varia apenas
entre 1 UC e 2 UC (artigo 555.° n.° 2 do Cédigo do Trabalho], quer
esteja em causa uma contraordenagdo muito grave dolosa, praticada
por empresa com volume de negécios superior a € 10.000.000,00,
em situacao de violagao de normas sobre trabalho de menores, segu-
ranca e salde no trabalho, direitos de estruturas de representagao
coletiva dos trabalhadores e direito a greve, em que a moldura varia
entre 300 UC e 1.200 UC (artigos 554.°n.°4 al.e] e 556.°n.° 1 do CT),

° S3o varios os exemplos de regimes especiais vigentes que adotam um Unico prazo pres-

cricional para os procedimentos contraordenacionais, como, alias, assinalado nas Alegacdes
do Ministério Publico representado neste Tribunal: o artigo 33.° do Regime Geral das Infracdes
Tributérias (aprovado pela Lei n.° 15/2001, de 5 de junho, com a Ultima redag&o conferida pela
Lein.° 7-A/2016, de 30 de margo), que estabelece um prazo de cinco anos (n.° 1) o qual é redu-
zido ao prazo de caducidade do direito a liquidagdo da prestacao tributaria quando a infragao
depender daquela liquidagdo (n.° 2); no dominio das contraordenag@es rodovirias, o artigo
188.%,n.° 1, do Cddigo da Estrada (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 114/94, de 3 de maio, com a
ultima redacdo conferida pela Lei n.° 116/2015, de 28 de agosto) que prevé um prazo de dois
anos; o artigo 209.°, n.° 1, do Regime Geral das Institui¢ées de Crédito e Sociedades Financei-
ras (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 298/92, de 31 de dezembro, e sucessivas alteragges) ou
0 artigo 418.%, n.° 1, do C4digo dos Valores Mobilidrios (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 486/99,
de 13 de novembro, e sucessivas alteragdes) que preveem um prazo de cinco anos. Como
exemplos de regimes que consagram prazos de prescricdo diferenciados, de trés e cinco
anos, mencionem-se o novo Regime Juridico da Concorréncia, aprovado pela Lei n.° 19/2012,
de 8 de maio (artigo 74.°) ou a Lei-Quadro das Contraordenagdes Ambientais aprovada pela Lei
n.° 50/2006, de 29 de agosto, e sucessivas alteragdes (artigo 40.°,n.* 1 e 2).
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aresposta do artigo 52.° da Lei 107/2009, de 14 de setembro, é Unica:
a prescri¢cao do procedimento ocorre em ambos 0s casos em cinco
anos.

Pois bem, a op¢ao do legislador pode e deve ser questionada:
estabelece diferentes molduras de coima, de acordo com critérios
equilibrados e aceitaveis (poder econdmico do infrator, gravidade da
infracdo e grau de culpa), por um lado, mas no que diz respeito ao
prazo de prescri¢cao do procedimento por contraordenagao, coloca no
mesmo grau as infragdes “quase insignificantes” e as infragdes “muito
graves” violadores de direitos especialmente relevantes dos trabalha-
dores (por exemplo, no dominio da segurancga e satide no trabalho),
praticadas por infratores com forte poder econémico, por outro.

Como ensina o saudoso Professor Doutor Jodo Baptista Machado®,
“[p]or vezes, embora raramente, sera preciso ir mais além e sacrificar,
em obediéncia ainda ao pensamento legislativo, parte de uma formula
normativa, ou até a totalidade da norma”. Nao iriamos t3o longe no
caso da norma em aprego, embora a tentagao seja grande! Mas sao
sugestivas as palavras do autor. Quando se pretende e deveria ter um
sistema juridico coerente e I6gico ndo se pode consagrar solucdes
normativas especiais ou excecionais se nao houver por detras razdes
suficientemente fortes e claras, percetiveis e passiveis de compreen-
sao a luz do homem médio.

Numa jurisprudéncia uniforme e constante, o Tribunal Constitu-
cional tem entendido que o legislador ordinario goza de uma ampla
liberdade de conformacao, na defini¢cao de crimes e fixagao de penas,
sendo de considerar violado o principio de proporcionalidade (artigo
18° n.° 2, da Constituigéo], apenas quando a sancao se apresente
como manifesta e ostensivamente excessiva.

Passando para o direito sancionatério, diz-se que essa ampla
liberdade de legislador ordinario é ainda maior, quando exercida fora
do ambito criminal, como é o caso do direito de mera ordenacao social.

¢ Introdugdo ao Direito e ao discurso legitimador, Almedina, Coimbra. 2007, pag. 186.
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Por essa razao, sustenta-se que, a luz dessa liberdade refor¢ada
(quer no que respeita a tipificagdo como contraordenagdo de certas
condutas, quer a fixacao da respetiva coima, quer na modelacao de
aspetos especificos do regime, como o da extincdo da responsabi-
lidade, por prescri¢do), a Unica exigéncia que, eventualmente, se
podera retirar da Constituicao € a da proibi¢ao da imprescritibilidade.

Diga-se a este propdsito que os principios gerais do direito (i) ndo
sao absolutos e podem entrar em oposi¢ao ou contradicao entre si;
(ii) nem tém pretensdo de exclusividade; (iii) e, além disso, os prin-
cipios tém um sentido préprio apenas numa combinac¢ao de comple-
mentaridade e restri¢do reciprocas’.

Ora, e invocada “liberdade” merece ser confrontada com os princi-
pios da proporcionalidade e da igualdade e mesmo com o principio da
culpa, pois também estes vinculem o legislador na configuracao dos
ilicitos contravencionais®.

Tal como se refere no Acérdao n.° 355/98 do Tribunal Constitucio-
nal “[é] sabido que o principio constitucional da igualdade, entendido
como limite objetivo da discricionariedade legislativa, nao veda a lei a
realizacao de distin¢des. Proibe-lhe, antes, a ado¢do de medidas que
estabelecam distingoes discriminatérias — desde logo, diferenciagoes
de tratamento fundadas em categorias meramente subjetivas, como
sao as indicadas, exemplificativamente, no n.° 2 do artigo 13° da Lei
Fundamental (diferenciagdes baseadas na ascendéncia, sexo, raca,
lingua, territdrio de origem, religiao, convicgdes politicas ou ideoldgi-
cas, instrucao, situacao econémica ou condigao social), ou seja, desi-
gualdades de tratamento materialmente infundadas, sem qualquer
fundamento razoavel (verniinftiger Grund) ou sem qualquer justifica-
¢ao objetiva e racional. Numa expressao sintética, o principio da igual-
dade, enquanto principio vinculativo da lei, traduzse na ideia geral de
proibicdo do arbitrio (Willkdrverbot)”.

 CANARIS, Pensamento Sistemdtico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito, Fundagao
Calouste Gulbenkian, 3.2 Edicao, Lisboa, 200, pags. 88 e 96-99.
8 Cfr. Ac6rdao n.° 344/2007, do Tribunal Constitucional.
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Ora, a esta luz o artigo 52.° da Lei 107/2009, de 14 de setembro,
ao estabelecer um prazo prescricional Gnico para as contraordenagoes
laborais, quer sejam leves, graves ou muito graves, encerra uma desi-
gualdade de tratamento arbitraria, sem fundamento material razoavel
e claro.

Acresce que, de acordo com o principio nulla poena sine culpa,
consagrado nos referidos artigos 8.° n.° 1 do RGCO e 13.° do Cédigo
Penal, “(...] toda a pena tem de ter como suporte axiolégico-norma-
tivo uma culpa concreta” (n.° 2 do preAmbulo ao Cédigo Penal). Com
efeito, para que se conclua pela pratica de uma contraordenagao e
para que seja ponderado o caso concreto, necessario se torna fazer
um juizo sobre a atitude subjetiva do agente a fim de apurar se existe
algum grau de culpa na sua atuacao.

Na verdade, ndo faria qualquer sentido o legislador distinguir os
comportamentos dolosos dos negligentes, punindo-os de forma dife-
rente se ndo se impusesse a autoridade administrativa que ponde-
rasse o grau de culpa do agente no caso concreto e isso nao tivesse
qualquer reflexo na diluigao temporal da censurabilidade da conduta.
Por que motivo a apreciacdo dos factos relativos ao seu grau culpa
tem reflexo no grau de culpa, no montante da coima aplicavel, exceto
no prazo de prescricdo? E que, sendo a culpabilidade o elemento
subjetivo do delito — o qual corresponde a relagdo que se estabelece
entre o facto e a conduta do agente — é essencial retirar as devidas
consequéncias dos factos que conduzem a verificagcao desse ele-
mento subjetivo, sob pena de chegarmos ao ponto de termos uma
censurabilidade cega e indiferente ao grau de culpa do agente (cfr.
artigo 1.° do RGCO). De facto, a censurabilidade ndo podera deixar
de sustentar-se em factos concretos, 0s quais serao suscetiveis de
estabelecer a relagdo de intencionalidade existente entre o facto
praticado, a conduta do agente, e 0 grau punicao ou censurabilidade
deste. E quanto a este aspeto ndo se vislumbra qualquer motivo
valido e justo para se tratar da mesma forma, quanto ao prazo de
prescricao, contraordenagdes leves e contraordenagdes muitos gra-
VES OU graves.
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Além de atingir os principios da igualdade e da culpa do infrator,
nos termos em que sumariamente expusemos, atinge ainda e forma
evidente o principio da proporcionalidade, conforme sustentado pelo
Tribunal a quo. Devemos, por isso, avaliar o mérito da solucao legis-
lativa, no sentido de perceber se a mesma é necessaria, adequada e
proporcional, tal como impde o artigo 18.%, n.° 2, da Constituicao.

Além dos argumentos ja adiantados, importa acrescentar que o
dominio laboral reveste especial cuidado e aten¢do. Em causa nao
estd apenas o respeito por normas de seguranca e saude no tra-
balho, ou regras meramente processuais ou procedimentais, mas
também matérias fundamentais, intimamente ligadas aos direitos
fundamentais dos trabalhadores, tais como: confidencialidade de
mensagens e de acesso a informagao (artigo 22.° do CT), utilizagao
de meios de vigilancia (artigo 21.° do CT), meios de vigilancia a dis-
tancia (artigo 20.°), igualdade e n3o discriminagao (artigo 23.° do
CT), proibicdo do assédio (artigo 29.%, do CT), parental idade e pro-
tecao da seguranca e saude de trabalhadora gravida, puérpera ou
lactante (artigos 33.° e ss do CT), trabalho de menores (artigos 66.°
e ss do CT}, entre outas.

Consequentemente, quando comparadas aquelas matérias com
0s crimes simples contra o patriménio (por exemplo, a tentativa de
furto simples, o dano, a alteracao de marcos, entre outros), ¢, desde
logo, estéril e inécuo o argumento muitas vezes invocado de que os
bens juridicos tutelados em matéria de procedimento de contraor-
denacdes é substancialmente inferior aos bens juridicos tutelados
no dominio penal, e que, por isso, legislador ordinario goza de uma
maior liberdade de conformacao, na definicao das infragdes do que
nos crimes. Ademais, em nossa modesta opiniao, é falso o argumento
de que as san¢bes nao tém a mesma carga de desvalor ético que as
penas criminais privativas da liberdade, sobretudo se pensarmos que
o valor das multas aplicadas em substituicdo das penas sao, em regra,
substancialmente inferiores ao valor das coimas e que, por outro lado,
muitas sao as situagdes em que a execugao de medidas privativas de
liberdade fica suspensa (cfr. artigo 60.° do Cédigo Penal).
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0 Unico argumento que poderia ser invocado em favor do prazo
dnico, no sentido do alargamento do prazo de prescri¢ao das contraor-
denacdes mais leves ao nivel das infragdes muito graves ou graves,
reside, em exclusivo, na tentativa de favorecimento dos cofres do
Estado. A este nivel, pouco importa a culpa do agente. Muitas con-
traordenacdes leves podem significar mais proveito do que poucas
contraordenacgdes muito graves. Nessa medida, ndo haveria nenhuma
razao para se estabelecer prazos distintos de prescri¢ao.

Aeste respeito questiona-se: quanto a custa a administragao ins-
taurar, instruir, e decidir condenar o agente? Tal custo sera compen-
sado pelo valor da coima a cobrar? Os fins de dissuasao e punigao
nao se cumpririam, nas situagdes mais leves, pela mera repreensao
verbal ou comunicagao da infraccdo? A resposta parece-nos é dbvia:
nas situacdes “quase insignificantes” nao se justifica que a adminis-
tracao empregue o mesmo esforco que seria aplicado huma infracao
muito grave ou grave. Da ponderacgdo dos interesses conflituantes, de
natureza publica e privada, ndo pode resultar um sacrificio injustifi-
cado quer para a administragao — que “perde tempo” com “bagatelas”,
em detrimento, por vezes, das infrag6es de maior relevancia, sem que
dai se retire qualquer vantagem —, quer para os privados, que mui-
tas vezes se vém obrigados a despender “tempo e dinheiro” para se
defender, quer o Estado, representado por uma administragcao que nao
pesa nem pondera 0s custos da sua atuagao pois quem 0s suporta, a
final, sdo os contribuintes, infratores e nao infratores.

Visto por outro ponto de vista, tal situacao, além de gerar um
conflito administragdo-infrator (Estado vs. Cidad3o), em si mesmo
estéril e pouco pedagdgico, potencia o tempo de inércia da adminis-
tracdo relativamente aos processos “menores” de contraordenagao,
colocando em situacao de desfavor e desequilibrio injustificado os
agentes de infragdes de menor valor ético, 0s quais sao confrontados
como uma incerteza que se prolonga pelo mesmo tempo que é con-
ferido aos agentes de infragdes de gravidade superior no ambito das
contraordenagdes laborais, e por um tempo superior aquele que é con-
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ferido ao mesmo tipo de infracdes noutros ramos especiais do direito
contraordenacional.

4. Conclusao

Cremos, pois, que a solu¢ao adotada pelo art. 52.° da Lei 107/20089,
nao se tem por justificada a luz de uma pertenca “liberdade de confor-
magao”, pois que, quando confrontada com os principios da igualdade,
proporcionalidade e da culpa do agente, nos termos em que resumida-
mente apresentamos, revela-se discricionaria, desnecessaria, inade-
quada, manifestamente excessiva, e indiferente ao grau de culpa do
agente.

Face aquela que tem sido a posi¢ao do Tribunal Constitucional
reclama-se, urgentemente, que no direito a constituir, seja adotada
uma solucdo que trate diferentemente as infracGes leves, graves e
muito graves em todos 0s ramos especiais do direito contraordenacio-
nal, tal como se extrai do confronto do art. 52.° da Lei 107/2009 em
conjugacao com o RGCO e com o CT.





