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28 KAT AMBOS

drogas ou o desarmamento de um possuidor ilicito, ndo pode. ser proi-
bida, €, portanto, ndo pode ser objeto de criminalizagdo ®¥. Da mesma
forma, a posse (breve) para prevenir a ocorréncia de perigos ou danos
¢ justificada e, portanto, ndo pode ser submetida a uma punigio 9.

E claro que essas restrigbes ndo sdo suficientes para conciliar a
criminalizag@o da posse de objetos neutros ou de dupla-utilizagio com o
principio da culpabilidade. Como ja foi dito anteriormente ®*), nestes
casos a criminalizag8io repousa sobre o uso criminoso presumido do(s)
respectivo(s) objeto(s) e sobre a perigosidade implicita do possuidor
Além das informagdes confidveis indicando esta perigosidade, a crimi-
nalizagdo deve basear-se na prova da intengdio do possuidor de utilizar
(os objetos) de forma criminosa ®®, De facto, essa inten¢do de utilizar
com o propésito especifico de possuir, vincula a posse a uma conduta e,
portanto, marca a diferenga para com um mero delito de posse 7.

= . S . .
¢ A atual lei garante a defesa nestas situagdes, veja, por exemplo, a Diretiva

Europeia 2011/92/EU de 13 de dezembro de 2011 (sobre a criminalizagdo, inter alia,
dfcx posse de pornografia infantil), considerando 17 (o termo “without right” [sem
direito] proporciona uma defesa em casos de “legitimate possession” [posse legitima)
de autoridades na dire¢fio de procedimento criminais) ou a defesa do common law de
posse inocenie (DUBBER / KELMAN, supra, nota de rodapé 36, p. 269-70).

9 HocHMAYR, supra, nota de rodapé 1, p. 88 e ss., 91 (“Gewahrsam zur
Gefahrenbeseitigung™).

#5) Supra, nota de rodapé 11 e texto principal.
Veja a respeito FLETCHER, supra, nota de rodapé 8, p. 199-200; ORMEROD,
supra, nota de rodapé 72, p. 916 (com relagfio a fraude, porém, com uma aplicagdo
mais ampla).

¥ Veja, ainda, LAGODNY, supra, nota de rodapé 10, p. 334-5. DUTF, supra,
nota de rodapé 32, p. 114, fala, nesse sentido, de posse ativa “active possession” como
posse mais a intengdo de fazer alguma coisa, por exemplo, reter uma droga ilegal; um
fim intencional adicional corresponde a realizagio dos resultados da razfio prética de
alguém (supra, nota de rodapé 35).

)
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ReSUMO: Nas suas relagdes com as entidades veguladoras, os particulares sdo
constantemente instados a prestar-lhes colaboracdo e obediéncia para os mais diver-
sos fins. A generalidade desses deveres recebe cobertura sancionatoria, penal e
sobretudo contra-ordenacional. O artigo procura sistematisar tais deveres o luz dos
bens juridicos protegidos pelas infrac¢les correspondentes, ponderando, do mesmo
passo, se deve ser reconhecida dignidade penal aos factos assim tipificados como
crime ou contra-ordenagdo.

PALAVRAS-CHAVE: Colaboragdo com entidades reguladoras; dever de obediéncia;
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1. L nosso proposito abordar neste estudo a tematica da colabo-
racdo dos particulares com as autoridades reguladoras vista a luz da
ideia rectora da dignidade penal. Os deveres de colaboragfo que temos
em mira sdo aqueles cuja viclagdo acarreta para o particular uma res-
ponsabilidade de ordem sancionatéria. Por vezes, a falta de cooperagio
ou a desobediéncia fazem-no incorrer na pratica de um crime, mas a
consequéneia geralmente prevista é de natureza contra-ordenacional.
Nio obstante poder estar aqui em causa frequentemente uma punicdo

) O presente artigo corresponde a uma versio desenvolvida da comunicagfio
apresentada nas Jornadas de Direito Penal realizadas em Vilamoura, em Margo de
2014, e promovidas conjuntamente pela Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses,
pelo Sindicato dos Magistrados do Ministério Pablico e pelo Conselho Distrital de
Faro da Ordem dos Advogados.

Coimbra Editora® RPCC 24 (20i4)



30 NUNO BRANDAO

do particular por incumprimento de determinada obrigagdo de coope-
ragio ou de obediéncia 4 administra¢fo, esta dimensdo substantiva do
problema pouco tem despontado no dmbito das reflexdes doutrinais e
jurisprudenciais que neste contexto se vém desenvolvendo entre nos.
As preocupacdes dirigem-se praticamente todas para a vertente proces-
sual da matéria, em especial para o relevo a atribuir ao principio da
proibigio.da auto-inculpagdo e seus efeitos mediatos sobre uma eventual
condenacio penal ou contra-ordenacional ditada na sequéncia, e como
resultado, de uma sua restricdo no dmbito do respectivo processo.

Pretendemos enfrentar o problema nfio sob esta perspectiva processual,
mas antes num plano de direito substantivo. Considerando que o incum-
primento daqueles deveres é em regra ameagado com penas criminais ou
com coimas, e que tanto a intervengdo penal como a contra-ordenacional
devem subordinar-se a uma logica de protecgio de bens juridicos, procu-
raremos sistematizar os plirimos deveres de cooperagdo e obediéncia que
aqui despontam em fungfo dos bens juridicos a cuja tutela se encontram
vinculadas as infracgdes respectivas. Tendo em conta esse enquadramento
sistemético, tentaremos reflectir ¢ tomar posigdo acerca da dignidade penal
dos comportamentos neste contexto tipificados como infrac¢fo.

2. Como & sabido, a generalidade das infracgdes no ambito deste
dominio das relages de colaboragio dos particulares com a adminis-
tragdo detém natureza contra-ordenacional. Mas mesmo que formal-
mente pertencentes ao direito contra-ordenacional, quando observadas
de um ponto de vista material as constelagdes que temos em mente sdo
parte integrante do direito penal econdmico em sentido amplo. - Uma
ideia, esta, que ndo ¢é apenas sustentada por quem, como € 0 NoSso
caso, repudia um critério de distingfio exclusivamente qualitativo entre
crimes e contra-ordenagdes, mas que ¢ de ha muito perfilhada por
autores que desde sempre se bateram por uma contraposi¢do material-
mente fundada entre ambas as espécies de infracgdes (V. Acresce que

4| o ERERHARD SCHMIDT, Das Neue Westdeutsche Wz‘rt‘schaﬁsstrafre'cht.
Grundsdtztiches zu seiner Ausgestaltung und Anwendung, Tilbingen, I. C. B. Mohr
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sio evidentes os pontos de contacto entre as violagSes daqueles deveres
de colaboracdo, as falhas de supervisio das autoridades reguladoras ¢
os espagos de oportunidade para a pratica de crimes de natureza eco-
némica-financeira que por essa via se abrem. Estamos assim diante de
infracgBes que se inscrevem bem dentro da topografia da criminalidade
gcondmica.

Uma consideragio dogmatica do relevo sancionatério das quebras
dos deveres de obediéncia e de colaboragio com as autoridades regula-
doras sob o prisma do bem juridico tutelado conduz-nos para o territorio
movedigo da fronteira entre o direito penal e o direito contra-ordenacio-
nal. Nessa medida, constitui um terreno fértil para questionar alguns
dogmas acerca da compreensfo da contraposigho entre crimes e contra-
-ordenag@es, que entre nds ainda perduram. O que ¢ tanto mais signifi-
cativo quanto, estando em causa a relago dos particulares com a admi-
nistragdo, deparamos com uma matéria que tradicionalmente representava
o nicleo duro de uma concepgio do direito das contra-ordenagdes como
direito de pura ordenagiio social, isto é, desprovido de uma funcdo de
tutela de bens juridicos susceptiveis de protecgdo penal.

Daj a pertinéncia de encarar o problema sob a optica da dignidade
penal @, nos termos da qual, pressuposta a relevancia constitucional do
bem juridico objecto de protecgdo (art. 18.°-2 da CRP) ¥ sera de ava-

(Paul Siebeck), 1950, p. 20 e s., e JORGE DE FIGUEIREDO Dias, “O Direito Penal Eco-
némico entre o passado, o presente ¢ o future”, RPCC, 3/2012, p. 524 e s.

@ Sobre esta caracterizagdo da dignidade penal ¢ do dever estadual de protec-
¢do de bens juridicos constitucionalmente relevantes, desenvolvidamente, NUNO
BRANDAO, Crimes e Contra-Ordenagdes: da Cisdo a Convergéncia Material, . Ensaio
para uma Recompreensio da Relagdo enire o Direito Penal e o Direito Contra-Or-
denacional (dissertagdo de doutoramente apresentada 8 FDUC em 2013, ndo publicada),
§§ 27. a 32.

4 Assim, pela doutrina largamente dominante entre nos, JORGE DE FIGUEIREDO
Dias, “Para uma dogmética do direito penal secundério. Um contributo para a reforma
do direito penal econdémico e social portugués”, RLJ, 116.° ano, 1983-1984, n.° 3718,
p. 11, e MANUEL DA COSTA ANDRADE, “A «dignidade penal» ¢ a «caréncia de lutela
penal» como referéncias de uma doutrina teleolégico-racional do crime”, RPCC,
2/1992, p. 173 e ss.
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liar se a ofensa para prevengio da qual se admite 4 partida como con-
veniente o recurso ao direito penal tem, por si ou através de uma
cumulagio em larga escala ¥, um quilate tal que justifique, numa rela-
¢do de justa medida, uma reac¢fo juridica sancionatoria tdo pesada
como € aquela inerente a uma intervengdo penal. Uma categoria de
legitimacio material da intervengdo punitiva que, a nosso ver, possui
assim um caracter exclusivamente negativo. - A montante da dignidade
penal, como pardmetro de legitimag¢do material que funda pela positiva
uma intervengdo penal, aparece-nos o dever estadual de protecgio de
bens juridicos fundamentais, assente no principio do Estado de direito.
Critério esse que confere um fundamento legitimador tanto a crimina-
lizagAo como a tipificacfio de contra-ordenagdes. A dignidade penal,
por seu turno, visa seleccionar, pela negativa, os comportamentos que
podem dar entrada ou nfio na esfera criminal. Nestes termos, néo pode
ser conferida relevancia criminal a factos desprovidos de dignidade
penal, mas um comportamento digno de pena pode ser legalmente
qualificado como contra-ordenagéo.

O que vai dito implica que o reconhecimento de dignidade penal
a0 incumprimento pelo particular de um certo dever de cooperagio com
o regulador estd longe de ter de significar que o mesmo-deva necessa-
riamente possuir natureza criminal. Alids, em geral, o sistema consti-
tucional convive perfeitamente bem com uma sua tipificagdo como
contra-ordenacio. Desta forma, as consideragdes posteriores em prol
da afirmagdo de dignidade penal deste tipo de comportamentos de modo

“ Na linha de.Lotiar KusLEN, “Der Handlungserfolg der strafbaren Gewds-
serverunreinigung (§ 324)”, G4, 1986, p. 389 ¢ ss., ROLAND HEFENDEHL., Kollektive
Rechsgiiter im Strafrecht, K6ln, Carl Heymanns Verlag KG, 2002, p. 182 ¢ ss., WoL-
FGANG WOHLERS, Delikistypen des Priventionssirafrechis — cur Dogmatik "moderner”
Gefihrdungsdelikte, Berlin, Duncker & Humblot, 2000, p. 318 ¢ ss., & JORGE DE
FiGUuEmEDO DiAS, Direito Penal. Parte Geral, Tomo I: Questdes Fundameniais,
A Doutrinag Geral do Crime, 2.* ed., Coimbra, Coimbra Editora, 2007, 6.° Cap., § 72
e ss. Contra, como exemplo paradigmatico da corrente doutrinal de oposigo ao
pensamento cumulativo, AUGUSTO SILva Dias, “«What if everybody did it?»: Sobre a
«(in)capacidade de ressondncian do direito penal A figura da acumulago”, RPCC,
3/2003, p. 303 ¢ ss.
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algum devem ser entendidas como uma espécie de plaidoyer em favor
da sua criminalizac@o.

De todo o modo, na medida em que apontem para uma afirmago
de dignidade penal, tais consideragBes abrem pistas para reflexdes de
diversa ordem, designamente, sobre a eventual pertinéncia da crimina-
lizagdo de alguns desses factos actualmente qualificados como contra-
-ordenagfio, sobre a admissibilidade da extraordinaria severidade das
sancdes contra-ordenacionais aplicaveis e sobre os principios constitu-
cionais 4 mobilizar para a avaliagfio das questdes de constitucionalidade
frequentemente suscitadas em torno de infracgdes contra-ordenacionais
previstas neste dominio.

Em sintese, abordarcmos trés grandes constelagdes: i) a violago
do dever de obediéncia genericamente pevisto em numerosos diplomas
legais, umas vezes assumindo natureza penal, noutras confra-ordena-
cional; if) o incumprimento dec deveres de colaboragdo mais circuns-
tanciados, correspondentes a obrigagdes de prestar declaragbes ou
informagdes, sob a forma oral ou escrita, ¢ a obrigagdes de entregar
documentos; e /i) o impedimento ou obstrugdo ao exercicio das fungdes
de fiscalizacdo e supervisdo pelas autoridades administrativas.

Veremos que estes deveres de colaboragdo com as entidades regu-
tadoras e com as autoridades de fiscalizagdo sob tutela governamental
assumem feigbes e propdsitos da mais variada ordem, ora caindo na
esfera penal, ora na contra-ordenacional, sendo absolutamente insonda-
veis as razdes pelas quais o legislador nuns casos enveredou por uma
solugdo penal ¢ noutros, materialmente equivalentes, seguiu antes uma
opeio contra-ordenacional. Se isto ¢ sinal de uma pouco recomenddvcl
cacofonia legislativa, ¢ também por seu turno indicio de que as escolhas
contra-ordenacionais resultarfo nfio tanto, provavelmente, da auséncia
de dignidade penal, mas mais da desnecessidade dc pena e de uma
intengdio de manter o poder sancionatério relativo as falhas de coo-
peragdo justamente nas m#os da autoridade a quem cla deve scr
prestada.

3. A falta de colaboragfio dos privados com as autoridades regu-
ladoras no seu sentido mais genérico de desobediéncia pura e simples
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34 NUNO BRANDAO

a uma ordem ou a uma dada decisdo ou determinagfio da entidade
administrativa pode tanto implicar responsabilidade criminal, como
contra-ordenacional.

Por exemplo, enquanto o ndo acatamento de ordens legitimas dita-
das pela CMVM no dmbito das suas fungdes de supervisio faz incorrer
o desobediente em crime de desobediéncia ¢, ja o nio cumprimento
de decisdes ou determinagdes do Banco de Portugal © ou da ANA-
COM  corresponde & pratica de uma contra-ordenagfio. A hibridez
do sistema legal nesta matéria vai ao ponto de prever uma responsabi-
lidade alternativa penal ou contra-ordenacional consoante o agente s¢ja
uma pessoa individual ou uma pessoa colectiva. B o que se verifica
no caso de desobediéncia a ordens ou decisGes da Entidade Reguladora
dos Servigos Energéticos, com a estranha particularidade de a via penal
poder ser accionada mais facilmente que a contra-ordenacional. Assim,
se a pessoa colectiva responde por contra-ordenagdo apenas em caso
de incumprimento grave ou reiterado de decisfo da ERSE &, para que
0s seus administradores respondam por crime de desobediéncia quali-
ficada ja € suficiente que a sua representada ndo cumpra as ordens ou
decisdes que lhe hajam sido dirigidas pela ERSE, independentemente,
portanto, da sua gravidade ou reiteragdo ©.

Nos casos ora em consideragdo, o tipo legal penal ou contra-orde-
nacional prevé uma genérica possibilidade de responsabilizagdo por
desobediéncia sem densificagio da concreta conduta proibida ou imposta
ao receptor da ordem ‘9, muitas vezes até em situagdes em que 0 ndo

& Art, 391.°-1 do CVM.

@ Art. 2117, o), do RGICSF.

YU Arts. 113.°-3, bbb}, da Lei n® 5/2004, e 49.°-1, /), da Lei n° 17/2012,

™ Arts. 28.°-1, &, e 29.°1, m), da Lei n.° 9/2013.

© Art. 38.°-2 da Lei n.° 9/2013.

(9 Considerando o contexto em que nos movemos, deveremos aqui abstrair-nos
daquelas hipdteses normativas em que do que se trata € de constranger um individuo
4 realizagfio de um certo acto pessoal tipicamente concretizado (v g., o crime de recusa
de submissdo a exame para detecgdo de dlcool ou de substdncias psicotropicas previsto
no n.° 3 do art. 152.° do CE) ou de proibir certa conduta a alguém ou a um conjunto
indeterminado de pessoas (v g., os distintos tipos legais de crime plasmados nos n.” 2

RPCC 24 (2014) Coimbra Editora®

COLABORACAC COM AS AUTORIDADES REGULADORAS E DIGNIDADE PENAL 35

acatamento pode ser suprido por uma actividade administrativa execu-
tiva. Se bem vemos a questdo, o que neles parece legitimar a punigo
da desobediéncia é a necessidade de evitar que as determinagdes legi-
timas das autoridades estaduais destinadas a produzir efeitos numa dada
situagdio da vida acabem por nfo materializar-se em virtude da inércia
ou oposigio do destinatario do mandado @V,

Devera falar-se por isso aqui em autonomia infencional do
Estado 12, lTogo no seu sentido originario, cunhado por Antonio de
Almeida Costa, de tutela da legalidade (¥, para satisfagdo do anscio de
real concretizagio da vontade legitima do Estado. Constitui esta uma
condicio irrenunciavel da responsabilizagio por desobediéneia, de modo
a que em momento algum deixe ela de ter como referente fundamental
a efectiva legitimidade material do acto ordenado '". 8¢ assim, além
disso, a tipificagdo penal ou contra-ordenacional pode evitar cair numa
constitucionalmente inadmissivel (% imposi¢do da obediéncia pcla
obediéncia. L a legitimidade material da ordem que garante a vincu-

a 4 do art. 88.° do CPP). Nestes casos o crime de desobediéncia nfo passa de uma
“muleta” que serve de apoio & previsio da pena criminal, mas nfo desempenha qual-
quer papel de relevo na definigio do conteudo do facto tipico. Na medida em que o
proprio desenho tipico dé a perceber que o bem juridico primariamente tutelado é
aquele que se encontra sob directa ameaga do acto ou omissio pessoais do destinat-
rio da previsio legal ou da ordem legitima a que essa previsio se refere pode porven-
tura falar-se em ilicitos de desobediéncia em sentido improprio.

(0 ©f CrisTINA LiBANO MONTEIRO, Comentdrio Conimbricense do Codigo Penal,
Parte Especial, 111, Coimbra, Coimbra Editora, 2001, Antes do art. 347.° e art. 348.°, § 1 e ss.

0% Assim, na doutrina, CRISTINA LIBANO MONTEIRO, Comentdrio Conimbricense
do Codigo Penal, Art. 348.°, NUNO BRANDAO, Justificagdo e Desculpa por Obediéncia
em Direito Penal, Coimbra, Coimbra Editora, 2006, p. 276 ¢ ss., e FRANCISCO BORGES,
O Crime de Desobedigncia ¢ Luz da Constituigdo, Coimbra, Almedina, 2011, p. 51 ¢ $s.;
e na jurisprudéncia, por muitos outros, o Ac. do 8T n.® 5/2009, in: DR-I Série,
de 19-03-2009, p. 1762 e ss.

U3 ANTONIO DE ALMEIDA COsTa, “Sobre o crime de corrupgiio”, in: Fstudos em
Homenagem ao Prof Doutor Eduardo Correia, 1, BFDUC, 1984, p. 140.

U9 Nuno BRANDAO, Justificacdo e Desculpa por Obediéncia em Direito Penal,
p. 276 ¢ ss. )

U Yvo APPEL, Verfassung und Strafe. Zu den verfassungsrechtlichen Grenzen
staatlichen Strafens, Berlin, Duncker & Humblot, 1998, p. 204 ¢ s.
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lacdo da obediéncia a uma finalidade, mesmo que mediata, de prosse-
cugdo de um interesse juridicamente reconhecido e permite obstar a
que o tipo legal de desobediéncia seja perversamente transformado num
puro instrumento de adestramento da obediéncia dos cidadios.

Em todo o caso, sob pena de se incorrer na {autologia que seria
punir a desobediéncia para proteger a legalidade qua tale, deve esta
ideia de autonomia intencional ser penctrada por uma dimensfo adicio-
nal. Concretamente, por uma exigéncia de natureza funcional. De
acordo com ela (s0) serd legitimo ameagar o particular com uma res-
ponsabilizag8o criminal ou contra-ordenacional por desobediéncia na
medida em que a materializagio da lecalidade sem a sua colaboragio
ndo seja possivel ou carega de uma mobilizagio de recursos estaduais
quase impraticavel ou que nfio seja razodvel exigir ao Estado. E, de
resto, a esta perspectiva de eficiéncia e praticabilidade da acc¢do estadual
que a nossa jurisprudéncia constitucional e comum vem precisamente
apelando para sustentar uma leitura do ilicito criminal de desobediéncia
compativel com o principio da necessidade de pena ',

Aliada esta exigéncia de salvaguarda da capacidade funcional e
eficiéncia do aparclho estadual a ideia genética da autonomia intencio-
nal do Estado como “«legalidade administrativa»” 17 podera perder-se
em pureza conceptual, mas ganhar-se-4, seguramente, em legitimagio
material. Pois para que do incumprimento da ordem deva poder legi-
timamente resultar uma responsabilizag¢do a titulo de desobediéncia por
forca de cominagfo legal ndo bastard que a ela se siga um estado anti-
Jjuridico, sendo sempre de exigir que ndo possa razoavelmente exigir-se
ao Estado que o ultrapasse ou remova através de uma acgfio de feigio
executiva. Posta a ténica nesta vertente funcional, sobressai a natureza
cumulativa do tipo de desobediéneia . Nas situagdes em que a admi-
nistragdo possa substituir-se ao particular, via de regra justifica-se

49 Cf. os Acs. do TC n.° 274/98 (4csTC 39.% p. 591 e ss.) e do STI n.° 2/2013
({DR-I Série, de de 08-01-2013, p. 77 e ss.).

07 A DE ALMEIDA COsTA, “Sobre o crime de corrupgdo”, p. 144 e s.

U8 Cf. supra, nota 4.
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activar a responsabiliza¢@io por desobediéncia nfo porque a administra-
¢io ndo esteja em condigdes de, no caso concreto, fazer valer a lega-
lidade, mas porque, pura e simplesmente, nfio teria capacidade de o
fazer pelos seus proprios meios se, como provavelmente aconteceria na
auséncia de ameaga legal sancionatéria, se visse na contingéncia de
colocar a sua maquina executiva no terreno para levar de vencida a
inércia ou a oposigdo da generalidade dos destinatarios das ordens
administrativas que a cada passo emana ‘%,

Como vimos, este interesse na manutengdo da capacidade funcio-
nal da estrutura estadual para dar satisfacdo 4 aspira¢do de materiali-
zac¢io da vontade legitima estatal que da corpo ao bem juridico
supra-individual da autonomia intencional do Estado ¢ prosseguido nio
sO por ilicitos penais que se consubstanciam numa genérica previsdo
legal de responsabilizagfio penal em caso de incumprimento de ordens
legitimas da autoridade administrativa (v g., o do art. 391.°-1 do CVM),
como também ainda por ilicitos contra-ordenacionais de conteudo e
sentido em tudo similares (v. g., o constante do art. 211.°, o), do
RGICSF). Quanto a estes, ndo havera razdo para negar a dignidade
penal dos factos neles englobados quando se entenda serem dignos de
pena factos que comp@em delitos penais substancialmente equivalen-
tes.

Assim, se alguma ilagfio ¢ possivel retirar das referidas disparida-
des legais em matéria de desobediéncia as entidades reguladoras € que
nenhum claro sinal sera possivel delas extrair quanto & dignidade penal
desta pluralidade de infracgdes & luz da protecgio da autonomia inten-
cional do Estado. A tnica coisa que parece poder entender-se é que,
sendo relativamente homogéneo o contetido de ilicitude destas varias
infracgdes de desobediéncia, a conclusfio quanto & existéncia de digni-
dade penal valida para uma certa fenomenologia tipica deverd esten-

(% Substancialmente nestes termos, o Ac. do TC n.° 274/98, AesTC 39.%, p. 595:
“A opgio de criminalizagfio tomada pelo legislador quanto ao ndo acatamento da ordem
de demoli¢dio por parte do infractor ndo se afigura vicoladora dos principios da justica
e da proporcionalidade. Na verdade, a Administragiio ndo tem de manter servigos
dimensionados para proceder sistematicamente a tais demolicbes”
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der-se as demais constelagSes cujo substrato seja materialmente idéntico,
tenham elas estatuto penal ou contra-ordenacional.

4. Muito comum no direito portugués da regulagio ¢ a qualifica-
¢do como infracgdo, quase sempre sob a forma de contra-ordenagio,
do incumprimento de deveres de colaboragdo consubstanciados na
prestacdo de informacdes, escritas e orais, que além de nio poderem
ser negadas, devem ser completas, verdadeiras e exactas, e na disponi-
bilizagdo de documentos. Estas exigéncias podem ser impostas aos
agentes dos varios sectores econémicos em diferentes contextos, que
importa discernir.

4.1. Podera dar-se desde logo o caso de estes deveres de prestagio
de informagdes ou de entrega de documentos fisicos ou digitais se
encontrarem legalmente previstos num contexto vocacionadamente
Sancagnat'ério.

E 0 que se prevé no art. 18.° do Regime Juridico da Concorréncia.
De acordo com este preceito, “no exercicio dos seus poderes sanciona-
torios, a Autoridade da Concorréncia (...) pode, designadamente:
a) interrogar a empresa e demais pessoas envolvidas, pessoalmente ou
através de representante legal, bem como solicitar-lhes documentos e
outros elementos de informagio que entenda convenientes ou necessa-
rios para o esclarecimento dos factos; b) inquirir quaisquer outras
pessoas (...} bem como solicitar-lhes documentos ¢ outros elementos
de informagfio”. Constitui contra-ordenagfio a ndo prestagio ou a pres-
tacdo de informag@es falsas, inexactas ou incompletas, em resposta a
pedido da Autoridade da Concorréncia, no uso dos seus poderes san-
cionatérios, bem como a nfo colaboragio solicitada nos termos daquele
grt. 18.° do RIC @, Percebe-se, pois, que a colaboragio que aqui se
impde aos agentes econdmicos ¢ demais pessoas em geral € prevista
pelo legislador no pressuposto de que a Autoridade da Concorréncia se
encontra no exercicio de poderes sancionatorios, isto ¢, no d4mbito de

GO Art. 682, n.° 1, ) e jj, do RIC.
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um processamento contra-ordenacional, com vista ao apuramento de
possiveis contra-ordenagdes traduzidas em préticas restritivas da con-
corréncia.

Mesmo sendo este o cenario que se encontra em pano de fundo,
nio consta da Lei da Concorréncia qualquer traviio explicito a uma
exigéneia de cooperagdo dirigida aos proprios visados pela investigagdo
ditada pela Autoridade da Concorréncia no exercicio dos seus poderes
sancionatorios. Isto apesar de ser evidente que numa boa parte dos
casos serd inevitavel que a abordagem empreendida pela Autoridade da
Concorréncia ocorra num momento em que, aos olhos desta, tais pessoas
serfio ja tidas como suspeitas. Realidade que, sendo por demais conhe-
cida e debatida no foro e na doutrina, ndo pdde deixar de estar presente
no espirito do legislador na hora de sopesar o interesse publico no
esclarecimento de factos anticoncorrenciais e de apuramento das res-
pectivas responsabilidades contra-ordenacionais € o possivel interesse
dos particulares, pessoas individuais e colectivas, de néo contribuirem
para uma sua eventual futura condenagdo. Nesta ponderagio, optou
decididamente o legislador portugués, sob dbvia influéncia comunitéria,
pela prevaléncia do interesse na descoberta da verdade material ¢ da
realizagiio da justiga contra-ordenacional.

Na senda da j4 antiga jurisprudéncia Orkem do TJUE " ¢ com o
aval prévio conferido pelo nosso Tribunal Constitucional no seu Acdr-
dfo n.° 461/2011, entendeu o legislador nacional, na Lei n.° 19/2012
que aprovou o Novo Regime Juridico da Concorréncia, determinar para
as “empresas ¢ demais pessoas envolvidas” uma obriga¢do de entrega
4 Autoridade da Concorréncia de documentos tidos como convenientes
ou necessarios para o esclarecimento dos factos. Vai aqui inerente uma
derrogagio da prerrogativa contra a auto-inculpagio que tende a ser
vista como constitucionalmente admissivel @, Significa isto que,

@Y Cf. Orkem ¢. Comisséo, Acdrdio do TJ de 18-10-1989 (Proc. 364/87), n.” m. 34,
@2 Assim, o Ac. do TC n.° 461/2011 (AesTC 82.% p. 291 e s5.), € PAULO DE S0USA
MENDES, “O procedimento sancionatério especial por infracedio as regras de concorréncia”,
i’ Maria Fernanda Palma ef al. (coords.), Direito Sancionatdrio das Awtoridades Regu-
ladoras, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, p. 220 e ss., e “As garantias de defesa no
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detenha ou ndo a condigdo processual de arguido, o destinatério da
determinagio de entrega de documentagfio com relevo para o apura-
mento dos factos objecto de procedimento aberto pela Autoridade da
Concorréncia no uso dos seus poderes sancionatérios ndo poders sub-
trair-se & sua disponibilizagio 4 Autoridade da Concorréncia mesmo
que receie ou tenha até a certeza de que dai resultard a sua responsa-
bilizagAo contra-ordenacional. Concomitantemente, caso se recuse a
colaborar serd, em principio, improcedente a invocagio da prerrogativa
constitucional contra a auto-inculpagdio para obstar a uma punigio
contra-ordenacional por falta de cooperacio.

Este dever de colaboragdo nfio se fica, todavia, por aqui, conti-
nuando a valer mesmo quando a Autoridade da Concorréncia entenda
“interrogar a empresa e demais pessoas emvolvidas”, estando a “nfo
prestagdo ou a prestagdo de informagdes falsas, inexactas ou incomple-
tas” sujeita a ameaca contra-ordenacional. Embora também aqui ndo
haja na Lei da Concorréncia uma salvaguarda explicita do principio da
proibi¢do da auto-inculpagdo, agora na sua dimensio especifica ¢ auto-
noma de direito ao siléncio propriamente dito, hd consenso, na juris-
prudéncia comunitéria e nacional e na doutrina, de que seria constitu-
cionalmente inaceitivel levar o dever de colaboracio a um extremo que
representasse um sacrificio da garantia fundamental da possibilidade de
recusa de declaragdes sobre os factos que enformam a suspeita. Deste
modo, quando a Autoridade da Concorréncia haja ja formado uma
convicedo de suspeita fundada sobre as pessoas envolvidas nos factos
objecto de indagagdo, caso queira tomar-thes declaragdes deverd cons-
titui-las arguidas ®» — estatuto processual que pode ainda ser adquirido

processo sancionatdrio especial por préticas restritivas da concorréncia confrontadas com
a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem”, C&R, n.° 1, 2010, p. 136
¢ ss. Contra, todavia, AUGUSTO Stva Dias / VANIA Costa Ramos, @ Direito & Ndo
Auto-Inculpagdo (Nemo Tenetur Se Ipsum Accusate) no Processo Penal e Contra-Orde-
racional Portugués, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, pp. 68 & ss. ¢ 74 ¢ ss.

G0 Cf. S1Lva D1as / VANIA CosTa RaMOSs, @ Direito & Néo Auto-Incuipacdo,
p- 75 ¢ s., AUGUSTO SiLva Dias, “O direito & néo auto-inculpagio no dmbito das
contra-ordenagdes do Cédigo dos Valores Mobilidrios”, C&R, n.° 1, 2010, p. 255 ¢ s.,
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sob expressa solicitagdo dos visados, mediante recurso ao art. 59.°-2 do
CPP @ — ¢ sera licita a recusa de colaboragio.

Todo este contexto sobre o gqual gravitam os tipos contra-ordena-
cionais a que nos vimos referindo é bem ilustrativo de quais os inte-
resses a cuja prossecucdo se encontram eles afectos. Considerando a
sua intima conexdo com a tarefa cometida & Autoridade da Concorrén-
cia de instrugdo probatoria das infracgdes contra-ordenacionais anticon-
correnciais tipificadas na Lei da Concorréncia, resulta claro que o bem
juridico por eles protegido € a realizagdo da justica. Assim, tal como
vérios delitos penais se dirigem a tutela da realizagdio da justiga no
ambito contra-ordenacional, como € o caso dos crimes de falsidade de
testemunho @, de simula¢do de contra-ordenagio ¥ e eventualmente
ainda de demincia caluniosa @7, também as contra-ordenag¢Bes tipifica-
das nas alineas 4) e j) do n.° 1 do art. 68.° do RJC estio ao servigo da
protec¢do deste interesse supra-individual que é a fungfio estadual de
realizagdio da justica “¥, neste caso na sua vertente probatoria %),

PauLo DE Sousa MENDES, “As garantias de defesa no processo sancionatério especial
por préticas restritivas da concorréncia...”, p. 138 e s., e, tanto quanto parece, cm
obiter dictum, o Ac. do TC n.° 461/2011 (AcsTC 82.9 p. 292).

2 Nesta direcgdo, o Ac. do TC n.° 461/2011 (AesTC 82.° p. 291 e 8.,

@9 Art, 360.° do CP —- considerando este preceito aplicivel ao processo con-
tra-ordenacional, Figueiredo Dias, in: Cddigo Penal: Actas e Projecio da Comissdo
de Revisdo, 1993, p. 5335, e PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio do Cédigo
Penal & luz da Constituigdo da Republica e da Convengdo Furopeia dos Direitos do
Homem, Lisboa, Universidade Catélica Editora, 2010, Art. 360.%, n.° m. 10,

@ Art. 366.°-2 do CP.

@n - Art. 365.°-2 do CP, caso se entenda, o que porém estd longe de ser liquido,
que a realizagfo da justica constitui um bem juridico tutelado pelo crime de dendncia
caluniosa — assim, o Ac. do 8TJ n.° 8/2006, in: DR-/ Série, de 28-11-2006, p. 8114
e 8., mas em sentido negativo, MANUEL DA COSTA ANDRADE, Comentdrio Conimbri-
cense do Codigo Penal, 111, Art, 365.°, § 16 e ss.

@ Sobre a realizagdo da justiga como fungdo do Estado que configura um bem
Jjuridico colectivo, A. MEDINA DE SEICA, Comentdrio Comimbricense do Codigo Penal,
111, Antes do art. 359.° e Art. 360.°, § 2.

@ Cf. Costa ANDRADE, Comentdrio Conimbricense do (ddigo Penal, 111,
Art. 366.° § 6, e NUNO BRANDAO, “Inverdades e consequéncias: consideragtes em favor
de uma concepcfio subjectiva da falsidade de testemunho™, RPCC, 3/2010, p. 499 e ss.
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4.2. Qs tipos de colaboragdo a que nos referimos no ponto anterior
sdo ainda moeda corrente em muitos outros dominios regulatérios, tanto
da esfera da regulagiio econdémica, como da regulagio social. Além de
outras mais, no exercicio das suas actividades de supervisdo ou de
fiscalizagfio administrativa deverfio beneficiar de tais formas de coope-
ragdo entidades como a CMVM @9, o Banco de Portugal Y, a Auto-
ridade da Concorréncia 2, o Instituto de Seguros de Portugal %, a
ANACOM ©% a Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos @), a
Entidade Reguladora da Satde ©9, a Autoridade Tributéria ¢7 ou a ACT
— Autoridade para as Condigdes do Trabalho ©¥.

As multiplas prescrigBes legais que, sob as mais variadas formas,
estabelecem deveres de informar, de informar de modo verdadeiro, exacto
¢ completo e de facultar elementos ¢ documentos & autoridade adminis-
trativa recebem, sem excepgho, o apoio de disposi¢des de natureza san-
cionatéria. Na esmagadora maioria dos casos essas normas detém
natureza contra-ordenacional, sendo frequente a ameaga com coimas com
limites méximos extraordinariamente elevados ©. Numa situagdo, pelo
menos, o legislador optou, todavia, por criminalizar a falta de colabora-
¢do das pessoas sujeitas a fiscalizagfio: no dmbito laboral incorre no crime

G0 Arts. 389.°-1, b) e ¢), do CVM.

G2 Art, 2110, g, p) e #), do RGICSFE.

G2 Art. 68.°-1, 4) e j}, do RIC.

5 Arts. 2120, b), e 213.°, g) e B, do Decreto-Lei n.* 94-1B/98.

00 Arts. 108.°, 109.°, 112.° ¢ 113.°-2, mm), da Lei n.° 3/2004; e Arts, 45.°, 46.°
¢ 49.°-1, k), da Lei n.° 17/2012.

G5 Arts, 7.° ¢ 282, 1), m) e n), da Lei n.° 9/2013.

G Art. 51.°-1, ¢) e dJ, do Pecreto-Lei n.® 127/2009.

51 Arts. 110.°, 111.° e 113.° do RGIT.

% Arts, 547.° e 552.° do CT.

B9 |/ o, “a prestago de informagfio & CMVM que ndo seja completa, verda-
deira, actual, clara objectiva e licita ou a omissio dessa prestagdo™ constitui contra-
-ordenagdo muito grave, punivel, no caso de pessoa colectiva, com coima entre
€ 25.000 & € 5.000.000 (arts. 389.°-1, ¢}, e 388.°-1, a), do CVM); e a “falta de cola-
boragdo com a ERSE no exercicio das fungdes desta™ & punivel, tratando-se de pessoa
colectiva, com coima que pode ascender a 10% do respetive volume de negocios
{arts. 28.°-1, m), e 32.°-2 da Lei n.° 9/2013).
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de desobediéncia qualificada o empregador que nfo apresentar 4 admi-
nistragdo documento ou outro registo por esta requisitado que interesse
ao esclarecimento de qualquer situagio laboral @9,

Entre estes deveres sobre os quais ora nos detemos e aqueles,
enunciados imediatamente supra, que valem no dmbito do exercicio dos
poderes sancionatérios da Autoridade da Concorréncia ha uma signifi-
cativa zona de sobreposigio. E ela formada por todas as diversas
modalidades de cooperagio legalmente previstas que possam ser impos-
tas no quadro das fungdes de supervisiio ou de fiscalizagio levadas a
cabo pelas autoridades administrativas quando estas assumam um vezo
ja marcadamente sancionatério, suposta, claro estd, a integragio do
procedimento contra-ordenacional nestas missdes de controlo adminis-
trativo Y. Nio seria, porém, exacto assimild-las & mencionada fungio
de realizagfo da justi¢a na medida em que os deveres de colaboragéio
com as entidades reguladoras a que os particulares se encontram sujei-
tos, ope legis ou na sequéncia de especifica determinagio da autoridade
administrativa suportada numa dada autorizacio legal, transcendem
largamente o estrito plano do processamento sancionatério.

“0 - Art. 5470, b), do CT — é este um exemplo mais de um crime de desobe-
diéncia que se reconduz A categoria dos ilicitos de desobediéncia em sentido impréprio
proposta supra (nota 10).

“ - Apontando também para a integragio da vertente sancionatdria na actividade
de vigildncia conatural  regulagdo, /. e., de supervisdo, VITAL MOREIRA, Aufo-Regu-
lagdo Profissional e Administragdo Piblica, Coimbra, Almedina, 1997, p, 36 ¢ s.,
JORGE DE FIGUEIREDO T)1AS / MANUEL DA COsTA ANDRADE, “Poderes de supervisdio,
direito ao siléncio e provas proibidas (Parecer)”, in: Supervisdo, Direito ao Siléncio
¢ Legalidade da Prova, Coimbra, Almedina, 2009, p. 22 e ss., FREDERICO DA COSTA
PINTO, “Supervisdo do mercado, legalidade da prova e direito de defesa em processo
de contra-ordenagdo”, in. Supervisdo, Direito ao Siléncio e Legalidade da Prova,
Coimbra, Almedina, 2009, p. 77 € ss., € 0 Ac. do TC n.” 461/2011 (4csTC 82.°, p. 288);
contra, todavia, distinguindo supervisio ¢ sancionamento, Luis CATARINOG, Regulacdo
e Supervisdo dos Mercados de Instrumentos Financeiros. Fundamento e Limites do
Governo e Jurisdicdo das Autoridades Independenies, Coimbra, Almedina, 2010, p. 287
€ 5., ¢ EDUARDO PAz FERREIRA / Luis Siva Morals, “A regulagio sectorial da eco-
nomia. Introdugdo e perspectiva geral”, in: Paz Ferreira ef al. (coords.), Regulagdo
em Portugal: Novos Tempos, Novo Modelo?, Coimbra, Almedina, 2009, p. 31 e s.
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No dmbito da regulagio economica, a fungdo de garante do fun-
cionamento regular e concorrencial dos mercados que as autoridades
reguladoras é cometida para cumprimento da responsabilidade publica
de garantia *» implica para estas a realizagdo em permanéncia de acti-
vidades de controlo € monitoriza¢do do funcionamento dos mercados.
Considerando, por exemplo, o mercado de capitais, ¢ acompanhando
Frederico Costa Pinto, “a supervisio, enquanto actividade constante de
acompanhamento do mercado” “® desdobra-se em quatro segmentos,
autonomizados “em fun¢@o do seu objecto: a supervisfo organizativa,
a supervisdo prudencial, a supervisio comportamental e a vertente
sancionatéria” “4. Com isto logo se intui como seria insuportavelmente
redutor pretender reconduzir o vastissimo e diversificado leque de
tarefas confiadas as entidades reguladoras englobadas na ideia geral de
supervisdo a missio que também nesse contexto deve ser desempenhada
pelas autoridades administrativas independentes de investigacdo ¢ san-
cionamento de factos com relevo contra-ordenacional. Os deveres de
colaborag@o com a supervisio que sobre os regulados impendem visam
pois cumprir finalidades muito mais amplas do que a simples instrugio
de processos sancionatorios.

Esta mesma perspectiva deve valer noutros dominios que ndo ape-
nas os da regulacdo e supervisido dos sectores vitais da actividade

@2 Sobre o paradigpma do Estado Garantidor e a responsabilidade pablica de
garantia que lhe é inerente, cf., por muitos outros, CLAUDIO FRaNzIUS, “Der «Gewéhr-
leistungsstaaty — ein neues Leitbild filr den sich wandelnden Staat?”, Der Staat, 2003,
p. 493 e ss.; PEDRO CosTA GONCALVES, Entidades Privadas com Poderes Pitblicos.
O Exercicio de Poderes Publicos de Autoridade por Entidades Privadas com FungOes
Administrativas, Coimbra, Almedina, 2005, p. 166; FRIEDRICH ScHocH, “Gewdhrleis-
tungsverwaltung: Stérkung der Privatrechtsgesellschafi?”, Neue Zeitschrift fiir Verwal-
fungsrecht, 2008, p. 243 e s5.; J. ). GoMEs CANOTILHO, “O Estade Garantidor. Claros
— escuros de um conceito”, in: Avelds Nunes / Jacinto Coutinho (cooerds.), O Direito
¢ 0 Futuro — o Futuro do Direito, Coimbra, Almedina, 2008, p. 571 e ss.; ¢ Josk
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Ligdes de Direito Administrativo, Coimbra, Imprensa da
Universidade de Coimbra, 2010, p. 22 ¢ ss.

43 FREDERICO DA COSTA PmNTO, “Supervisdo do mercado...”, p. 78.

0 FreDERICO DA CosTa PINTO, “Supervisdo do mercado...”, p. 78.
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econdmica e financeira. Sem que se queira prolongar excessiva e des-
necessariamente uma caracterizacio das tarefas de controlo administra-
tivo que € em si mesma por demais evidente, atente-se ainda no exem-
plo das inspecgdes tributarias. Por norma, objectivo primario das
fiscalizagdes empreendidas- pela Administragio Tributdria ndo é o de
indagar possiveis infrac¢des penais ou contra-ordenacionais cometidas
pelos contribuintes, mas apurar a sua situagdo tributaria e liquidar os
impostos que porventura se encontrem em falta. Para que tal tarefa
possa desenrolar-se em condigdes de eficdcia ¢ imprescindivel a cola-
boragfio das pessoas fiscalizadas “*, mediante prestagio de informagées,
entrega de documentos, apresentagdo da contabilidade, etc. Tudo exi-
géncias que as leis tributarias impdem a saciedade e que o RGIT reforga
com a cominag@o de coimas para a sua violagdo “%), Se da actividade
fiscalizadora puder resultar a imputagfio de crimes ou contra-ordenagdes
fiscais ¢ essa, em todo o caso, uma consequéncia reflexa.

Pelo que vem de se expor, percebe-se que a colaboragio que os
particulares devem prestar as autoridades administrativas como ele-~
mento imprescindivel para viabilizar o exercicio das missdes de
supervisdo ¢ de fiscalizagdo que a elas sdo confiadas “” de modo
algum pode ser identificada apenas com a necessidade de garantir
as condigdes necessdrias ao desenvolvimento de procedimentos de
natureza sancionatdria que a essas entidades cabe igualmente desem-
penhar.

Por seu turno, a teleologia que orienta e permite conceber os int-
meros e plurifacetados concretos deveres de cooperagiio postos a cargo
dos particulares num quadro dotado de um minimo de coeréncia siste-
mética ¢ precisamente a prossecugdo de tais missdes. A colaboragio
que aos particulares ¢ ou pode ser exigida seria incompreensivel e
materialmente injustificada se nfio fosse ela perspectivada 4 luz destas

@5 Snva Dias / VANIA Costa Ramos, O Direite & Ndo Aute-Inculpagdo, p. 43 e ss.
@0 Cf. SiLva Dias / VANIA CosTA Ramos, O Direito & Ndo Awto-inculpagdo,

p. 44 e ss., e Ac. do TC n.° 340/2013 (AcsTC 87.% p. 342 ¢ ss.). '
“h - Ac. do TC n.® 78/2013, AcsTC 86.° p. 347 e ss.
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fun¢des de eminente interesse pablico cuja prossecuciio é cometida as
autoridades administrativas. Plano em que avulta ainda o topos da
responsabilidade social dos agentes econdmicos inerente a ideia-chave
de partilha de responsabitidades que figura como pedra-de-togue do
paradigma do Estado de Garantia “®, alids frequentemente invocada
para relativizar a forga que aqui deve ser reconhecida ao principio nemo
tenetur . E esta irredutivel imbrica¢do dos deveres de colaboracio
dos privados nas fungdes de supervisio e de fiscalizagio que & admi-
nistragdo cumpre exercer que legifima ndo sé a sua imposi¢io como
ainda necessariamente a punigdo, penal ou contra-ordenacional, da sua
violagdo.

Numa economia de mercado como a actual, global, ultraliberalizada
e marcada por assimetrias abissais de informagfio e de poder econémico
entre os multiplos tipos de agentes econémicos que se cruzam no mer-
cado, ninguém podera hoje seriamente duvidar da absoluta imprescin-
dibilidade das fungdes estaduais de supervisio e de fiscalizagio do
regular funcionamento dos mercados ¢ dos comportamentos das empre-
sas que neles operam. Isto a um ponto em que se justifica conceber o
Estado fundamentalmente como Estado Garantidor. A responsabilidade
publica de garantia que da corpo ao actual paradigma da actuagio do
Estado no mundo da economia e das relagSes econdmicas cumpre-se
basicamente através da regulagio e da supervisio. E assim, tal como
entende 0 nosso Tribunal Constitucional, devem as fungdes de regula-
¢do, supervisio ¢ fiscalizagdo da actividade econémica ser encaradas
como “fungbes de excepcional relevdncia publica” ¢, Destarte, a
supervisio representa actualmente um bem que agrega e confere unidade
de sentido a dimensdes de interesse piblico da mais variada e elevada
ordem, exprimindo assim um valor social suficientemente denso e

48)
49

Cf. supra, nota 42.
Cf. FREDERICO DA COsTA PINTO, “Supervisao do mercado...”, p. 97, PAULO
DE Sousa MENDES, “O procedimento sancionatdrio especial por infracgdo as regras de
concorréncia”, p. 222, e Acs. do TC n.° 461/2011 (desTC 82.° p. 291) e n.° 78/2013
(AcsTC 86.%, p. 347 e ss.).

B9 Ac. do TC n° 78/2013, AcsTC 86.% p. 348 (it. nosso).
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materialmente relevante para abrir caminho a sua compreensio como
bem juridico colectivo ©1.

E a esta luz que cremos deverem ser perspectivados os deveres
de colaboragfio que aos particulares s#io a todo o momento exigidos
sob ameaga contra-ordenacional no dmbito da supervisdo das activi-
dades sujeitas a regulagfio econdmica e social do Estado Garanti-
dor ©?. Estando em causa a tipificagdo contra-ordenacional da vio-
lagdo do dever de prestar informacdes 3 administragdo, do dever de
fornecer esclarecimentos fidedignos dos factos objecto de indagagio,
do dever de facultar documentos, relatorios, registos efc., 0 bem juri-
dico que atraves desses tipos contra-ordenacionais se visa imediata-
mente proteger ¢ a fungdo estadual de supervisdo das actividades
econdémicas objecto dos esquemas estaduais de regulagdo econdmica

e de regulagfio social.

4.3. Uma ponderagdo sobre a dignidade penal de violagdes de
deveres de informacgdo e de disponibilizagio de dados ¢ documentos
com significado contra-ordenacional implica, consoante os dominios
normativos em que ¢les emanam, uma sua consideragio em fungfo das
finalidades imediatas de tutela caracteristicas dos tipos contra-ordena-
cionais desta espéeie. Via de regra, por eles procura-se prima facie
asscgurar a proteccio ora do interesse colectivo da realizagdo da justica
(supra, 4.1), ora do bem juridico supra-individual da realizagio da
fungdo de supervisdio (supra, 4.2). Dado todo o contexto que assoma
em fundo, dando corpo ao paradigma do Estado Garantidor, e os pla-
rimos ¢ eminentes interesses individuais ¢ supra-individuais ao servigo
dos quais se encontram a realizagdo da justica contra-ordenacional ¢ o

& Numa conclusiio similar, j4 KLaus T:EDEMANN, “La recente evoluzione del
diritto penale dell’economia in Germania con particolari riferimento al diritto penate
delle societh commerciali®, in: C. Pedrazzi (org.), Comportamenti Economici ¢ Legis-
lazione Penale, Milano, Giuffre, 1978, p. 113, considerando, em oposigio expressa as
antigas concepgdes de Goldschmidt e de Wolf, o funcionamento da administragio
como um verdadeiro e préprio bem juridico.

B3 Cf. o Ac. do TC n.° 78/2013, AcsTC 86.°% p. 347 e ss.
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exercicio da supervisdo ¥, temos como incontornavel uma admissdo
de principio da dignidade penal das ofensas a estes bens juridicos
supra-individuais consubstanciadas em factos como a ndo prestagdo de
informagdes as entidades reguladoras, a prestagio de informagdes falsas,
inexactas ou incompletas ou a ndo disponibilizagdo de elementos infor-
miticos ou de documentag8o cuja entrega lhes seja devida.

O relevo constitucional per se da realizagio das fungdes da justica
¢ da supervisdo, bem como a desestabilizacdo do seu funcionamento ¢
a deturpagio das avaliagdes e decisdes que no seu ambito tém lugar
que tais ofensas sfio susceptiveis de gerar constituem penhor seguro da
sua dignidade penal, atenta a autonoma e elevada danosidade social
que lhes € inerente.

Prova provada disto mesmo sfo os brutais custos sociais e finan-
ceiros, para a comunidade e para o Estado, resultantes das, agora
indisfargaveis, falhas continuadas de supervisdo induzidas pela quebra
frequente, quando ndo mesmo sistematica, de deveres de lealdade e de
colaboragio das entidades reguladas para com os supervisores da drea
econdémico-financeira postas a nu pela crise do nosso sistema financeiro
instalada desde 2008 ¢ dadas a conhecer, além do mais, por alguns
grandes processos penais ¢ contra-ordenacionais e pela Comissdo Par-
lamentar de Inquérito ao Processo de Nacionalizagdo do Banco BPN.

Os tipos contra-ordenacionais através dos quais se procura dar
efectiva consisténcia aos deveres de colaboragéio acorrem a necessida-
des de diversa ordem postas por aqueles bens juridicos colectivos.

Em parte sobreleva a preocupagio de assegurar a integridade, a
completude e a total fidedignidade dos dados factuais e dos elementos
documentais sobre os quais incidem as ponderagGes das autoridades
administrativas ¢ na base dos quais sdo tomadas as suas decisdes.

De suma importincia ¢ ainda a necessidade de garantir a capaci-
dade funcional da administragio para levar a cabo eficientemente as

3 Cf, FigURIREDO Dias / COSTA ANDRADE, “Poderes de supervisdio, direito ao
siléncio ¢ provas proibidas (Parecer)”, p. 46 ¢ ss., FREDERICO DA COSTA PINTO, “*Supervi-
sfo do mercado...”, p. 70 ¢ ss., ¢ 0 Ac. do TC n.° 461/2011 (AesTC 82.5 p. 29]. € 88.).
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suas fungdes de realizagfio da justica ® e de supervisio, Como & por
todos reconhecido, exigir da administragio que envidasse sozinha todos
os esfor¢os necessarios ao cumprimento cabal dessas fungdes seria
vota-las antecipadamente ao fracasso. F esta mesma racionalidade que
contribui para dar sustentagdo material 3 conformidade constitucional
da exigéncia legal de colaboragdo com a administracio através da
entrega de documentos tidos como necessarios para o exercicio de
poderes de processamento contra-ordenacional e/ou de supervisdo G,
A pretensio de fazer aqui prevalecer o principio da proibi¢fio da auto-
-inculpagio, acompanhada de uma exigéncia de recurso aos meios coac-
tivos postos ao dispor das autoridades administrativas (v g., buscas e
apreensoes) para ultrapassar uma recusa de colaboragdo fundada no pri-
vilégio contra a auto-inculpago %, implicaria um risco sério de parali-
sagdo ou pelo menos de comprometimento de um exercicio minimamente
eficaz das fungdes de realizagio da justica e da supervisio G7,

Aceite e levada as suas Gltimas consequéncias a primazia do prin-
cipio memo tenetur, ndo poderia deixar de reconhecer-se aos particula-
res o direito de recusa de colaborag@io ainda que no espirito da entidade
de supervisio nenhuma suspeita de infraccio sobre cles recaissc.
Mesmo nos mais banais pedidos de documentagfio, tivesse o destinata-
rio consciéncia que da sua entrega resultaria muito provavelmente uma
sua futura responsabilizagdo sancionatéria logo poderia invocar o seu
direito 4 ndo auto-incriminagio ©®. Desta forma, os mecanismos coet-

G0 Sobre esta dimensdo especifica da fungio de realizagio da justiga, Costa

ANDRADE, Comentdrio Conimbricense do Codigo Penal, 111, Art. 3652, § 11,
€ Art, 366.° § 6 e s.

©»  FREDERICO DA COSTA PINTO, “Supervisio do mercado...”, passim.

B9 Siva Dias / VANIA CosTa RAMOS, O Direito a Nio Anto-Inculpagéo, p. 76
e 5., & SILva Dias, “O direito & néio auto-inculpagiio no dmbito das contra-ordenagics
do Codigo dos Valores Mobiliarios™, p. 258.

67 Cf. HELENA BOLINA, “O direito ao siléncio e o estatuto dos supervisionados
a luz da aplicagfio subsididria do processo penal acs processos de contra-ordenagdo
no mercado de valores mobiliarios”, Revista do CEJ, n.° 14, 2010, p. 414 e s,

©®  Um aspecto que é desconsiderado por Stva Dias, “O direito & ndo auto-incul-
pagde no ambito das contra-ordenagdes do Codigo dos Valores Mobiliarios”, p. 245
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civos que a lei concede aos reguladores para enfrentar situagBes pato-
logicas de consabida ou previsivel falta de colaboragio ou até de
obstrugio ao exercicio da justiga ou da supervisdio poderiam acabar por
tornar-s¢ nos meios normais de obtengo dos elementos e documentos
necessdrios para o efeito. Isto com 6bvias implicagdes para o dimen-
sionamento dos recursos humanos e materiais afectos a essas missdes
e com um prejufzo socialmente insuportivel para a fluidez e celeridade
dos processos sancionatérios ¢ de supervisio.

A necessidade de protecgfio da capacidade funcional das autorida-
des administrativas constitui assim fundamento para uma limitagdo do
principio da proibi¢io da auto-incriminagfio quando estejam em causa
formas de cooperagio que consistam na disponibilizagio & administra-
¢do de dados, elementos ou documentos . Mas nfo s6. E suficiente
para que ndo devam reputar-se sem mais como desproporcionados os
clevados limites maximos de coima aqui frequentemente previstos %,
E constitui motivo bastante para que possa manter-se um juizo de dig-
nidade penal em relagdo aos factos contra-ordenacionais em apreco
mesmo quando a eles possam reconduzir-se falhas de colaboragio que
por si s6 sfo de pequena monta e/ou poderiam ser superadas pela
administragdo sem dificuldade de maior através do uso de meios coac-
tivos. Tal como vimos suceder em relagiio 4 vertente da capacidade
tuncional do bem juridico da autonomia intencional do Estado tutelado

e s., quando, olhando para o problema apenas sob o prisma da administragiio, entende
que a garantia do nemo fenenyr 56 se torna funcional e activavel “quando na dialéctica
exercicio de poderes de fiscalizagdo e supervisdo/cumprimento de deveres de coope-
ragdo surge a suspeita da pratica da infracgfio™. Trata-se, a nosso ver, de uma pers-
pectiva redutora. Mesmo que a administragdo nfo possua ainda qualquer suspeita
sobre factos com relevo penal ou contra-ordenacional imputaveis aquele sobre quem
recai um dever de colaboragfo, a obrigagfio de cooperar que neste contexto se lhe
pretenda impor contende j4 com o seu privilégio contra a auto-incriminag#o.

G% FIGURIREDO DNAS / COSTA ANDRADE, “Poderes de supervisdo, dircito ao
siléncio e provas proibidas (Parecer)”, pp. 24 e ss. e 46 e ss., € FREDERICO DA COSTA
PinTQ, “Superviso do mercado...”, p. 85 ¢ ss.

) Nesta conclusdo, o Ac. do TC n.° 78/2013, AesTC 86.° p. 347 e s.
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pelo crime de desobediéncia ", nesta faceta de protecgio da eficidneia
da administragdo da justi¢a ¢ da realizagdo da fungiio de supervisdo
cobra pleno sentido um pensamento cumulativo ¢, Através dele pode
inferir-se a dignidade penal das ofensas que, apesar de em si mesmas
consideradas serem por si s6 inidéneas a lesar ou a sequer pdr em
perigo a capacidade funcional da administragdo ou a eficiéncia do seu
funcionamento, tém um potencial de reiteragio tal que se justifica
ameagd-las com meios sancionatdrios vigorosos -— mesmo penais, se
necessario ) — para prevenir as severas disfuncionalidades sistémicas
a que uma sua pratica massiva pode conduzir.

5. As fungBes de realizagho da justica e de exercicio da supervisdo
podem ser perturbadas ainda através de condutas de espécie distinta
daquelas que consideramos nos pontos anteriores. Além da recusa de
cooperagdo ¢ da colaboragiio indevidamente prestada, assumem igual-
mente relevo sancionatdrio eventuais acgdes de impedimento ou obs-
trucdo ao desenvolvimento daquelas fungdes.

Uma vez mais, confrontamo-nos aqui com a adopcio de solugdes
punitivas de natureza distinta dirigidas a realidades facticas material-
mente idénticas. Na maioria das vezes optou o legislador por qualifi-
car como contra-ordenagéo este tipo de condutas que visam criar
dificuldades & ac¢fio das autoridades reguladoras. Assim, constitui
contra-ordenagiio a obstrugdo ao exercicio pela Autoridade da Concor-

@0 Pelo seu evidente paralelismo, cf. de novo o Ac. do TC n.® 274198, AesTC 39.°
p. 591 ¢ ss.

2 Cf. HEFENDEHL, Koflektive Rechisgiiter, p. 325.

@ Defendendo inclusive para as dreas econdmicas sujcitas a regulagdo e super-
visdo um modelo integrado de relacionamento entre o direito penal ¢ o direito con-
tra-ordenacional que passaria pefo recurso & sangdo penal fundamentatmente como
instrumento de fecho do sistema de controlo, destinade a garantir o poder de acgdo
do érgdo administrativo, mais do que propriamente como instrumento de directa tutcla
dos bens juridice-ccondmicos em jogo, CARLO TiNrICO PALIERO, “[.a sanzione ammi-
nistrativa come moderno strumento di lotta alla criminalita economica”, Rivista Tri-
mestrale di Diriito Penale dell’ Economia, 1993, p. 1033 ¢ s.
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réncia dos seus podere§ §ancionatérios ou de supervisdo ©9 “a recusa
P i o s, e s o B

lo Instituto de Seguros de Portupal” 66 Hiaedo d - S”I?emsa‘?

f:alizagﬁo de acg;c”)esg de ﬁsczlizoa iy peténcin ds e
rc be ¢d0 da competéncia da ERSE ©7, Mas
ja cc’mﬁgura a pratica de um crime a criagfo, por qualquer forma, de
optitaculos opostos 8 CMVM no exercicio das suas funcs d :
s ¢Oes de super-

.Todos estes tipos legais estdo irmanados no propésito de protecgfio

'do Interesse comunitério numa fluida e imperturbada realizacio da
Justica cor.ltra—ordenacional (arts. 18.° ¢ 68.°-1, j), do RIC) e d;I cf;"un 80
de supervisdo postas a cargo das autoridades'administrativas. D;}do
que, por norma, os factos por eles previstos representam um atentado
ainda mais desestabilizador do regular exercicio dessas missdes do que
aqueles que se manifestam numa falta ou numa colaboraggo imperfgita

prestada a essas entidades, tudo quanto anteriormente se aduziu em
prol do reconhetfimento da dignidade penal deste tiltimo tipo de ofen-

sas vale em maior medida ainda para concluir pela dignidade penal

das condutas de ob 5 .
strugdo da actividade de supervisi :
visd
reguladoras. p o das autoridades

6.’ Aqui chegados, cremos que o caminho percorrido terd mostrado
que ha boe%s e fundadas razdes para reconhecer dignidade penal em boa
parte do? tipos legais que punem a violagio dos deveres de colaboragio
dos particulares para com as autoridades reguladoras, quase todos :lcs
contra—or'del?acionais. Conclusio que, sem embargo, ;sté longe de pre-
tender s:gn.lﬁ?ar que tais infrac¢des devam necessariamente pos]::uir
natur'eza criminal.  Alids, em geral, o sistema constitucional convive
perfeitamente bem com uma sua tipificagdo como contra-ordenagio.

©  Art. 68.°-1, j3, do RIC.

;:: Art. 2112, p), do RGICSF.

“ :n. 2132, ), do Decreto-Lej n.°*94-B/98.
At 28.°-1, ¢}, da Lei n.° 9/2013.

@ Art. 381.°-1 do CVM.
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De todo o modo, na medida em que apontem para uma afirmacfo
de dignidade penal, as consideracdes tecidas abrem pistas para reflexdes
de diversa ordem, designamente, sobre a eventual pertinéncia da crimi-
nalizagiio de alguns desses factos actualmente qualificados como con-
tra-ordenacio, sobre a admissibilidade da extraordinaria severidade das
sangdes contra-ordenacionais aplicdveis e sobre os principios constitu-
cionais a mobilizar para a avaliagio das questdes de constitucionalidade
frequentemente suscitadas em torno de infracgBes contra-ordenacionais
previstas neste dominio. E com essas pistas que pretendemos con-
cluir.

Uma possivel criminalizagio de algumas das modalidades mais
gravosas das fathas de cooperagdo com as autoridades regutadoras
mostra-se, a partida, viabilizada pela dignidade penal que, nos termos
expostos, nelas em geral se divisa. Saber se, em todo 0 caso, devem
elas dar entrada no dominio criminal ¢ questdo bem complexa, a dever
convocar o critério adicional da necessidade de pena. E a englobar
ainda numa consideragdo mais ampla que tenha em vista 0 rumo
politico-criminal que ha muito faz curso entre nés: remeter para o sis-
tema contra-ordenacional a prética totalidade das infrac¢bes as prescri-
¢Bes do direito regulatorio, incluindo as que materialmente e mais
gravemente contendem com os bens juridicos supra-individuais dignos
de pena que nele estdo em jogo. Um rumo que nos parcce em geral
bem fundado, por razdes que nido cabe aqui aprofundar .

Um outro tépico que encontra um principio de resposta na digni-
dade penal apontada s infracgBes objecto de andlise ¢ o que se prende
com a extrema severidade das san¢des contra-ordenacionais com que
frequentemente deparamos neste dominio. Como vem entendendo o
Tribunal Constitucional, para tanto invocando o principio da propor-
cionalidade, as pesadas coimas ¢ sangdes acessdrias cominadas para a
violagdo dos deveres de cooperagio com as autoridades reguladoras
colhem fundamento e uma justa medida na necessidade de assegurar

9 Desenvolvidamente, NUNO BRANDAO, Crimes ¢ Contra-OrdenagBes: da
Cisdo a Convergéncia Material, § 23.
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uma real eficicia preventiva a tipos legais dirigidos & protec¢do de bens
Juridicos de extraordinaria relevéncia social e constitucional como sio
as fungdes de realizagdo da justica e de exercicio da supervisio (9,
Um juizo que deve ainda atender ao enorme poderio econémico ¢
financeiro de alguns potentados empresariais sujeitos a regulago.

Por fim, a afirmagio da dignidade penal aponta ainda num outro
sentido, que vem sendo todavia desconsiderado pela doutrina dominante
e pela jurisprudéncia comum e constitucional, Referimo-nos &s conse-
quéncias que do quadro tragado devem derivar para a compreensdo da
relagdo entre crimes e contra-ordenagdes. Em causa estio infracgBes
com patente dignidade penal as quais o legislador atribuiu estatuto
contra-ordenacional. Ora, até hoje, e apesar das proclamagdes no sen-
tido da existéncia de uma contraposi¢io material ou qualitativa entre
crimes ¢ contra-ordenagdes, nunca as escolhas legislativas de as reme-
ter para o campo do direito de mera ordenagiio social foram objecto de
repudio constitucional com fundamento na tipificagdo como contra-or-
denagio de factos que deveriam qualificar-s¢ materialmente penais por
serem portadores de diginidade penal.

Trata-se, portanto, de factos que, atenta a existéncia de dignidade
penal, em tese poderiam ser crime e todavia sdo contra-ordenacgdo. Por
isso que devem considerar-se como contra-ordenacdes que ndo se dis-
tinguem material ou qualitativamente dos crimes, intercedendo entre
ambos, quando muito, diferengas de caracter quantitativo ou de grau
de gravidade. Razdo pela qual nos parece por demais duvidosa a habi-
tual premissa de que parte a doutrina dominante e sobretudo o Tribunal
Constitucional, no que sio acompanhados pela jurisprudéncia comum,
para tratar de forma distinta, no plano constitucional, os crimes e as
contra-ordenagdes. Nomeadamente, a premissa de que no direito penal
e no direito contra-ordenacional estdo em questdo factos materialmente
distintos, justificando-se por isso que para as contra-ordenagdes nio
vatham, em regra, os principios constitucionais que regem a matéria
penal.

U Cf. 0 Ac. do TC n.° 78/2013, AcsTC 86. “p. 349 es.
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Ni#o que nfio possam existir razdes que justifiquem esse tratamento
constitucional diferenciado; e estamos a pensar na diferenca material
que intercede entre o direito penal e o dircito das contra—ordenag:?)es no
plano das sangBes, maxime o facto de o direito penal ser COI‘IStltL}ClO—
nalmente concebido como uma ordem sancionatéria privativa da liber-
dade e o direito contra-ordenacional ndo ). Mas o que nos parece
ilegitimo é pretender continuar a tratar distintamente os crin.'nes e as
contra-ordenag¢bes com base na ideia de que estas sdo materlalrpente
distintas daqueles, quando afinal nelas deparamos com fac!:os d:ignc.)s
de pena e ndo vemos ser dirigida qualquer censura constitucional a via
contra-ordenacional adoptada pelo legisiador.

) NunNo BRANDAO, Crimes e Contra-Ordenagdes: da Cisdo & Convergéneia
Material, § 36.
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