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PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA
CONSELHO CONSULTIVO

Parecer n.° 19/2025

Proc. n.° CC 14/25
AF

Senhor Ministro da Educacao,

Ciéncia e Inovacgao,

Exceléncia,

Consulta-nos, com nota de urgéncia "?, sobre “Competéncia para a
instrucéo e decisGo de procedimentos de contraordenacdo ao abrigo do Decreto-Lei
n.° 34/2007, de 15 de fevereiro”.

Pretende Vossa Exceléncia conhecer o entendimento da Procuradoria-
Geral da Republica sobre a quem compete instruir procedimentos
contraordenacionais e aplicar as pertinentes sancdes por praticas
discriminatérias de pessoas com deficiéncia quando ocorram no acesso ou
frequéncia de atividades de apoio a familia ou de enriquecimento curricular,
proporcionadas, ndo pelo estabelecimento educativo ou pelo agrupamento de

escolas, mas por outros operadores, nomeadamente, autarquias locais,

T Oficio n.° 1996/2025, de 23 de abril de 2025 (Proc. N.° 13.6/2025). O expediente deu entrada na
Procuradoria-Geral da Republica, por correio eletrénico, em 28 de abril de 2025, tendo sido
organizado o proc. 14/2025, para projeto de parecer da 2.2 espécie, nos termos do artigo 11.°,
n.° 4, do Regimento do Conselho Consultivo, e exarado despacho de designacdo do Relator por
Sua Exceléncia o Conselheiro Procurador-Geral da Republica em 5 de maio de 2025.

2 0 referenciado oficio faz-se acompanhar da Informacdo n.° G/97/2025/DSAJ, da Secretaria-Geral
da Educacdo e Ciéncia, aprovada por despacho do Senhor Secretario-Geral de 20 de marco de
2025, assim como do Parecer 1/08/700/DS)/24, de 18 de dezembro de 2024, aprovado, no
mesmo dia, por despacho da Senhora Inspetora-Geral da Educagao e Ciéncia.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 2
Conselho Consultivo

associacdes de pais e encarregados de educacdo, instituicdes particulares de
solidariedade social ou empresas privadas e cooperativas. Isto, em especial
depois de o fomento de tais atividades — “Escola a Tempo Inteiro” — terem
transitado para as atribui¢cdes dos municipios, a semelhanca de outras tarefas no
dominio educativo que vém sendo objeto de descentralizacdo.

Havera duvidas, por conseguinte, sobre se tais atividades — atividades de
animacdo e apoio a familia (AAAF), componente de apoio a familia (CAF) e atividades
enriquecimento curricular (AEC) — fazem parte do sistema educativo, pois sdao de
inscricdo facultativa, tém lugar a margem das atividades curriculares e fora dos
tempos letivos ou de funcionamento normal dos estabelecimentos de educacdo
pré-escolar e, ndo raro, sdo promovidas por associacdes de pais e encarregados
de educacdo, instituicbes particulares de solidariedade social, empresas
privadas, cooperativas ou mesmo pelas préprias autarquias locais.

As praticas discriminatérias em razdo da deficiéncia ou de um risco
agravado de saude, no contexto educativo e em muitos outros, sao consideradas
contraordenacdes pela Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto?, e que o Decreto-Lei n.°
34/2007, de 15 de fevereiro, regulamentou’, mas ¢ justamente a sua aplicacdo
que se tem prestado a diferentes leituras,

Da-nos conta Vossa Exceléncia de virem sendo levantadas interrogacdes
quanto a competéncia da Inspecao-Geral da Educacao e Ciéncia (IGEC) para
instruir procedimentos de contraordenac¢ao que tenham por objeto as referidas
praticas discriminatdrias, em especial as que se encontram previstas nas alineas
a), h), i) e j) do artigo 4.°, «atendendo a circunstdncia de as mesmas serem

promovidas por entidades externas aos estabelecimentos de ensino, tais como

3 Proibe e pune a discriminagdo em razao da deficiéncia e da existéncia de risco agravado de saude.
A atual redacdo incorpora as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 75/2021, de 18 de novembro,
a qual, por sua vez, visou reforgar o acesso ao crédito e contratos de seguros por pessoas que
tenham superado ou mitigado situa¢des de risco agravado de saude ou de deficiéncia,
proibindo praticas discriminatérias e consagrando o direito ao esquecimento.

4 Em complemento da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, estabelece quais as entidades
administrativas competentes para procederem a instrucdo dos processos de contraordenacdes,
bem como a autoridade administrativa com poderes de aplicacdo das coimas e das sang¢des
acessorias pela pratica de atos discriminatérios, em razdo da deficiéncia ou de um risco
agravado de saude. A redagdo originaria conserva-se inalterada.
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autarquias, associagbes de pais e encarregados de educacéo, instituicdes particulares
de solidariedade social ou outras entidades promotoras deste tipo de resposta social».
As questdes concretamente submetidas a consulta apresentam-se
especificadas nos seguintes termos:
«Em resumo, submete-se a consideracdo do Conselho [Consultivo]:
a) Se, independentemente da entidade promotora, cabendo a Inspecdo-Geral
da Educacdo e Ciéncia (IGEC), por exceléncia, o controlo, a auditoria e a
fiscalizagéo do funcionamento do sistema educativo, no Gmbito da educagéo
pré-escolar, bem como da educag¢éo escolar, no qual se inserem, por forca
do disposto no artigo 4.° da Lei n.° 46/86, de 14 de outubro, na sua redagéo
atual, que estabelece as Bases do Sistema Educativo, as AAAF e a CAF, é esta
a inspegdo-geral competente para a instru¢Go dos procedimentos de
contraordenacdo, a definicdo da medida e a aplicagéo das coimas e san¢bes
acessorias, no @mbito do Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, ou,
b) Se a competéncia para a instrucdo de procedimentos de contraordenacéo,
definicdo da medida e aplica¢do das coimas e sangdes acessorias, ao abrigo
do disposto no Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, deverd ser aferida
em funcdo da entidade promotora, designadamente:
i. Sendo a entidade promotora uma associacdo de pais e encarregados
de educacgdo, instituicdo particular de solidariedade social ou outra
entidade que promova este tipo de resposta social, serd competente
para a instru¢do e decisGo dos procedimentos supramencionados a
Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica, nos termos da
subalinea i) da alinea a) do n.° 2 do artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
194/2012, de 23 de agosto;
ii. Sendo a entidade promotora uma autarquia local, serd competente
para os presentes efeitos a Inspe¢éo-Geral [de] Financas, por for¢a das
atribuicdes sobre as entidades do setor publico administrativo, incluindo
autarquias locais, conforme previsto no Decreto-Lei n.° 117/2011, de 15

de dezembro, na sua redacéo atual; ou
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¢) Se, independentemente da entidade promotora, cabendo a Inspecdo-Geral
das Financas o exercicio do controlo de legalidade sobre as autarquias locais,
nos termos do disposto no Decreto-Lei n.° 117/2011, de 15 de dezembro, na
sua redac¢Go atual, e atendendo a transferéncia de competéncias
concretizada pelas [alineas] a) e b) do artigo 39.° do Decreto-Lei n.° 21/2019,
de 30 de janeiro, na sua redacdo atual, é esta a inspecdo-geral competente
para a instrucdo dos procedimentos de contraordenacéo, a definicdo da
medida e a aplicagéo das coimas e sang¢bes acessorias, no dmbito do

Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro.»

Cumpre-nos, assim, emitir parecer, em conformidade com o disposto no

artigo 44.°, alinea a) e no artigo 46.°, n.° 2, do Estatuto do Ministério Publico®.

ENQUADRAMENTO

1.1. O Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, limitou-se a
regulamentar a Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, a qual, meses antes, adotara
medidas de prevencdo e proibicdo de praticas de discriminacao direta ou
indireta, «no exercicio de direitos por motivos baseados na deficiéncia ou risco
agravado de satde».

As praticas discriminatorias, a verificarem-se, sdo puniveis com coimas e
san¢Bes acessorias, a aplicar pelas autoridades administrativas que a Lei
n.° 46/2006, de 28 de agosto, deixou ao critério do Governo precisar e identificar,
i.e. definir a quem competiria instruir os processos de contraordenacdo e decidir
sobre a aplicacdo das coimas e das san¢des acessorias.

Ao contrario do que sucede com o regime contraordenacional contra a

discrimina¢do em razdo da origem racial e étnica, cor, nacionalidade, ascendéncia

5> De acordo com o artigo 46.%, n.° 2, do Estatuto do Ministério PUblico, os pareceres solicitados com
declaragao de urgéncia tém prioridade sobre os demais.
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e territério de origem (Lei n.° 93/2017, de 23 de agosto®) ndo foi criado nenhum
6rgao com poderes para esse efeito, nem atribuidos poderes sancionatérios ao
Instituto Nacional para a Reabilitaco, I.P’.

Ao invés, desprovidas de poderes sancionatérios, antes remetendo
participacdes e pareceres a 6rgdos inspetivos ou as autoridades judiciarias,
encontram-se a Comissdo para a lgualdade no Trabalho e no Emprego (CITE), cuja
organica se encontra definida pelo Decreto-Lei n.° 76/2012, de 26 de marco® e a
Comissdo para a Cidadania e a Igualdade de Género (CIG), cuja organica se

encontra no Decreto Regulamentar n.° 1/2012, de 6 de janeiro.

I.2. As praticas discriminatérias que comprometem o exercicio de
direitos por motivos baseados na deficiéncia ou em risco agravado de saude
apresentam caracteristicas transversais e tocam, por isso, multiplos e variados
setores da atividade administrativa, da vida econdmica, social e cultural. Podem
resultar do exercicio de poderes publicos ou ocorrer nas relacbes entre
particulares, confrontando-se, em ambos os casos, com o efeito direto
(horizontal ou vertical) das normas sobre direitos, liberdades e garantias (artigo
18.°,n.° 1, da Constituicao®) e, por isso, sdo punidas em ambos os casos mediante

coimas e san¢Bes acessoérias. Com efeito, essas praticas convocam os deveres de

6 Estabeleceu um novo regime juridico da prevencdo, da proibicdo e do combate a discriminacdo,
em razdo da origem racial e étnica, cor, nacionalidade, ascendéncia e territério de origem.,
revogando a Lei n.° 134/99, de 28 de agosto, que determinara a criacdo de uma Comissao para
a lgualdade e contra a Discriminagao Racial, a funcionar junto da estrutura governamental
responsavel pela imigracdo e minorias étnicas. A Lei n.° 93/2017, de 23 de agosto, sofreu
alteragdes com a Lei n.° 3/2024, de 15 de janeiro, que a recriou como entidade administrativa
independente, dotada de poderes de autoridade, extinguindo a que funcionava junto do Alto
Comissariado para as Migracdes, I.P. E a esta comissdo que compete a instrucdo dos
procedimentos contraordenacionais e a decisdo final dos processos, incluindo a aplicacdo de
coimas e sangdes acessorias (artigo 18.° da Lei n.° 93/2017, de 23 de agosto).

7 Cuja missdo e atribuicdes se encontram no Decreto-Lei n.° 31/2012, de 9 de fevereiro. Os estatutos
do IRN, IP, foram aprovados pela Portaria n.° 220/2012, de 20 de julho.

8 Alterado pela Lei n.° 60/2018, de 21 de agosto.

% Referimo-nos, salvo indicacdo em contrério a Constituicdo da Republica Portuguesa, aprovada
pelo Decreto de 10 de abril de 1976, na sua atual redagao, fruto das revisdes constitucionais
sucessivamente aprovadas pela Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de setembro, pela Lei
Constitucional n.° 1/89, de 8 de julho, pela Lei Constitucional n.° 1/92, de 25 de novembro, pela
Lei Constitucional n.° 1/97, de 20 de setembro, pela Lei Constitucional n.° 1/2001, de 12 de
dezembro, pela Lei Constitucional n.° 1/2004, de 24 de julho, e pela Lei Constitucional n.° 1/2005,
de 12 de agosto.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 6
Conselho Consultivo

protecao do Estado, de modo a prevenir tais comportamentos e a punir quem
por eles seja responsavel®.

Assim, a Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, optou por incumbir o Governo
de levar a cabo a sua regulamentacdo, «tomar as medidas necessdrias para o
acompanhamento da sua aplicacdo, definir as entidades administrativas com
competéncia para a aplicacdo das coimas pela prdtica dos atos discriminatdrios
referidos no capitulo Il e as entidades beneficidrias do produto das coimas, no prazo
de 120 dias apds a sua publicagéo».

Nao tardaria a ser aprovado e publicado o Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15
de fevereiro.

Contudo, o Governo, em tal regulamentacdo, apesar da multiplicidade
dos possiveis agentes contraordenacionais, dos tipos de praticas
discriminatérias, das circunstancias de lugar e de modo em que podem
verificar-se e da conexdo, mais ou menos estreita, com determinadas
autoridades administrativas, limitou-se a uma formula¢do genérica para
identificar a quem compete a instrucdo e a decidir-se pela aplicacdo de sancdes
(e sua medida) ou pelo arquivamento:

«Artigo 3.°
(Instrucdo)

1 — Ainstrucdo dos procedimentos de contraordenacdo que tenham por
objeto as praticas discriminatodrias descritas nos artigos 4.° e 5.° da Lei
n.° 46/2006, de 28 de agosto, incumbem a inspecdo-geral, entidade
reguladora, ou outra entidade com competéncias de natureza inspetiva
ou sancionatoria, cujas atribui¢cdes incidam sobre a matéria objeto da
infracao.

2 — Instruido o procedimento, é enviada cdpia do mesmo ao Instituto
Nacional para a Reabilitacdo, I. P., acompanhado do respetivo relatorio
final.

10V, JORGE PEREIRA DA SILVA, Deveres do Estado de Protecdo de Direitos Fundamentais, Universidade
Catdlica Editora, Lisboa, 2015, em especial, sobre a protecdo por meio de normas sancionatdrias,
p. 641 e seguinte; sobre fun¢do administrativa e o seu papel no cumprimento de tais deveres
de protecdo, p. 655 e seguintes.
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Artigo 4.°
(Competéncia sancionatoéria)

1 — Adefinicdo da medida e a aplicagdo das coimas e sancdes acessorias,
no ambito dos procedimentos contraordenacionais referidos no artigo

2

anterior, incumbem a inspecdo-geral, entidade reguladora, ou outra
entidade com competéncias de natureza inspetiva ou sancionatdria,
cujas atribuicdes incidam sobre a matéria objeto da infracao.

2 — A determinacdo da medida da coima e das san¢8es acessorias faz-
se de acordo com os critérios constantes do regime geral das
contraordenacdes»

O critério enunciado nos artigos 3.°, n.° 1, e 4.°, n.° 1, convoca dois
elementos gerais: (1) ha de ser uma entidade com competéncias de natureza
inspetiva ou sancionatéria (inspecdo-geral, autoridade reguladora ou de outra
espécie); (2) com atribui¢Bes sobre a matéria objeto da infracdo.

Ora, a matéria objeto da infracdo presta-se a leituras e compreensdes
muito diversas, pois a propria discriminacdo de pessoas com deficiéncia e a
pretericdo dos seus direitos é vista, ndo raro, como uma “matéria” com
autonomia.

Contudo, e tanto quanto nos € dado observar no pedido de parecer, as
duvidas dizem respeito a um conjunto de circunstancias e de agentes bem
delimitados: apenas as infracbes cometidas em contexto de educacdo pré-
escolar ou de ensino basico (1.° ciclo) e quando sejam imputadas a associa¢des
de pais e encarregados de educacdo, a institui¢cdes particulares de solidariedade
social, a empresas particulares e cooperativas ou aos municipios e freguesias,
enquanto promotores de atividades de animacdo e apoio a familia, da
componente de apoio a familia ou das atividades de enriquecimento curricular.

Neste enquadramento, a matéria objeto da infra¢cdo, estamos em crer,
deve ser identificada pela natureza juridica dos direitos preteridos de forma
discriminatéria: acesso a cuidados de saude, abono de presta¢des sociais,
direitos de acesso e frequéncia do sistema educativo.

No entanto, questiona-se precisamente a competéncia da Inspecdo-

Geral da Educacdo e Ciéncia (IGEC) e equaciona-se a competéncia da Autoridade
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de Seguranca Alimentar e Econdmica (ASAE) relativamente a tais prestadores de
Servicos.

E, por poder estar em causa a aplicacdo de san¢des administrativas a
municipios e freguesias, admite-se até que sé a Inspecao-Geral de Financas (IGF)
seja competente, por ser a Unica autoridade administrativa investida de poderes
de tutela inspetiva sobre as autarquias locais.

Mais ainda, da-se conta de haver quem sustente que, confinando-se a
competéncia da IGEC aos 6érgaos, servicos e organismos sob a direcao ou
superintendéncia do Ministro da Educacdo Ciéncia e Inovacdo ou, quando muito,
sob os seus poderes de tutela, ndo lhe caberia intervir em dominio que, de certo
modo, se encontraria municipalizado.

Por efeito das medidas de descentralizacdo em matéria educativa
adotadas pelo Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro'", as referidas atividades
encontrar-se-iam integralmente sob administracdo autarquica, de tal sorte que
apenas 0s 0rgdos municipais teriam poderes sancionatérios e, na falta de

intervencdo destes, a Inspecdo-Geral de Financas, uma vez mais.

I.3. Importa, pois, saber ao certo a quem compete instruir os
procedimentos e aplicar as coimas e san¢des acessorias a 0s autores das praticas
discriminatdrias previstas no artigo 4.°, alineas a), h), i) e j), na Lei n.° 46/2006, de
28 de agosto, quando ocorridas no ambito de atividades de animagdo e apoio a
familia (AAAF), da componente de apoio a familia (CAF), ou de atividades de
enriquecimento curricular (AEC).

Sem prejuizo da formulagdo meramente enunciativa, as praticas
discriminatdrias em razao da deficiéncia da pessoa lesada ou do seu estado de

saude sob risco agravado e que exibem maior afinidade com as atividades

" V. Declaragdo de Retificacdo n.° 10/2019, de 25 de margo. Concretizou o quadro de transferéncia
de competéncias para os 6rgdaos municipais e para as entidades intermunicipais no dominio da
educag¢do, em cumprimento da Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, tendo sido modificado pelo
Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho, pela Lei n.° 2/2020, de 31 de mar¢o, pelo Decreto-Lei
n.° 56/2020, de 12 de agosto, pelo Decreto-Lei n.° 16/2023, de 27 de fevereiro, e pelo Decreto-
Lei n.° 125/2023, de 26 de dezembro (Declaracdo de Retificagdo n.° 11/2024, de 16 de fevereiro).
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educativas encontram-se descritas na Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, nos
termos seguintes:
«Artigo 4.°
(Praticas discriminatdrias)

Consideram-se praticas discriminatodrias contra pessoas com deficiéncia
as acbes ou omissdes, dolosas ou negligentes, que, em razdao da
deficiéncia, violem o principio da igualdade, designadamente:

a) A recusa de fornecimento ou o impedimento de fruicao de bens ou
Sservigos;

[...]

h) A recusa ou a limitacdo de acesso a estabelecimentos de ensino,
publicos ou privados, assim como a qualquer meio de
compensag¢ao/apoio adequado as necessidades especificas dos alunos
com deficiéncia;

i) A constituicdo de turmas ou a adocdo de outras medidas de
organizacdo interna nos estabelecimentos de ensino publico ou privado,
segundo critérios de discriminacdo em razdo da deficiéncia, salvo se tais
critérios forem justificados pelos objetivos referidos no n.° 2 do artigo
2.5

j) A adoc¢do de pratica ou medida por parte de qualquer empresa,
entidade, 6rgao, servico, funcionario ou agente da administracao direta
ou indireta do Estado, das Regides Autonomas ou das autarquias locais,
que condicione ou limite a pratica do exercicio de qualquer direito;

[...]».

Se a «recusa de fornecimento ou o impedimento de fruicGo de bens ou
servicos» [alinea a)] pode ter lugar numa escola, num hospital, num
estabelecimento de restauracao e bebidas ou num supermercado, e se a ado¢ao
de pratica ou medida que condicione ou limite o exercicio de qualquer direito
[alinea j)] esta circunscrita a «empresa, entidade, drgdo, servico, funciondrio ou
agente da administracdo direta ou indireta do Estado, das Regiées Autonomas ou das
autarquias locais», pelo contrario, as praticas discriminatorias descritas nas
alineas h) e i) s6é podem ter lugar em estabelecimentos de ensino, publicos ou

privados, seja para recusar ou limitar a frequéncia do estabelecimento ou o
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acesso a um concreto meio de compensacao [alinea h)], seja na constituicao das
turmas ou por meio de outras medidas de organizacao interna [alinea j)] que
discriminem direta ou indiretamente alguém em razao da deficiéncia que suporta

ou do estado de saude sob risco agravado em que se encontra.

I.4. Analisaremos, antes de mais, o pertinente regime legal, em especial
as normas que vimos definirem as competéncias contraordenacionais, de modo
assaz vago.

Referimo-nos as normas do Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro,
e ao Regime Geral das Contraordenac¢des'?, em cujo artigo 33.° e seguintes sdo
delineados critérios de definicdo da autoridade administrativa competente:
critérios materiais e territoriais, mas também de conexdo, em caso de concurso
de contraordenacBes, prestando-se estes, no entanto, a uma séria
incompatibilidade com normas e principios fundamentais da organizacdo e da
atividade administrativa (artigo 266.° e seguintes da Constituicdo).

Ndo obstante competir ao direito processual criminal um incontornavel
papel subsidiario, embora nunca dispensando as adaptacdes necessarias (artigo
41.°,n.° 1) e de a autoridade administrativa ser investida nos «direitos e deveres»
das autoridades judiciarias (n.° 2), a determina¢do da competéncia, até por razdes
de ordem constitucional, ndo dispensa o recurso aos instrumentos proprios do
direito administrativo, sobretudo a funcao que desempenham as atribuicdes de
cada pessoa coletiva publica ou ministério na determinagao do alcance e do fim
da competéncia de cada o6rgao.

Com estes dados, passaremos a inventariar as competéncias da
Inspecdo-Geral da Educacao e Ciéncia no quadro das atribui¢des do ministério
que integra e em vista do enquadramento do sistema educativo, da autonomia

dos estabelecimentos publicos educativos, designadamente das escolas e seus

2 Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro (Cf. Declaragdo de Retificagdo in Didrio da Republica, |
Série, de 6 de janeiro de 1983), alterado pelo Decreto-Lei n.° 356/89, de 17 de outubro
(Declaracao de Retificacao in Didrio da Republica, | Série, de 31 de outubro de 1989), Decreto-Lei
n.° 244/95, de 14 de setembro, pelo Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 265/2001, de 16 de
julho, pelo Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de dezembro, pela Lei n.° 109/2001, de 24 de
dezembro, pelo Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 27/2006, de 3 de marco, pelo Decreto-
Lei n.°91/2024, de 22 de novembro.
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agrupamentos, e, por fim, das regras a observar no funcionamento dos
estabelecimentos publicos de educacdo pré-escolar e do 1.° ciclo do ensino
basico, bem como na oferta das atividades de animac¢do e de apoio a familia
(AAAF), da componente de apoio a familia (CAF) e das atividades de
enriquecimento curricular (AEC).

Regras que importa compaginar com as vicissitudes ocorridas por efeito
do Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, e que concretizou a transferéncia
de competéncias para os érgaos municipais e para as entidades intermunicipais
no dominio da educag¢do, de harmonia com a Lei n.° 58/2018, de 16 de agosto,
conquanto, no artigo 74.°, tenha mantido em vigor a legislacao e regulamentacao
aplicavel as atividades de apoio a familia, componente de apoio a familia e
atividades de enriquecimento curricular, em tudo o que nao |lhe for contrario, até
a aprovacao por decreto-lei de um regime préprio, o que nao teve ainda lugar.

Em seguida, imp&e-se contrastar as competéncias da IGEC com as da
Autoridade de Seguranca Alimentar e EconOmica e da Inspec¢do-Geral de
Finangas, ora por conta dos agentes econémicos que podem ser promotores das
atividades educativas nao letivas, ora por conta da tutela inspetiva exercida sobre
as autarquias locais, respetivamente.

Por ultimo, haveremos de apurar se, e em que termos, 0s municipios e
as freguesias respondem a titulo contraordenacional perante érgaos do Estado,
considerados os apertados limites da interven¢do tutelar e os amplos
contrafortes da autonomia local.

Antes, porém, observemos os antecedentes e a génese da politica de
prevencdo e proibicdo das praticas discriminatorias em razao da deficiéncia da

pessoa' ou do risco agravado na condicdo de saude.

3 Acerca da evolugdo internacional e nacional do direito das pessoas com deficiéncia, v. FILIPE
VENADE DE SOUSA, Direitos Fundamentais das Pessoas com Deficiéncia (e Jurisprudéncia Multinivel),
Universidade Catélica Editora, Lisboa, 2021, p. 11 e seguintes. Centrando-se na jurisprudéncia
constitucional, v. ANTONIO ARAUJO, Cidaddos Portadores de Deficiéncia: o seu lugar na
Constituicéio da Republica, Coimbra Editora, Coimbra, 2001.
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I
DA DISCRIMINACAO DE PESSOAS COM DEFICIENCIA

I1.1. As Bases Gerais da Prevencdo, Habilitagéo, Reabilitacdo e Participagéo
da Pessoa com Deficiéncia encontram-se na Lei n.° 38/2004, de 18 de
agosto'*-'>, ali se considerando pessoa com deficiéncia'® «aquela que, por motivo
de perda ou anomalia, congénita ou adquirida, de fun¢bes ou de estruturas do corpo,
incluindo as funcdes psicoldgicas, apresente dificuldades especificas suscetiveis de, em
conjugag¢do com os fatores do meio, lhe limitar ou dificultar a atividade e a
participagéo em condicbes de igualdade com as demais pessoas» (artigo 2.°).

Os objetivos da politica de prevencdo, habilitacdo, reabilitacdo e
participagdo centram-se claramente no fomento da igualdade e da

universalidade por meio de uma politica transversal:

«Artigo 3.°
(Objetivos)

Constituem objetivos da presente lei a realizacdo de uma politica global,
integrada e transversal de prevencdao, habilitacdo, reabilitacdo e
participa¢do da pessoa com deficiéncia, através, nomeadamente, da:

a) Promocdo da igualdade de oportunidades, no sentido de que a pessoa
com deficiéncia disponha de condi¢cbes que permitam a plena
participa¢ao na sociedade;

4 Revogou a Lei n.° 9/89, de 2 de maio (Bases da Prevencdo e da Reabilitacdo e Integracdo das
Pessoas com Deficiéncia) que, por sua vez, revogara a Lei n.° 6/71, de 8 de novembro (Bases
relativas a Reabilitacdo e Integracdo Social de Individuos Deficientes).

> A redacdo originaria mantém-se inalterada.

6 A terminologia vem sofrendo oscilagdes ao longo dos tempos. A redagdo originaria da
Constituicdo de 1976 referia-se no artigo 71.° a cidaddos fisica ou mentalmente deficientes
(n.° 1) ou simplesmente aos deficientes (n.° 2), tendo a 1.% Revisdo Constitucional (1982) aditado
as incumbéncias educativas do Estado a de «Promover e apoiar o ensino especial para
deficientes» [n.° 2, alinea g)] e a 2.2 Revisdo (1989) inscrito o apoio do Estado as associa¢des de
deficientes (artigo 71.°, n.° 3). A4.2 Revisao (1997) substituiria cidaddos deficientes por «cidadaos
portadores de deficiéncia» (artigo 71.°, n.° 1) e mitigaria a incumbéncia do Estado em matéria
de educacdo especial: «<Promover e apoiar 0 acesso dos cidaddos portadores de deficiéncia ao
ensino e apoiar o ensino especial, quando necessario» [artigo 74.° n.° 2, alinea g)]. Todavia, a Lei
de Bases protagoniza a pessoa com deficiéncia, como sucedia ja na Lei n.° 9/89, de 2 de maio.
Até entdo, vigorara a Lei n.° 6/71, de 8 de novembro, referindo-se a «individuos deficientes»,
definidos como aqueles que, «por motivo de lesdo, deformidade ou enfermidade, congénita ou
adquirida, se encontrem diminuidos permanentemente para o exercicio da sua atividade
profissional ou para a realiza¢do das atividades correntes da vida diaria» (Base | - 3).
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b) Promo¢do de oportunidades de educacao, formacdo e trabalho ao
longo da vida;

¢) Promocdo do acesso a servi¢os de apoio;

d) Promocdo de uma sociedade para todos através da eliminacdao de
barreiras e da adocdo de medidas que visem a plena participacdo da
pessoa com deficiéncia».

Entre os principios orientadores, conta-se o da proibicio da
discriminagdo, com ressalva de certas medidas de ac¢do positiva, e que é
enunciado nos termos seguintes:

«Artigo 6.°
(Principio da nao discriminagao)

1 — A pessoa ndo pode ser discriminada, direta ou indiretamente, por
acao ou omissdo, com base na deficiéncia.

2 — A pessoa com deficiéncia deve beneficiar de medidas de acgao
positiva com o objetivo de garantir o exercicio dos seus direitos e deveres
corrigindo uma situagao factual de desigualdade que persista na vida
social».

A habilitacdo e a reabilitacdo, de acordo com o artigo 25.°, «s@o
constituidas pelas medidas, nomeadamente nos dominios do emprego, trabalho e
formacgdo, consumo, seguranca social, saude, habitacdo e urbanismo, transportes,
educacdo e ensino, cultura e ciéncia, sistema fiscal, desporto e tempos livres, que
tenham em vista a aprendizagem e o desenvolvimento de aptidbes, a autonomia e a
qualidade de vida da pessoa com deficiéncia».

Além de iniciativas de adaptacdo ao nivel do emprego, trabalho e
formacao (artigo 26.°), da necessidade de criar um regime especial de protecdo
das pessoas com deficiéncia enquanto consumidores (artigo 28.°), de medidas
especificas no dominio da seguranca social (artigo 30.°), nos cuidados de saude
(artigo 31.°), nos dominios da habitacdo e turismo (artigo 32.°), bem como no
setor dos transportes (artigo 33.°), as referidas Bases contemplam no artigo 34.°
a educacdo e o ensino, incumbindo o Estado de «adotar medidas especificas

necessdrias para assegurar o acesso da pessoa com deficiéncia a educagéo e ao
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ensino inclusivo, mediante, nomeadamente, a afetacdo de recursos e instrumentos
adequados a aprendizagem e a comunica¢do».

Urgia adotar providéncias legislativas que punissem comportamentos
discriminatérios em razao da deficiéncia e, dai, a aprovac¢do da Lei n.° 46/2006,

de 28 de agosto.

11.2. A primeira iniciativa surgiu com o projeto de lei n.° 92/X do Centro
Democratico-Social-Partido Popular (CDS-PP"’), visando adotar um regime similar
ao da Lein.° 134/99, de 28 de agosto'8, que proibia as discrimina¢des no exercicio
de direitos por motivos baseados na raca, cor, nacionalidade ou origem étnica".

Logo se seguiram iniciativas de outros grupos parlamentares com o
similar proposito de prevenir e combater a discriminacdo da pessoa com
deficiéncia nas mais diversas circunstancias da vida, a ponto de a condicionarem
ou privarem do exercicio dos direitos que a todos assistem.

O Partido Socialista apresentou o projeto de lei n.° 149/X, prevendo
san¢8es contraordenacionais para certas praticas discriminatdrias, ao passo que
os deputados do grupo parlamentar do Partido Ecologista “Os Verdes”, com o
projeto de lei n.° 161/X, vieram estender a aplicacdo as pessoas que, nao sendo
deficientes, «sé@o consideradas em situacdo de risco agravado de satde e, nessa
qualidade, sdo discriminadas e também elas impedidas ou limitadas no exercicio de
direitos, liberdades e garantias fundamentais e condicionadas, quando ndo mesmo
impossibilitadas, no acesso de bens fundamentais, como é o caso da habitacdo».

O Bloco de Esquerda, por seu turno, apresentaria o projeto de lei n.°
163/X a fim de acrescentar (a) uma definicdo de discriminacdo em contexto
laboral que tivesse em conta a necessidade «de adaptacdo funcional da atividade
as caracteristicas da deficiéncia, e de que os encargos dai decorrentes podem ser

compensados por medidas de integracdo profissional para pessoas portadoras de

7 Didrio da Assembleia da Republica, || Série-A, n.° 47, de 7 de setembro de 2005.

'8 Estabeleceu um primeiro regime juridico da prevencdo, da proibicdo e do combate a
discriminagdo, em razdo da origem racial e étnica, cor, nacionalidade, ascendéncia e territorio
de origem.

19 Nas palavras do Sr. Deputado PEDRO MOTA SOARES (Didrio da Assembleia da Reptblica, | Série, n.° 52,
de 1 de outubro de 2005.
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deficiéncia, promovidas pelo Estado», (b) a introdu¢ao de um mecanismo «em que
a decis@o da entidade empregadora relativa a recusa de contratacdo ou a cessagéo
de contrato de trabalho carece de parecer prévio do Observatdrio para a Integragéo
das Pessoas com Deficiéncia», (C) um regime sancionatorio «igual ao estabelecido
para a discriminacdo em razdo da origem étnica ou nacionalidade», e (d) a atribuicdo
«do onus da prova a parte requerida».

Por fim, o Partido Comunista Portugués, na linha de iniciativas da sua
parte em anteriores legislaturas, fez dar entrada ao projeto de lei n.° 165/X,
prevendo tarefas da responsabilidade do Estado (artigo 4.°) e a criacdo de uma
Comissdo para a lgualdade e contra a Discriminacdo das Pessoas com Deficiéncia
(artigo 6.°) que seria dotada de um conselho consultivo (artigo 13.°) e, em cujo
seio funcionaria uma seccdo interministerial composta «por representantes de
departamentos governamentais da Administracéo Publica consideradas de interesse
para os objetivos da Comissdo» (artigo 14.°, n.° 1).

Da Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias sairia, com amplo consenso, um texto de substituicdo?’, aprovado em
20 de julho de 2006, no Plenario, por unanimidade?' e enviado ao Presidente da
Republica como Decreto n.° 88/X*’. Tomaria a forma de lei com a promulgacéo,

em 11 de agosto de 2006 e seria publicado como Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto.

DA PROIBICAO DE PRATICAS DISCRIMINATORIAS

I11.1. A Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, «tem por objeto prevenir e proibir
a discriminagéo, direta ou indireta, em razéo da deficiéncia, sob todas as suas formas,
e sancionar a prdtica de atos que se traduzam na violacdo de quaisquer direitos
fundamentais, ou na recusa ou condicionamento do exercicio de quaisquer direitos

econdémicos, sociais, culturais ou outros, por quaisquer pessoas, em razdo de uma

20 Didrio da Assembleia da Reptiblica, |l Série-A, n.° 129, de 20 de julho de 2006.
21 Didrio da Assembleia da Reptiblica, | Série, n.° 147, de 21 de julho de 2006.
22 Didrio da Assembleia da Republica, || Série-A, n.° 133, de 5 de agosto de 2006.
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qualquer deficiéncia» (artigo 1.°, n.° 1), aplicando-se, de igual modo «a
discriminagéo de pessoas com risco agravado de saude».

Tais pessoas, equiparadas, para os efeitos deste regime as pessoas com
deficiéncia sao, de acordo com o artigo 3.°, alinea c), as «que sofrem de toda e
qualquer patologia que determine uma alteragéo orgénica ou funcional, de longa
duracdo, evolutiva, potencialmente incapacitante e que altere a qualidade de vida do
portador a nivel fisico, mental, emocional, social e econémico e seja causa potencial
de invalidez precoce ou de significativa reducdo de esperanca de vida».

Discriminacdo direta®® é, nos termos do artigo 3.°, alinea a), a «que ocorre
sempre que uma pessoa com deficiéncia seja objeto de um tratamento menos
favoravel que aquele que é, tenha sido ou venha a ser dado a outra pessoa em
situagéo comparavel».

Entende-se constituir discriminagdo indireta «a que ocorre sempre que
uma disposic@o, critério ou pratica aparentemente neutra seja suscetivel de colocar
pessoas com deficiéncia numa posicGo de desvantagem comparativamente com
outras pessoas, a ndo ser que essa disposicdo, critério ou prdtica seja objetivamente
justificado por um fim legitimo e que os meios utilizados para o alcancar sejam
adequados e necessdrios» [artigo 3.°, alinea b)].

Sdo encorajadas, pelo contrario, formas de discriminacdo positiva,
entendidas no artigo 3.°, alinea d), como as «medidas destinadas a garantir as
pessoas com deficiéncia o exercicio ou o gozo, em condi¢cbes de igualdade, dos seus
direitos».

Aquilo que o artigo 2.°, n.° 2, por outras palavras, define como

«disposicées de natureza legislativa, regulamentar ou administrativa que beneficiem

23 Acerca destes conceitos, v. FILIPE VENADE, Direitos Fundamentais...., p. 82 e seguintes; FERNANDO
REY MARTINEZ, Parte Geral in Direito Antidiscriminatdrio (coordenac¢do de Fernando Rey Martinez
e Luisa Neto), Editora AAFDL, Lisboa, 2021, p. 103 e seguintes. O Autor menciona as
discriminagdes erréneas, ocultas e por associacdo (p. 104), as discrimina¢8es institucionais e
sistematicas, como a segregacao (p. 106), as discrimina¢des que decorrem da interacdo de dois
ou mais niveis protegidos (p. 109) e as discrimina¢Bes multiplas ou interseccionais (p. 110);
MILENA ROUXINOL, Direito da Discriminag¢éo nas Relacdes Laborais, Editora Almedina, Coimbra,
2024, p. 27 e seguintes.
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as pessoas com deficiéncia com o objetivo de garantir o exercicio, em condicées de
igualdade, dos direitos nela previstos»**.

Com o propésito de «sancionar a pratica de atos que se traduzam na
violagéo de quaisquer direitos fundamentais, ou na recusa ou condicionamento do
exercicio de quaisquer direitos econdémicos, sociais, culturais ou outros, por quaisquer
pessoas, em razéo de uma qualquer deficiéncia» (artigo 1.°, n.° 1), a lei proibe uma
série de praticas discriminatérias em razao da deficiéncia ou de um estado de
saude agravado e que, por esse motivo, se veem diminuidas no exercicio de

direitos e liberdades que a todos assistem:

«Artigo 4.°
(Praticas discriminatérias)

Consideram-se praticas discriminatoérias contra pessoas com deficiéncia
as acbes ou omissdes, dolosas ou negligentes, que, em razdao da
deficiéncia, violem o principio da igualdade, designadamente:

a) A recusa de fornecimento ou o impedimento de fruicdo de bens ou
Servigos;

b) O impedimento ou a limitagdo ao acesso e exercicio normal de uma
atividade econdmica;

¢) A recusa ou o condicionamento de venda, arrendamento ou
subarrendamento de iméveis, bem como o acesso ao crédito bancario
para compra de habitacdo, assim como a recusa ou penaliza¢do na
celebracdo de contratos de seguros;

d) A recusa ou o impedimento da utilizacdo e divulgacao da lingua
gestual;

e) A recusa ou a limitagdo de acesso ao meio edificado ou a locais
publicos ou abertos ao publico;

f) Arecusa ou a limitacao de acesso aos transportes publicos, quer sejam
aéreos, terrestres ou maritimos;

g) A recusa ou a limitacdo de acesso aos cuidados de saude prestados
em estabelecimentos de saude publicos ou privados;

24 0 seu fim ndo justifica diferenciacdes desmesuradas, pois também neste dominio vale o principio
constitucional da proporcionalidade das restri¢es a direitos, liberdades e garantias (artigo 18.°,
n.° 2, da Constituicdo).
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h) A recusa ou a limitacdo de acesso a estabelecimentos de ensino,
publicos ou privados, assim como a qualquer meio de
compensac¢ao/apoio adequado as necessidades especificas dos alunos
com deficiéncia;

i) A constituicdo de turmas ou a adocdo de outras medidas de
organizacdo interna nos estabelecimentos de ensino publico ou privado,
segundo critérios de discriminacdo em razao da deficiéncia, salvo se tais
critérios forem justificados pelos objetivos referidos no n.° 2 do artigo
2.5

j) A adogdo de pratica ou medida por parte de qualquer empresa,
entidade, 6rgao, servico, funcionario ou agente da administra¢ao direta

ou indireta do Estado, das Regides Autdbnomas ou das autarquias locais,
que condicione ou limite a pratica do exercicio de qualquer direito;

l) A adocdo de ato em que, publicamente ou com intencdo de ampla
divulgac¢do, pessoa singular ou coletiva, publica ou privada, emita uma
declaracdo ou transmita uma informacdo em virtude da qual um grupo
de pessoas seja ameacado, insultado ou aviltado por motivos de
discriminagdao em razao da deficiéncia;

m) A adoc¢do de medidas que limitem o acesso as novas tecnologias.»

O artigo 4.°, como assinalamos, usa uma tipologia meramente
enunciativa a partir do conceito de acdes ou omissdes, dolosas ou negligentes,
que, em razao da deficiéncia, violem o principio da igualdade, mas importa
observar que ha um elemento essencial que decorre do artigo 1.°, n.° 1: as
praticas discriminatérias em questdo, para serem ilicitas, violam direitos,
liberdades e garantias, ou restringem o exercicio de direitos econdmicos, sociais,
culturais «ou outros» por recusa da fruicdo de certos bens ou pela imposi¢ao
arbitraria de condicionamentos no acesso as prestacées que concretizam tais
direitos.

A violagdo de direitos, liberdades e garantias é particularmente notoria
na alinea ), cujo teor descreve um ato publico ou com intencdo de o tornar
publico e que emita declara¢do ou transmita informacao que inculque ameaca,
insulto ou aviltamento de um certo grupo de pessoas com deficiéncia, atingindo

direitos inscritos na Constituicdo, muito proximos do reduto central da dignidade
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da pessoa, em especial, os direitos a identidade pessoal, ao desenvolvimento da
personalidade, a capacidade civil, a cidadania, ao bom nome e reputacdo, a
imagem, a palavra, a reserva da intimidade da vida privada e familiar e a protecao
legal contra quaisquer formas de discrimina¢do (artigo 26.°, n.° 1, da
Constituicdo), o direito a liberdade e a seguranca (artigo 27.°, n.° 1), o direito ao
casamento e a constituir familia (artigo 36.°, n.° 1), a liberdade de expressao
(artigo 37.°, n.° 1), a liberdade de consciéncia, de religido e de culto (artigo 41.°,
n.° 1), a liberdade de cria¢do intelectual, artistica e cientifica (artigo 42.°, n.° 1), a
liberdade de circulagdo (artigo 44.°, n.° 1), o direito de reunido (artigo 45.°, n.° 1),
o direito de associagao (artigo 46.°, n.° 1), a liberdade de «escolher livremente a
profisséo ou o género de trabalho, salvas as restricées legais impostas pelo interesse
coletivo ou inerentes a sua propria capacidade» (artigo 47.°, n.° 1) e, para o que nos
diz respeito, hic et nunc, a liberdade de aprender e ensinar (artigo 43.°, n.° 1).

A recusa ou condicionamento a fruicdo de bens ou servigos assoma em
quase todas as outras praticas descritas no artigo 4.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de
agosto.

Importa observar, ainda, que algumas podem encontrar justificacdo em
«disposicoes de natureza legislativa, regulamentar ou administrativa que beneficiem
as pessoas com deficiéncia com o objetivo de garantir o exercicio, em condicées de
igualdade, dos direitos nela previstos» (artigo 2.°, n.° 2), evocando o conceito de
discriminagdo positiva que o artigo 3.°, alinea d), identifica nas «medidas
destinadas a garantir as pessoas com deficiéncia o exercicio ou o gozo, em condicdes
de igualdade, dos seus direitos».

Além das praticas discriminatorias descritas no artigo 4.°, sao
especificadas outras, no artigo imediatamente seguinte, que ocorram em
contexto laboral ou no acesso a um emprego, para além das previstas na

legislacdo laboral®:

25 V. MILENA ROUXINOL, Direito da Discriminag¢éo nas Rela¢bes Laborais, citado, p. 169 e seguintes;
JOANA NETO, A Adaptacdo Razodvel do Posto de Trabalho e a Tutela Laboral na Doenca e na
Deficiéncia, Editora Gestlegal, Coimbra, 2024.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 20
Conselho Consultivo

«Artigo 5.°
(Discriminacao no trabalho e no emprego)

1 — Consideram-se praticas discriminatérias contra pessoas com
deficiéncia, para além do disposto no Codigo do Trabalho:

a) A adogao de procedimento, medida ou critério, diretamente pelo
empregador ou através de instru¢des dadas aos seus trabalhadores ou
a agéncia de emprego, que subordine a fatores de natureza fisica,
sensorial ou mental a oferta de emprego, a cessacdo de contrato de
trabalho ou a recusa de contratacgao;

b) A producdo ou difusao de anuncios de ofertas de emprego, ou outras
formas de publicidade ligada a pré-selecdo ou ao recrutamento, que
contenham, direta ou indiretamente, qualquer especificacdo ou
preferéncia baseada em fatores de discriminacdo em razdao da
deficiéncia;

c) A adocdo pelo empregador de pratica ou medida que no ambito da
relagdo laboral discrimine um trabalhador ao seu servico.

2 — E proibido despedir, aplicar san¢des ou prejudicar por qualquer
outro meio o trabalhador com deficiéncia por motivo do exercicio de
direito ou de acao judicial contra pratica discriminatoria.

3 — As praticas discriminatérias definidas no n.° 1 ndo constituirdo
discriminagdo se, em virtude da natureza da atividade profissional em
causa ou do contexto da sua execucdo, a situa¢do de deficiéncia afete
niveis e areas de funcionalidade que constituam requisitos essenciais e
determinantes para o exercicio dessa atividade, na condicdo de o
objetivo ser legitimo e o requisito proporcional.

4 — Para efeitos de aplicacao do disposto no niumero anterior devera ser
analisada a viabilidade de a entidade empregadora levar a cabo as
medidas adequadas, em funcdo das necessidades de uma situagdo
concreta, para que a pessoa portadora de deficiéncia tenha acesso a um
emprego, ou que possa nele progredir, ou para que lhe seja ministrada
formacdo, exceto se essas medidas implicarem encargos
desproporcionados para a entidade empregadora.

5 — Os encargos ndo sao considerados desproporcionados quando
forem suficientemente compensados por medidas promovidas pelo
Estado em matéria de integracao profissional de cidaddos com
deficiéncia.
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6 — A decisdo da entidade empregadora relativa a alineaa)don.°1ea
afericao do disposto nos n.os 4 e 5 do presente artigo carecem sempre
de parecer prévio do Secretariado Nacional para a Reabilitagdo e
Integracao das Pessoas com Deficiéncia (SNRIPD).»

Da analise dos artigos 4.° e 5.° ressalta a importancia do contexto e das
circunstancias que rodeiam as praticas, nomeadamente a autonomia da

discrimina¢do no acesso ao emprego e nas rela¢des laborais.

Il.2. A qualificagdo setorial das praticas discriminatérias — saude,
transportes, crédito, habita¢do, consumo, seguros, educacdo — ira revelar um
importante papel na identificacdo dos érgaos competentes para instruir os
procedimentos contraordenacionais e decidir sobre a aplica¢do da coima, da sua
medida e das san¢des acessoérias que porventura se justifiquem.

No que diz respeito as coimas, dispde-se o seguinte:

«Artigo 9.°
(Contraordenacgoes)

1 — A pratica de qualquer ato discriminatério referido no capitulo Il da
presente lei ou a violacao do acordo que concretiza o disposto no artigo
15.°-A do Decreto-Lei n.° 72/2008, de 16 de abril, por pessoa singular
constitui contraordenacdo punivel com coima graduada entre 5 e 10
vezes o valor da retribuicdo minima mensal garantida, sem prejuizo do
disposto no n.° 5 e da eventual responsabilidade civil ou da aplicacao de
outra sangao que ao caso couber.

2 — A pratica de qualquer ato discriminatério referido no capitulo Il da
presente lei ou a violacao do acordo que concretiza o disposto no artigo
15.°-A do Decreto-Lei n.° 72/2008, de 16 de abril, por pessoa coletiva de
direito privado ou de direito publico constitui contraordenacao punivel
com coima graduada entre 20 e 30 vezes o valor da retribui¢do minima
mensal garantida, sem prejuizo do disposto no n.° 5 e da eventual
responsabilidade civil ou da aplicacdo de outra sancdo que ao caso
couber.

3 — Atentativa e a negligéncia sao puniveis.

4 — A requerimento do agente, a entidade competente para a aplicacdo
das coimas ou o tribunal podem ordenar que a coima seja total ou
parcialmente substituida por dias de trabalho em estabelecimentos,
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obras do Estado ou de outras pessoas coletivas de direito publico ou de
instituicdes particulares de solidariedade social cuja principal vocag¢ao
seja a prestacdo de servicos as pessoas com deficiéncia e suas familias,
quando concluirem que esta forma de cumprimento se adequa a
gravidade da contraordenacdo e as circunstancias do caso.

5 — A pratica de qualquer ato discriminatério referido no artigo 5.°
constitui contraordenacdo muito grave, aplicando-se o regime
contraordenacional previsto no Codigo do Trabalho.»
Areferéncianon.°1enon.°2 ao Decreto-Lei n.° 72/2008, de 16 de abril*®,
justifica explicar que se trata do ato de aprovacao do Regime Juridico do Contrato
de Seguro, o qual, no artigo 15.°-A, n.° 1, prevé que o Estado, através dos
membros do Governo responsaveis pelas areas das financas, do comércio, da
inclusao e da saude, outorgue num «acordo nacional relativo ao acesso ao crédito
e a contratos de seguros por parte de pessoas que tenham superado ou mitigado
situagbes de risco agravado de satde ou de deficiéncia, entre este e as associacoes
setoriais representativas de instituicées de crédito, sociedades financeiras, sociedades
mutuas, instituicbes de previdéncia e empresas de seguros e resseguros, bem como
organizagbes nacionais que representam pessoas com risco agravado de saude,

pessoas com deficiéncia e utentes do sistema de satide? ».

26 V. Declaragdo de Retificacdo n.° 32-A/2008, de 13 de junho, e Declara¢do de Retificagdo n.°
39/2008, de 23 de julho. A atual redagdo compreende altera¢Bes introduzidas pela Lei n.°
147/2015, de 9 de setembro, pela Lei n.° 75/2021, de 18 de novembro, e pela Lei n.° 82/2023, de
29 de dezembro.

27 Tal acordo, nos termos do n.° 2, visa: o acesso sem discriminacdo ao crédito a habitacdo e ao
crédito aos consumidores por parte de pessoas que tenham superado ou mitigado situagdes
de risco agravado de saude ou de deficiéncia; a garantia de que as institui¢des de crédito ou
sociedades financeiras tenham em conta os direitos, liberdades e garantias das pessoas que
tenham superado ou mitigado situacBes de risco agravado de salde ou de deficiéncia; a
definicdo de categorias especificas de dados e informac¢Bes que possam ser exigidas e
operagbes de tratamento desses dados e informacdes e das suas garantias de sigilo; o
desenvolvimento de um mecanismo de media¢do entre os seguradores e as instituicdes de
crédito e as pessoas que tenham superado ou mitigado situa¢des de risco agravado de saude
ou de deficiéncia; e a estipulacdo de orienta¢des gerais relativamente a informacdo a divulgar
obrigatoriamente nos sitios da Internet das instituicGes de crédito, das sociedades financeiras,
das sociedades mutuas, das instituicGes de previdéncia e dos seguradores. O acordo deixa de
fora os beneficiarios de crédito bonificado a habitacdo a pessoa com deficiéncia, pois dispem
de um regime proprio (Lei n.° 64/2014, de 26 de agosto).
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E & violacdo das estipulacdes desse acordo que constituam praticas
discriminatérias que se referem os n.°* 1 e 2, aplicaveis as pessoas singulares e
as pessoas coletivas respetivamente.

Sdo, no entanto, praticas alheias ao objeto da consulta, pois
circunscrevem-se a atividade seguradora e das instituicbes de crédito.

Apo6s delimitar a medida das coimas, a Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto,
prossegue com o enquadramento das san¢fes acessorias, eventualmente
aplicaveis:

«Artigo 10.°
(Sangdes acessorias)

1 — Em funcao da gravidade da infracdo e da culpa do agente, podem
ser aplicadas, simultaneamente com as coimas, as seguintes sancdes
acessorias:

a) Perda de objetos pertencentes ao agente;

b) Interdicdo do exercicio de profissbes ou atividades cujo exercicio
dependa de titulo publico ou de autorizacdo ou homologacdao de
autoridade publica;

c) Privacao do direito a subsidio ou beneficio outorgado por entidades
ou servicos publicos;

d) Privacao do direito de participar em feiras ou mercados;

e) Privacdo do direito de participar em arrematacdes ou concursos
publicos que tenham por objeto a empreitada ou a concessao de obras
publicas, o fornecimento de bens e servicos publicos e a atribuicdo de
licencas ou alvaras;

f) Encerramento de estabelecimento cujo funcionamento esteja sujeito a
autorizacdo ou licenca de autoridade administrativa;

g) Suspensao de autorizac¢des, licencas e alvaras;
h) Publicidade da decisdo condenatoria;
i) Adverténcia ou censura publicas aos autores da pratica discriminatéria.

2 — As sancdes referidas nas alineas b) a g) do numero anterior tém a
dura¢dao maxima de dois anos contados a partir da decisao condenatoria
definitiva.»
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Em caso de reincidéncia, os limites minimo e maximo da coima sdo
elevados para o dobro (artigo 11.°).

O artigo 12.°, n.° 1, institui um registo a ser organizado e conservado pelo
IRN, IP. Como tal, devem ser-lhe transmitidas todas as decises comprovativas
de pratica discriminatéria em funcao da deficiéncia por parte dos tribunais e das
autoridades administrativas com competéncia para aplicar coimas neste ambito.
O registo habilita o decisor com informagdo sobre as decisdes ja transitadas em
julgado, relativas a pessoa em causa (n.° 2) e cuja solicitacao deve ser atendida
pelo IRN, IP, em oito dias (n.° 3).

Ocorrendo concurso de infracBes, aplicam-se as regras gerais®®: o agente
é punido sempre a titulo penal, concorrendo infra¢do criminal com a
contraordenacional (artigo 13.%, n.° 1) e as coimas e sancfes acessorias aplicadas
as contraordenac8es em concurso sao cumuladas materialmente (n.° 2).

Por outro lado, no artigo 14.° dispbe-se que a aplicacdo da coima e das
san¢8es acessoOrias que couberem as contraordenacdes previstas neste regime,
a resultar da omissdo de um dever, ndo eximem o arguido de proceder a
reintegracdo, por via do seu cumprimento, sempre que ainda for possivel.

As associacdes de pessoas portadoras de deficiéncia, previstas na Lei n.°
127/99, de 20 de agosto?’, e as demais «organizacées cujo escopo principal seja a
representacdo, a defesa e a promog¢@o dos direitos e interesses das pessoas com
deficiéncia, ou a presta¢do de servicos as pessoas com deficiéncia e suas familias, tém
legitimidade para intervir, em representacdo ou em apoio do interessado e com a
aprovacdo deste, nos respetivos processos jurisdicionais», ou seja, a haver recurso
ou infragdo criminal em concurso (artigo 15.°, n.° 1).

Assiste-lhes mesmo o direito de se constituirem assistentes em processo
penal se o crime tiver sido cometido «contra pessoa com deficiéncia, e praticado

em razdo dessa deficiéncia» (n.° 3).

28V, Artigos 19.° e 36.° do Regime Geral das Contraordenacdes.
29 Com alteragdes decorrentes da Lei n.° 37/2004, de 13 de agosto, e da Lei n.° 36/2021, de 14 de
junho.
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Podem também acompanhar o procedimento administrativo

contraordenacional, mas sem tomarem parte ativa na sua instrucdo (n.° 2).

I1l.3. Relativamente a competéncia, talvez porque no artigo 16.° se
devolve ao Governo a definicdo das entidades administrativas competentes para
a aplicacdo das coimas, o capitulo I, intitulado ‘Orgéios competentes’, resume-se

as disposicdes que passamos a transcrever:

«Artigo 8.°
(Extensao de competéncias)
1 — A aplicacao da presente lei sera acompanhada pelo SNRIPD.

2 — Para além das atribuicbes e competéncias previstas no Decreto
Regulamentar n.° 56/97, de 31 de dezembro, e no n.° 4 do artigo 5.° da
presente lei, compete ao SNRIPD emitir parecer obrigatério ndo
vinculativo em todos os processos de inquérito, disciplinares e
sindicancias instaurados pela Administracdo Publica por atos proibidos
pela presente lei e praticados por titulares de érgaos, funcionarios e
agentes da Administra¢do Publica.

3 — Compete ainda ao SNRIPD apresentar ao Governo um relatério
anual que incluird obrigatoriamente uma mencdo a informacao
recolhida sobre pratica de atos discriminatérios e sanc¢8es
eventualmente aplicadas».

Os antecedentes do SNRIPD remontam a Comissdo Permanente de
Reabilitacdo, criada pelo Decreto-Lei n.° 474/73, de 25 de setembro, junto da
Presidéncia do Conselho, «destinada a coordenar as atividades dos Ministérios e
servicos interessados na aplicagcéo dos principios e métodos da reabilitagéo médica,
educacdo, formacdo e integracéo social de deficientes, bem como a dirigir, a nivel
nacional, o planeamento das medidas a executar neste dominio».

Primeiro, reestruturada pelo Decreto-Lei n.° 425/76, de 29 de maio, daria
lugar, pouco depois, ao Secretariado Nacional de Reabilitacdo (SNR), instituido
pelo Decreto-Lei n.° 346/77, de 20 de agosto, por sua vez, revogado pelo Decreto-
Lei n.° 355/82, de 6 de setembro, que |he definiu uma nova organica.

O Secretariado Nacional de Reabilitacdo encontrava-se dotado de

personalidade juridica, de autonomia administrativa e financeira (artigo 2.°) e
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integrava-se na Presidéncia do Conselho de Ministros, sob dependéncia do
Primeiro-Ministro (artigo 1.°), tendo por objetivo «ser o instrumento do Governo
para a prossecucdo de uma politica nacional de habilitacGo e reabilitacGo dos
deficientes, assente na planificacdo e coordenacéo das acbes que concorrem neste
dominio» (artigo 3.°).

De novo reestruturado, em conformidade com o Decreto-Lei n.° 184/92,
de 22 de agosto®, constituiria um servico personalizado do Estado, dotado
apenas de autonomia administrativa e transitaria para a tutela do Ministro do
Emprego e da Seguranca Social (artigo 1.°, n.° 1).

No seu lugar, surgiu, por fim, o Secretariado Nacional para a Reabilitagao
e Integracdo das Pessoas com Deficiéncia (SNRIPD), de acordo com o Decreto-Lei
n.° 35/96, de 2 de maio, sob tutela do Ministro da Solidariedade e Seguranca
Social.

Ao tempo da aprovacao da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, ainda o
Secretariado Nacional para a Reabilitacdo e Integracdo das Pessoas com
Deficiéncia (SNRIPD) ndo fora extinto nem criado no seu lugar o Instituto Nacional
para a Reabilitacdo (artigo 13.° do Decreto-Lei n.° 217/2007, de 29 de maio).

O atual regime do Instituto Nacional para a Reabilitacao, IP, encontra-se
no Decreto-Lei n.° 31/2012, de 9 de fevereiro, qualificando-o como um instituto
publico (artigo 1.°, n.° 1) sob superintendéncia e tutela do Ministro da
Solidariedade e da Seguranca Social (n.° 2).

Os orgaos do INR, IP, ndo dispdem de poderes contraordenacionais, pois
as suas atribuicbes encontram-se ao nivel do «planeamento, coordenacdo e
execucdio das politicas nacionais destinadas a promover os direitos das pessoas com
deficiéncia» (artigo 3.°, n.° 1).

Temos, por conseguinte, que as referéncias na Lei n.° 46/2006, de 28 de
agosto, ao SNRIPD, devem ser hoje transpostas para o INR, IP, e a remissao para
o Decreto Regulamentar n.° 56/97, de 31 de dezembro, deve entender-se como

efetuada para o Decreto-Lei n.° 31/2012, de 9 de fevereiro.

30 Por sua vez, alterado pelo Decreto-Lei n.° 108/93, de 7 de abril.
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I11.4. Por ultimo, importa registar que, ndao obstante se dispor no artigo
6.°, n.°1, da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, que «cabe a quem alegar a
discriminagGo em razdo da deficiéncia fundamenta-la, apresentando elementos de
facto suscetiveis de a indiciarem, incumbindo a outra parte provar que as diferencas
de tratamento ndo assentam em nenhum dos fatores indicados», esta distribuicdo
do Onus de carrear factos ndo se aplica aos processos de natureza
contraordenacional (n.° 2), como bem se compreende em razao das pertinentes
garantias constitucionais, em especial, da presunc¢do de inocéncia do arguido
(artigo 32.°, n.° 2, da Constituicdo) e dos seus direitos de audiéncia e defesa
(n.°10).

O 6nus de justificar por que uma determinada diferenca de tratamento
ndo assenta em fatores insitos as praticas discriminatdrias previstas nos artigos

4.° e 5.° aplica-se somente a responsabilidade civil e nos termos seguidamente

enunciados:
«Artigo 7.°
(Indemnizacgao)
1 — A pratica de qualquer ato discriminatério contra pessoa com

deficiéncia confere-lhe o direito a uma indemniza¢do, por danos
patrimoniais e ndao patrimoniais, nos termos gerais.

2 — Na fixa¢do da indemnizacdo o tribunal deve atender ao grau de
violagdo dos interesses em causa, ao poder econdmico dos autores das
infracdes e as condi¢des da pessoa alvo da pratica discriminatoria.

3 — As sentencas condenatérias proferidas em sede de
responsabilidade civil sdo, apds transito em julgado, obrigatoriamente
publicadas, a expensas dos responsaveis, numa das publica¢bes
periddicas diarias de maior circulacdo do pais, por extrato, do qual
devem constar apenas os factos comprovativos da pratica
discriminatdéria em razdo da deficiéncia, a identidade dos ofendidos e
dos condenados e as indemniza¢des fixadas.

4 — A publicagdo da identidade dos ofendidos depende do
consentimento expresso destes manifestado até ao final da audiéncia de
julgamento.
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5 — A publicacdo tem lugar no prazo de cinco dias a contar da notificagao
judicial.»

Tal como vimos resultar do artigo 14.° que o pagamento da coima nao
dispensa o agente do cumprimento do dever cuja omissdo tenha dado corpo a
contraordenacdao, também a responsabilidade civil e o dever de indemnizar
perduram, sem prejuizo, claro esta, das diferentes consequéncias do decurso do
tempo, em termos de caducidade e de prescri¢do.

Em cumprimento do artigo 16.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, viria
a ser aprovado e publicado o Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro,
propondo-se definir as autoridades administrativas com competéncia para a

aplicacdo das coimas e as entidades beneficiarias do produto das mesmas.

v

DA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA CONTRAORDENACIONAL

IV.1. Todavia, é, precisamente, o Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de
fevereiro, a dar azo as duvidas que determinaram a consulta, pois, em lugar de
identificar cada uma das inspec¢fes-gerais, autoridades reguladoras ou outras
com poderes sancionatorios, considerou potencialmente competentes diversos
6rgdos ou, mesmo até, diversas categorias de érgaos, tanto na instru¢ao, como
na decisdo contraordenacional:

«Artigo 3.°
Instrugcao

1 — Ainstrucao dos procedimentos de contraordenacdo que tenham por
objeto as praticas discriminatdrias descritas nos artigos 4.° e 5.° da Lei
n.° 46/2006, de 28 de Agosto, incumbem a inspecdo-geral, entidade
reguladora, ou outra entidade com competéncias de natureza inspetiva
ou sancionatoria, cujas atribui¢cbes incidam sobre a matéria objeto da
infragao.

2 — Instruido o procedimento, é enviada cOpia do mesmo ao Instituto
Nacional para a Reabilitacao, I. P., acompanhado do respetivo relatério
final.
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Artigo 4.°
Competéncia sancionatdria

1 — Adefinicdo da medida e a aplicagdo das coimas e sancfes acessorias,
no ambito dos procedimentos contraordenacionais referidos no artigo

2

anterior, incumbem a inspecdo-geral, entidade reguladora, ou outra
entidade com competéncias de natureza inspetiva ou sancionatéria,
cujas atribuicdes incidam sobre a matéria objeto da infracao.

2 — A determinacdo da medida da coima e das san¢8es acessorias faz-
se de acordo com os critérios constantes do regime geral das
contraordenacdes.»

A mencdo no artigo 3.°, n.° 1, e no artigo 4.°, n.° 1, «a inspe¢éo-geral,
entidade reguladora, ou outra entidade com competéncias de natureza inspetiva ou
sancionatdria, cujas atribuicbes incidam sobre a matéria objeto da infragGo» presta-
se, com efeito, a reconhecer competéncia a diferentes érgaos do Estado ou até
de outras pessoas coletivas publicas, nomeadamente da administra¢do indireta
do Estado, da administracdo autonoma territorial ou da administracdo
independente.

Contudo, o enunciado «cujas atribuicbes incidam sobre a matéria da
infracdo» revela-se determinante, apesar da imprecisao terminolégica, ora por
sugerir a indistincdo entre competéncias e atribui¢cdes, ora por partir do principio
de que as diferentes situa¢des da vida se podem catalogar materialmente de
forma univoca.

O legislador tera querido enunciar num sO preceito as praticas
discriminatérias que se mostram transversais e as praticas discriminatorias
associadas a determinados setores de atividade, em contextos extremamente
diversos, o que, justamente por agravar a complexidade da definicdo das
competéncias, deveria ter levado a um maior esfor¢o na identificacdo das
inspec¢des-gerais, entidades reguladoras e, sobretudo, das demais entidades com
competéncias de natureza inspetiva ou sancionatéria.

Com efeito, encontramos previstas infracdes nos setores bancario e
segurador, no mercado do arrendamento, na subsisténcia de barreiras

arquiteténicas ou técnicas (acessibilidade universal), da comunicagdo, nos
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cuidados de saude, nos transportes e na educacao, ao lado de outras que podem
ser cometidas tanto em estabelecimentos particulares ou cooperativos como em

servicos publicos.

IV.2. Revisitemos, de entre o enunciado das condutas que a lei manda
sancionar, aquelas que o pedido de consulta especifica, por evidenciarem um
elemento de conexdo préximo as atribuicdes do Estado confiadas ao ministério

que a IGEC integra:

(1) A recusa de fornecimento ou o impedimento de fruicdo de bens
Ou servigos;

(2) A recusa ou a limitacdo de acesso a estabelecimentos de ensino,
publicos ou privados, assim como a qualquer meio de compensacdo ou
apoio adequado as necessidades especificas dos alunos com deficiéncia;

(3) A constituicdo de turmas ou a adocdo de outras medidas de
organizacdo interna nos estabelecimentos de ensino publico ou privado,
segundo critérios de discriminacdo em razdo da deficiéncia, salvo se tais
critérios forem justificados pelo objetivo de garantir o exercicio, em
condic¢des de igualdade, dos direitos previstos na prépria Lei n.° 46/2006,
de 28 de agosto;

(4) A adogao de pratica ou medida por parte de qualquer empresa,
entidade, 6rgao, servico, funcionario ou agente da administracao direta
ou indireta do Estado, das Regides Autdbnomas ou das autarquias locais,
que condicione ou limite a pratica do exercicio de qualquer direito.

Como ja antecipamos (1.2.) apenas as praticas discriminatorias descritas
em (2) e em (3) estao radicalmente ligadas ao ensino ou, mais amplamente, a
educacdo.

Tal ndo impede, porém, que a recusa de fornecimento ou o impedimento
a fruicdo de bens e servicos (1) ndo ocorra em estabelecimentos de ensino ou de
educacdo pré-escolar, nomeadamente a criagao de obstaculos no uso de espagos
de recreio ou dos refeitorios, como também a fruicdo de atividades de animacao
e apoio a familia, de complemento de apoio a familia ou as atividades de

enriquecimento curricular.
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Algo que se aplica, de igual modo, a ado¢ao de praticas que condicionem
ou limitem arbitrariamente a pratica do exercicio de qualquer direito por parte

de pessoa com deficiéncia ou com risco agravado de saude (4).

IV.3. Por outro lado, o Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro,
incumbe toda e qualquer pessoa singular ou coletiva que tenha conhecimento
de situac¢do suscetivel de ser considerada contraordenacdo de a comunicar: ao
membro do Governo que tiver a seu cargo a area da deficiéncia, ao Instituto
Nacional para a Reabilitacdao, IP, ao Conselho Nacional para a Reabilitacdo e
Integracdo das Pessoas com Deficiéncia ou a autoridade administrativa
«competente para a instru¢éo do processo de contraordenacgdo» (artigo 15.°, n.° 1).

Em todo o caso, o membro do Governo, o Instituto Nacional para a
Reabilitacao, IP, e o Conselho Nacional para a Reabilitacdo e Integracdo das
Pessoas com Deficiéncia limitam-se a remeter o processo que possam ter
organizado a autoridade administrativa com poderes contraordenacionais (n.° 2),
sem prejuizo da informacdo a prestar ao autor da queixa (n.° 3).

Nos termos do artigo 6.°, o produto das coimas é repartido entre o
Estado (60%), o Instituto Nacional para a Reabilitacao, IP (20%) e a entidade
administrativa que instruiu o processo de contraordenacao (20%).

Prevé-se, ainda, no artigo 7.°, que os conflitos positivos ou negativos de
competéncia sejam decididos «pelos ministros sob cujo poder de diregéo,
superintendéncia ou tutela se encontrem as entidades envolvidas na situacdo
geradora do conflito de competéncia».

Releva observar, por fim, que, de acordo com o artigo 12.°, € o Regime
Geral das Contraordenacdes a aplicar-se subsidiariamente e ndo, em caso algum,
um regime contraordenacional especial, nomeadamente o Regime Juridico das

Contraordenagdes Econdémicas®.

31 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 9/2021, de 29 de janeiro.
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Vv

DAS ATRIBUICOES E DA COMPETENCIA, EM GERAL

V.1. Tanto a Informac¢do n.° G/97/2025/DSAJ, da Secretaria-Geral da
Educacdo e Ciéncia, aprovada em 20 de mar¢o de 2025, como o Parecer
1/08700DS)/24, da Inspecdo-geral da Educacao e Ciéncia, de 18 de dezembro de
2024, circunscrevem a questdo controvertida da competéncia as infracbes
praticadas no ambito de atividades de animacdo e apoio a familia (AAAF), na
componente de apoio a familia (CAF) e nas atividades de enriquecimento
curricular (AEC) «promovidas por autarquias, associacées de pais e encarregados de
educacgdo, instituicbes particulares de solidariedade social ou outras entidades
promotoras deste tipo de resposta social».

Em nosso entender, a competéncia para instruir procedimentos
contraordenacionais €, nestes casos, da Inspecao-Geral da Educagao e Ciéncia, o
que, no entanto, importa pdr a prova em vista do seu proprio regime e das
atribui¢cGes da Autoridade de Seguranca Alimentar e Econémica e da Inspegao-
Geral de Financas.

Diga-se de antemao que a letra do n.° 1 dos artigos 3.° e 4.° do Decreto-
Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, fornece ao intérprete uma chave no emprego
das expressdes “atribuicbes” e “matéria”: «entidade com competéncias de natureza
inspetiva ou sancionatoria, cujas atribuicbes incidam sobre a matéria objeto da
infracdo».

Se a matéria objeto da infracdo deve resultar das atribuicdes materiais,
ndo ha amparo para adotar um critério pessoal na determina¢dao da
competéncia, designadamente o da natureza dos sujeitos, mas importa conferir
se, no desempenho de tais atividades, os municipios e freguesias, as associa¢bes
de pais e encarregados de educacao, as instituicdes particulares de solidariedade
social e outras entidades promotoras deste tipo de resposta social

eventualmente conhecem algum tratamento de exce¢do no sistema educativo.

Comecemos, pois entdo, por afinar o modo operativo destes conceitos

no exercicio da funcdo administrativa do Estado — atribui¢6es e competéncia, a
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titulo principal — para, em seguida, observarmos os particularismos que o
Regime Geral das Contraordenac¢des consagra, relativamente a identificacdo da
autoridade administrativa competente para instruir o procedimento
contraordenacional, decidir a aplicacdo de coima e, eventualmente, de uma

san¢ao acessoria.

V.2. O conceito de atribuicao é mais amplo e compreensivo do que o de
competéncia, mas, em rigor, ambos ndo tém entre si uma rela¢do de categoria e
espécie, apesar de convergirem para a delimitacao de uma funcao.

As competéncias dinamizam as atribui¢cdes, mas estas, por seu turno,
delimitam a esfera das competéncias e assinalam o seu fim ou fins; aqueles fins
que devem constituir o motivo principalmente determinante do exercicio da
competéncia: um determinado interesse publico especial ou secundario,
decantado do interesse geral pelo legislador constituinte e pelo legislador
ordinario.

Como outrora ensinava MASSIMO SEVERO GIANNINI??, hd muito que a
caracterizacdo linear do interesse publico por oposi¢do aos interesses
particulares se encontra ultrapassada, pois foi deixando de ser suficiente:

«Assim, dizia-se: ha interesse publico em que sejam cultivadas terras

improdutivas, porque deste modo se aumenta a producdo agricola; o

facto de que, as obras de melhoramento beneficiassem este ou aquele

grupo de proprietarios rurais era um aspeto que em nada alterava o
carater publico do interesse, mas que s6 o concretizava.»

A crescente intervenc¢ao do Estado na economia e na sociedade, diante
das crises sistémicas do livre mercado, trouxe consigo a afirmagdo de interesses
publicos heterogéneos®, a partir de interesses coletivos ou difusos assumidos

por politicas publicas, motivo por que «o mundo dos interesses relativos aos entes

32Derecho Administrativo (tradugdo para castelhano de Luis ORTEGA, Diritto amministrativo, 1, Ed,
Giuffre, Mildo, 1970), Ministerio para las Administraciones Publicas, Instituto Nacional de
Administracién Publica, Madrid, 1991, p. 129 e seguinte.

33 Sobre a crescente pluralidade de interesses publicos a cargo da administracdo publica, v. ANA
RAQUEL GONCALVES MONIZ, Licdes de Direito Administrativo - I, Editora Almedina, Coimbra,
2024, p. 112 e seguintes.
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publicos apresenta-se hoje em dia semelhante ao mundo dos interesses que afetam
0s sujeitos privados».

E conclui o Autor: «Hoje a realidade mostra-nos que também os interesses
da esfera publica séGo heterogéneos».

Como tal, «interesse publico néo significa interesse objetivamente
pertencente a generalidade, senGo num numero limitado de casos. Distinguem-se os
interesses publicos gerais (v.g. seguranca externa, instru¢Go publica, posicdo
internacional da coletividade) e setoriais (v.g. a administra¢cdo maritima protege os
interesses da construcdo naval, dos armadores, das gentes do mar, dos trabalhadores
portudrios, dos pescadores maritimos, etc.). Os interesses sectoriais s@o

implicitamente conflituantes entre si**».

V.3. O interesse publico, que a Constituicao, no artigo 266.%, n.° 1, aponta
como primordial razdo de ser da funcdo administrativa e da administragao
publica, «opera simultaneamente», nas palavras de LUCIANO PAREJO ALFONSO®*,
«como justificacdo e limite da atividade administrativa».

E prossegue o Autor®:

«Seguindo H. J. Wolff, O. Bachof e R. Stober, tem de partir-se da
etimologia (do latim, inter esse, envolver-se) para afirmar que o interesse
ndo é sendo a concernéncia (positiva) de um sujeito por um objeto (outra
pessoa, uma coisa ou uma relacdo); concernéncia que surge quando um
concreto objeto (material ou intelectual) adquire por algum modo
importancia para determinado sujeito e € estimado e reconhecido por
este ou qualquer outro (diretamente ou de forma racional), de modo
positivo (por ser util, desejavel, produtivo, etc.). Desta forma, o interesse
oferece-se primariamente a consciéncia coletiva como algo factico e
subjetivo: a referéncia ou a relagdo real de um sujeito relativamente a
um objeto. Este interesse objetivo determina-se pelo mecanismo que
consiste em referenciar — por decisdo do competente 6rgao adotada
segundo o procedimento estabelecido — um objeto (..) e ndo
preferéncias subjetivas, mas determinadas necessidades ou certos fins,
objetivos, valores ou constela¢cdes combinadas que se relacionam com

34 1dem, p. 133.
35 Lecciones de Derecho Administrativo, 5.2 edicdo, Editora Tirant lo Blanch, Valéncia, 2012, p. 726.
36 |dem, p. 727.
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aquele interesse, para, sobre uma tal base, estabelecer corretos juizos

ou conclusdes.»

Ora, a referencia¢do do interesse do Estado num dado objeto por conta
de necessidades coletivas de bem-estar, seguranca e cultura®’ ou de certos fins,
objetivos ou valores, faz-se, na organizacdo administrativa, precisamente atraves
do enunciado de atribui¢bes, que ndo pode fixar-se em absoluto de antemado,
sendo em termos muito perfunctorios.

Ainda que possa dizer-se com PAULO OTERO®* que «sdo publicos os
interesses que se relacionam com a conservacdo e desenvolvimento da sociedade
politica e a satisfacéo das suas necessidades coletivas» e que possa afirmar-se com
MARCELO REBELO DE SOUSA que as atribui¢8es do Estado se repartem entre as
de administracdo geral, as econémicas, as culturais e as de relacBes externas®, é
preciso levar a cabo a sua concreta reparticdo entre as diversas estruturas
funcionais da administracdo publica, salvaguardando as reservas proprias da

funcdo politica e da fung¢do jurisdicional.

V.4. E se as atribui¢des sdo consignadas a cada pessoa coletiva publica,
em especial, a uma categoria de pessoas coletivas publicas ou a estruturas da
administracdo direta equiparadas para o efeito (v.g. ministérios), nao sé por
razdes funcionais ou pragmaticas de especializagdo, como também de
legitimidade, as competéncias, por sua vez, encontram-se repartidas pelos
orgdos: centros de imputacdo da vontade do Estado e das demais pessoas

coletivas.

37 Seguimos a trilogia de DIOGO FREITAS DO AMARAL, a proposito da relagdo entre necessidades
coletivas e administracdo publica, in Curso de Direito Administrativo, Volume |, 4.2 edicao, Editora
Almedina, Coimbra, 2015, p. 25 e seguintes.

38 Direito Administrativo - Relatério de uma disciplina apresentado no concurso para professor
associado da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, 1998, Lisboa, p. 381.

39 [icdes de Direito Administrativo, Volume |, Editora Lex, Lisboa, 1999, p. 240.
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Nem todas compreendem poderes de decisdao ou sequer de autoridade,
como sucede com as competéncias consultivas, de estudo e concec¢do ou de
estrita execucdo de tarefas, nomeadamente, de prestacdo de bens ou servicos*.

Se o exercicio de uma competéncia pelo érgao ndao pode ir além das
atribui¢Bes da pessoa coletiva que integra, por outro lado, o cunho teleolégico
destas revela-se decisivo no exercicio de poderes discricionarios, ao nivel dos
atos administrativos, contratos e regulamentos.

E justamente nas atribuicdes que, mais frequentemente, se alcanca o fim
principalmente determinante que deve mover o ato, o contrato ou o regulamento
e que por conseguinte, se capta o desvio de poder e se descortinam excessos ou

refracdes do principio da proporcionalidade.

V.5. Esta visdo das coisas ndo € universal, havendo quem considere as
atribuices como simples indica¢Bes teleoldgicas (PEDRO COSTA GONCALVES*")
ou até «possibilidades concretas de atuacdo» do titular ou da pluralidade de
titulares do 6rgao, no caso dos érgaos colegiais, uma vez que ndo é a pessoa
coletiva publica o titular do 6rgdo, segundo MARIANO BAENA DE ALCAZAR*, que
considera o seguinte:

«Temos portanto um prolongamento dos conceitos para efeitos da
teoria gral da organizacdo no ambito publico, de modo que a funcao

40 Por isso, JOSE MANUEL SERVULO CORREIA (Legalidade e Autonomia Contratual nos Contratos
Administrativos, Editora Almedina, Coimbra, 1987, p. 490 e seguintes) sustenta que o principio
da legalidade é bem menos exigente quanto a atividade prestacional da administragdo publica,
0 que tem expressdo no artigo 199.°, alinea g), da Constitui¢do: «Compete ao Governo, no
exercicio de fun¢des administrativas: (...) Praticar todos os atos e tomar todas as providéncias
necessarias a promocdo do desenvolvimento econdmico-social e a satisfacdo das necessidades
coletivas».

41 Com efeito, o Autor reduz as atribuicGes a propositos, sem projecdo na capacidade das pessoas
coletivas publicas, v. PEDRO COSTA GONCALVES, Manual de Direito Administrativo, Vol. |, Editora
Almedina, Coimbra, 2019, p. 668.

42 Competencias, funciones y potestades en el ordenamento juridico espafiol, in Estudios sobre la
Constitucion Espafiola - Homenaje al Professor Eduardo Garcia de Enterria, Tomo lll, Editorial
Civitas, Madrid, 1991, p. 2458. Esta conce¢do ndo é estranha aos administrativistas franceses, v.
GEORGES DUPUIS/ MARIE-JOSE GUEDON/ PATRICE CHRETIEN, Droit administratif, 8.2 edicdo, Ed.
Armand Colin, Paris, 2002, p. 7, ao considerarem que as atribuicbes sdo dos agentes
administrativos. «Apenas alguns dispdem de verdadeiros poderes de decisdo: praticam atos
que criam direitos ou obriga¢des para os administrados ou para outros agentes publicos. Sdo
titulares de uma competéncia».
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corresponde a organiza¢do personificada, a competéncia ao 6rgao e a
atribuicdo a pessoa singular (ou a pluralidade de pessoas singulares)
titular do 6rgao.»

N&o é este, porém, o entendimento comum entre n6s*.
Tao-pouco entre a doutrina transalpina® com a qual partilhamos uma

concecdo de complementaridade entre atribuicdes e competéncia, de certo
modo, imunes ao influxo germanico e ao lugar central do conceito de tarefa
(Aufgabe)®.

As atribuicBes, no ensino de V. CERULLI IRELLI*®, designam «o conjunto
das funcbes e das incumbéncias conferidas a uma organiza¢éo,; pertencem-lhe dentro

dos limites estabelecidos por lei».

43V, AFONSO QUEIRO, Atribuicdes, in Diciondrio Juridico da Administracdo Pdblica, |, Coimbra, 1965,
p. 587 e seguintes; ANA RAQUEL GONCALVES MONIZ, Li¢Ges..., |, p. 310 e seguintes; FERNANDA
PAULA OLIVEIRA/ JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Nocdes Fundamentais de Direito
Administrativo, 5.2 edi¢do, Editora Almedina, Coimbra, 2017, p. 66 e seguinte; FRANCISCO
ANTONIO FERREIRA DE ALMEIDA, Direito Administrativo, Editora Aimedina, Coimbra, 2018, p. 58;
JOAO CAUPERS/ VERA EIRO, Introducdo ao Direito Administrativo, 12.% edicdo, Ancora Editora,
Lisboa, 2016, p. 151; JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Licbes de Direito Administrativo, 6.
edicdo, Imprensa da Universidade de Coimbra, 2020, p. 95 e seguinte; JOSE MANUEL SERVULO
CORREIA/ FRANCISCO PAES MARQUES, Nogbes de Direito Administrativo, Volume [, 2.2 edi¢do,
Editora Alimedina, Coimbra, 2021, p. 334 e seguinte; JOSE MELO ALEXANDRINO, Uma Década de
Reformas do Poder Local? Editora AAFDL, 2018, p. 181 e seguintes; LUIS PEREIRA COUTINHO, “O
problema das atribuicdes e das competéncias das autarquias locais (e do seu possivel
esvaziamento)”, Instituto de Ciéncias Juridico-Politicas, Faculdade de Direito da Universidade de
Lisboa (www.icjp/sites), MARCELO REBELO DE SOUSA, Licdes..., I, p. 240 e seguintes; MARIO
ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, Vol. |, Livraria Almedina, Coimbra, 1980, p. 216;
MARTA PORTOCARRERO, Atribuic®es in Diciondrio da Organizagéo Administrativa (coordenagdo
de Carla Amado Gomes, Ana F. Neves, Tiago Serrao), Editora Almedina, Coimbra, 2025, p. 111 e
seguintes; PAULO OTERO, Direito do Procedimento Administrativo, Volume |, Editora Almedina,
Coimbra, 2016, p. 438; ROGERIO EHRHARDT SOARES, Direito Administrativo - Licdes ao Curso
Complementar de Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra no ano letivo de
1977/78, policopiado, Coimbra, 1978, p. 239 e seguintes.

44 Além da bibliografia citada, V. GIULIO NAPOLITANO, La logica del diritto amministrativo, Editora Il
Mulino, Bolonha, 2014, p. 47 e seguintes; FRANCESCO MERLONI, Istituizoni di diritto
amministrativo, 3.2 edicdo (com a colaboragao de Enrico Carloni e Benedetto Ponti), Editora G.
Giappichelli, Turim, 2018, p. 83 e seguintes; EUGENIO PICOZZA, Introduzione al diritto
amministrativo, 2.2 edicdo, Editora CEDAM (Wolter Kluwer), Mildo, 2018, p. 143 e seguintes;
STELIO VALENTINI, Tratatto di diritto amministrativo (direcao de Giuseppe Santaniello), volume IV
(Figure, rapporti, modeli organizzatori: lineamenti di teoria dell'organizzazione), Editora CEDAM,
Mildo, 1996, p. 7 e seguintes.

45V, HARTMUT MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, traducdo para lingua francesa de MICHEL
FROMONT (Droit administratif Allemand), LGD], Paris, 1994, 245; PIERRE MOOR, Droit administratif,
I, Edigdes Staempfli & Cie SA Berna, 1992, p. 16, Acolhida, entre nds, primeiro, por VITAL
MOREIRA, v. Administra¢do Auténoma e Associac6es Publicas, Coimbra Editora, 1997, p. 81.

46 Lineamenti di diritto amministrativo, 6.2 edicdo, G. Giappichelli Editore, Turim, 2017, p. 96.
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Ja o conjunto das «funcbes e tarefas proprias de cada érgéo no ambito das
atribuicdes do ente ou da organizag@o que integra identifica-se como competéncia do
proprio 6rgéo», a ponto de se verificar uma abissal diferenca entre a nulidade dos
atos praticados além das atribuicdes e a simples anulabilidade do ato que invade
a competéncia de um outro érgdo da mesma estrutura®’.

Por atribuicdo, segundo WLADIMIRO GASPARRI*®, entende-se a
«incumbéncia unitdria e funcional do interesse publico por uma norma organica a
um centro de referéncia e a correlativa titularidade do poder administrativo
necessdrio para o prosseguir, também ele consagrado na mesma norma (ie.
consignag@o da funcdo administrativa em sentido estrito)». Assim, «o mesmo
interesse — por exemplo, a prote¢do do ambiente — poderd até ser atribuido a
diferentes centros administrativos» que, no entanto, serdo titulares de poderes

distintos, numa organizacdo administrativa descentralizada.

V.6. As atribui¢des, com efeito, ndo se limitam a enunciar ou podem nem
sequer enunciar o fim.

No essencial, visam configurar o dominio material de intervencao de
cada pessoa coletiva publica, embora ndo raro, ordenado a partir de uma matriz
teleologica que se encontra num principio geral: a perspetiva do interesse
publico, razao de ser e propésito de toda a atividade administrativa (artigo 266.°,
n.° 1, da Constituicao).

Salientando este cunho finalistico, e na esteira de MARCELLO
CAETANO?, ensinava DIOGO FREITAS DO AMARAL®® que as atribuicbes sdo «os
fins ou interesses que a lei incumbe as pessoas coletivas publicas de prosseguir’’,

mas reconhecendo ndo se reduzirem a ordenacao do fim, porquanto é frequente

47 Que o Cddigo de Procedimento Administrativo acolhe no artigo 161.2, n.° 2, alinea b).

48 Elementi di diritto amministrativo - Principi e organizzazione, G. Giappichelli Editore, Turim, 2017,
p. 147.

49 Manual de Direito Administrativo, Vol. |, Livraria Aimedina, 10.? edigdo, 2.2 Reimpressdo, Coimbra,
1982, p. 202.

50 Curso de Direito Administrativo, Volume 1, 4.2 edigdo (com a colaboracdo de Luis FABRICA, JORGE
PEREIRA DA SILVA e TIAGO MACIEIRINHA), 4.2 edicdo, Editora Almedina, Coimbra, 2015, p. 639.

51 Itlico no original.
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apenas delimitarem setores, instituicdes, assuntos, matérias ou conjuntos de
pessoas com interesses coletivos.

Assim, a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, ao enunciar as atribuicdes
do municipio, embora deixando em aberto outros interesses da populacao
concelhia, dispde apenas o seguinte:

«Artigo 23.°
(Atribui¢des do municipio)

1 — Constituem atribuices do municipio a promocdo e salvaguarda dos
interesses préprios das respetivas populacdes, em articulagdo com as
freguesias.

2 — Os municipios dispdem de atribuicdes, designadamente, nos
seguintes dominios:

a) Equipamento rural e urbano;

b) Energia;

¢) Transportes e comunicagdes;

d) Educacao, ensino e formacgao profissional;
e) Patrimdnio, cultura e ciéncia;

f) Tempos livres e desporto;

g) Saude;

h) Acdo social;

i) Habitacao;

j) Protecao civil;

k) Ambiente e saneamento basico;

|) Defesa do consumidor;

m) Promoc¢ao do desenvolvimento;

n) Ordenamento do territdrio e urbanismo;
o) Policia municipal;

p) Cooperacao externa».
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Ha mesmo até quem va ao ponto de distinguir fins e atribui¢des, como
GUIDO CORSO*%

«Se considerarmos em conjunto fins e atribui¢bes, dai resulta uma
summa divisio. As pessoas coletivas publicas politicas ou territoriais
(Estado, Regibes, provincias, municipios) perseguem uma pluralidade de
fins, evidenciados, na administracdo estadual, pela denomina¢do dos
ministérios, e nas outras, pela denomina¢do das estruturas menores
(departamentos, reparti¢cdes); ao passo que as outras entidades sdo, em
geral, monofuncionais, instituidas para a satisfacdo de um unico
interesse publico (sanitario, previdencial, cultural, desportivo, etc.) e para
a prossecuc¢ao de um sé fim publico.

Muitas vezes, as atribuicdes das entidades politicas sobrepSem-se as
atribuicdes de outras entidades publicas, sem grande distin¢ao. Fala-se
de sobreposicdo ou duplicacdo de atribui¢des com a consequente
redundancia de estruturas (...)».

Na verdade, atribuicdes semelhantes, comuns a mais do que uma
pessoa coletiva publica, distinguem-se, por vezes, segundo fins diferentes,
embora complementares, ao passo que fins similares sdo propostos
transversalmente a diferentes setores ou dominios da intervencado
administrativa.

Eo que sucede, no primeiro caso, com a educacdo, relativamente ao
Estado, as Regides Autonomas e aos municipios. A soma das atribuicbes
municipais educativas fica muito aquém da intervencao publica neste setor. Por
outro lado, as atribui¢cdes do Estado, ndo obstante procurarem garantir a unidade
e certos padrBes comuns de qualidade, abrem portas a uma margem de
diferenciacdo e de proximidade por conta da autonomia local, segundo o
principio da subsidiariedade (artigo 6.°, n.° 1, da Constituicdo).

A inclusdo das pessoas com deficiéncia é paradigmatica do segundo

caso.

V.7. Pertencendo a pessoa coletiva publica, e ndo ao 6rgao, &, por isso,

correto referirmo-nos as atribuicdes dos municipios, das freguesias, de um certo

52 Manuale di diritto amministrativo, 9.2 edicdo, G. Giappichelli Editor, Turim, 2020, p. 9.
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instituto publico ou de uma entidade administrativa independente, mas nao do
diretor-geral, da assembleia de freguesia, do conselho diretivo ou executivo,
muito menos do titular do érgao ou de um agente administrativo.

As atribuicdes procuram condensar em enunciados normativos a
medida do interesse publico primario ou geral cuja prossecucdo se encontra
confiada a cada pessoa coletiva publica ou, no caso do Estado e das Regides
Auténomas a cada ministério ou secretaria regional.

Ao repartir o interesse publico deste modo, a lei (ou, por vezes, a
Constituicdo) delimita interesses publicos especiais relativamente a um
determinado setor da atividade administrativa — financas, saude, educacdao —
mas também, e cada vez mais, a partir de um conjunto de fins, ndao raro,
articulados de forma programatica® no que se convencionou designar como
missBes publicas ou mesmo, em forma mais analitica, politicas publicas>*.

A reparticdo obedece a critérios politicos e funcionais, por vezes
conjunturais, embora certos ministérios, pelo setor a que dizem respeito, sob
forte intervencdo publica (saude, educagdo, administragdo interna) ou por razdes
de paridade internacional (negbcios estrangeiros, defesa nacional), possuam
lugar cativo na organizacao administrativa do Estado.

Ela obedece outrossim a principios constitucionais de natureza politica,
como sucede com a descentralizacdao e com a unidade. Com efeito, dispde a
Constituicdo, no artigo 267.°, n.° 1, que «a Administracdo Publica serd estruturada
de modo a evitar a burocratiza¢éo, a aproximar os servicos das populacbes e a
assegurar a participagéo dos interessados na sua gestéo efetiva, designadamente por
intermédio de associacdes publicas, organizacées de moradores e outras formas de
representacdo democrdtica», e, com esse desiderato, «a lei estabelecerd adequadas

formas de descentralizacdo e desconcentracdo administrativas, sem prejuizo da

53 Dai os ministérios serem tradicionalmente designados pelo setor da atividade administrativa que
diz respeito a cada um (Saude, Defesa Nacional, Negécios Estrangeiros), ou pela fun¢do que
desempenham (Presidéncia do Conselho de Ministros) mas também hodiernamente pelas
finalidades programaticas de que se encontram investidos (Transi¢cdo Energética, Reforma
Administrativa).

54 MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA, Direito das Politicas Publicas, Editora Almedina, Coimbra, 2009.
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necessaria eficacia e unidade de acGo da Administracdo e dos poderes de direcdo,
superintendéncia e tutela dos drgéios competentes» (n.° 2).

Nem todos os setores da atividade administrativa justificam a instituicdo
de um ministério ou de uma pessoa coletiva publica. Outros, pela sua
transversalidade, como sucede com a inclusdo das pessoas com deficiéncia,
encontram o seu lugar em dicastérios centrais ou compostos que procuram
desenvolver rela¢Bes de participacdo, de cooperac¢do ou de coordenacao com a
generalidade dos drgdos e servicos, nos diferentes niveis territoriais e nos

diferentes setores de intervencao™.

Vi
DA TRANSVERSALIDADE DAS POLITICAS DE INCLUSAO

VI.1. Melhor se compreende a projecdo transversal de certos designios
legislativos em andlise e das politicas publicas que procuram cumpri-los se
atendermos a matriz constitucional da inclusdao politica, social, econémica e
cultural das pessoas com deficiéncia:

«Artigo 71.°
(Cidadaos portadores de deficiéncia)

1 — Os cidaddos portadores de deficiéncia fisica ou mental gozam
plenamente dos direitos e estdo sujeitos aos deveres consignados na
Constituicdo, com ressalva do exercicio ou do cumprimento daqueles
para os quais se encontrem incapacitados.

2 — O Estado obriga-se a realizar uma politica nacional de prevencdo e
de tratamento, reabilitacdo e integracao dos cidadaos portadores de
deficiéncia e de apoio as suas familias, a desenvolver uma pedagogia que
sensibilize a sociedade quanto aos deveres de respeito e solidariedade

55 Veja-se o Concurso “Escola Alerta!”, promovido pelo INR, IP (Regulamento n.° 858/2024, de 7 de
agosto) «com o objetivo de sensibilizar e mobilizar os alunos para a igualdade de oportunidades
e para os direitos humanos, em particular, os direitos das pessoas com deficiéncia, premiando
projetos que evidenciem a participacdo e intervengdo ativas dos mesmos no desenvolvimento
dos principios consignados na Convencdo das Nac¢des Unidas sobre os Direitos das Pessoas
com Deficiéncia e na Lei de Bases da Prevencdo, Habilitacdo, Reabilitacdo e Participacdo da
Pessoa com Deficiéncia, mediante a apresentacao e divulgacdo de propostas exequiveis e
inovadoras que contribuam para a melhoria da qualidade de vida destas pessoas.»
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para com eles e a assumir o encargo da efetiva realizacdo dos seus
direitos, sem prejuizo dos direitos e deveres dos pais ou tutores.

3 — O Estado apoia as organizacdes de cidadaos portadores de
deficiéncia».

As pessoas com deficiéncia ndo tém nem mais nem menos direitos do
que as demais, pois todos tém todos os direitos e deveres, segundo o principio
da universalidade® (artigo 12.°, n.° 1, da Constituicdo) e a possibilidade de
contrair uma deficiéncia é, ela prépria, universal.

A verdade, porém, é que entre a titularidade e o exercicio dos direitos
interpde-se a deficiéncia como fator de impossibilidade, de inacessibilidade, de
onerosidade agravada, como se da conta a Constituicdo ao prever restricdes a
livre escolha da profissdo: «Todos tém o direito de escolher livremente a profissdo
ou o género de trabalho, salvas as restricbes legais impostas pelo interesse coletivo
ou inerentes a sua propria capacidade» (artigo 47.°, n.° 1).

S6 nessa medida — de alcance pleno da universalidade — as pessoas
com deficiéncia disp6em de direitos especiais: 0s direitos necessarios a eliminar
ou diminuir as privacdes e restricdes que a deficiéncia comporta e, assim,
gozarem da universalidade de direitos e deveres constitucionalmente
consagrada.

E neste sentido que o Estado assume «o encargo da efetiva realizacdo dos
seus direitos», 0 que passa por «uma politica nacional de prevencéo e de tratamento,
reabilita¢do e integracdo dos cidadéos portadores de deficiéncia e de apoio as suas
familias» (artigo 71.°, n.° 2, da Constituicao).

Ao assumir o empenho «na constru¢éo de uma sociedade livre, justa e
soliddria» (artigo 1.°), ao garantir a efetiva frui¢cdo por todos de todos os direitos
e liberdades fundamentais e ao almejar a plena democracia econdmica, social e
cultural (artigo 2.°) o Estado ndo podia deixar de transpor os designios contidos
no artigo 71.° da Constituicdo da orbita da funcdo politica para a fungdo

administrativa e desta para a sociedade.

56 Acerca da distingdo entre os principios da igualdade e da universalidade, v. JORGE MIRANDA,
Direitos Fundamentais, 3.2 edi¢cao, Editora Almedina, Coimbra, 2020, p. 291 e seguintes.
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A tarefa, uma vez cumprida a funcdo ordenadora primaria pela
Assembleia da Republica, através dos atos normativos que aprova, cabe, em
primeira linha, ao Estado através do Governo — 6rgdo de conducdo da politica
geral do pais (artigo 182.° da Constituicdo) —, mas ndo isenta as demais pessoas
coletivas de populacdo e territorio de adotarem em conformidade as
providéncias necessarias, nem tdo-pouco desobriga as demais pessoas coletivas
publicas de integrarem na sua atividade tais designios transversais.

Convoca, bem assim, os agentes econdmicos, sociais e culturais a
participarem na construcdo da solidariedade. Ndo por acaso, o artigo 2.° da
Constituicdo entrelacga «a realizagéo da democracia econdmica, social e cultural e o
aprofundamento da democracia participativax», vinculando-os entre si nas normas

atinentes a cada um dos direitos econdmicos, sociais e culturais.

VI.2. A Convencgédo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, adotada
em Nova lorqgue em 30 de marco de 2007°, significa a firme assuncdo de
importantes obrigacdes pelas Partes Contratantes, muitas de projecdo obliqua
na sociedade e sob o signo do empenho na eliminacao da discriminacao:

«Artigo 4.°
(Obrigacodes gerais)

1 — Os Estados Partes comprometem-se a assegurar e promover o pleno
exercicio de todos os direitos humanos e liberdades fundamentais para
todas as pessoas com deficiéncia sem qualquer discriminagdo com base
na deficiéncia. Para este fim, os Estados Partes comprometem-se a:

a) Adotar todas as medidas legislativas, administrativas e de outra
natureza apropriadas com vista a implementacdo dos direitos
reconhecidos na presente Convencao;

b) Tomar todas as medidas apropriadas, incluindo legislacdo, para
modificar ou revogar as leis, normas, costumes e praticas existentes que
constituam discriminag¢do contra pessoas com deficiéncia;

c) Ter em consideragdo a protecao e a promocao dos direitos humanos
das pessoas com deficiéncia em todas as politicas e programas;

57 Aprovada pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.° 56/2009, de 30 de julho, e ratificada
pelo Presidente da Republica com o Decreto do Presidente da Republica n.° 51/2009, de 30 de
julho.
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d) Abster-se de qualquer ato ou pratica que seja incompativel com a
presente Convencdo e garantir que as autoridades e instituicdes publicas
agem em conformidade com a presente Convencao;

e) Tomar todas as medidas apropriadas para eliminar a discriminacao
com base na deficiéncia por qualquer pessoa, organizagdo ou empresa
privada;

f) Realizar ou promover a investigacdo e o desenvolvimento dos bens,
servicos, equipamento e instalacdes desenhadas universalmente,
conforme definido no artigo 2.° da presente Convenc¢do o que devera
exigir a adaptagao minima possivel e 0 menor custo para satisfazer as
necessidades especificas de uma pessoa com deficiéncia, para promover
a sua disponibilidade e uso e promover o desenho universal no
desenvolvimento de normas e diretrizes;

g) Realizar ou promover a investiga¢ao e o desenvolvimento e promover
a disponibilizacdo e uso das novas tecnologias, incluindo as tecnologias
de informacdo e comunicacdo, meios auxiliares de mobilidade,
dispositivos e tecnologias de apoio, adequados para pessoas com
deficiéncia, dando prioridade as tecnologias de preco acessivel;

h) Disponibilizar informacdo acessivel as pessoas com deficiéncia sobre
os meios auxiliares de mobilidade, dispositivos e tecnologias de apoio,
incluindo as novas tecnologias assim como outras formas de assisténcia,
servicos e instalacdes de apoio;

i) Promover a formacdo de profissionais e técnicos que trabalham com
pessoas com deficiéncias nos direitos reconhecidos na presente
Convencado para melhor prestar a assisténcia e servicos consagrados por
esses direitos.

2 — No que respeita aos direitos econdmicos, sociais e culturais, cada
Estado Parte compromete-se em tomar medidas para maximizar os seus
recursos disponiveis e sempre que necessario, dentro do quadro da
cooperac¢do internacional, com vista a alcangar progressivamente o
pleno exercicio desses direitos, sem prejuizo das obriga¢des previstas na
presente Convencdo que sdo imediatamente aplicaveis de acordo com o
direito internacional.

3 — No desenvolvimento e implementacao da legislacdo e politicas para
aplicar a presente Convencdo e em outros processos de tomada de
decisdo no que respeita a questdes relacionadas com pessoas com
deficiéncia, os Estados Parte devem consultar-se estreitamente e
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envolver ativamente as pessoas com deficiéncias, incluindo as criancas
com deficiéncia, através das suas organizacdes representativas.

4 — Nenhuma disposicao da presente Convencdo afeta quaisquer
disposi¢cdes que sejam mais favoraveis a realizacdo dos direitos das
pessoas com deficiéncia e que possam figurar na legislacdo de um
Estado Parte ou direito internacional em vigor para esse Estado. Nao
existird qualquer restricao ou derroga¢ao de qualquer um dos direitos
humanos e liberdades fundamentais reconhecidos ou em vigor em
qualquer Estado Parte na presente Convenc¢do de acordo com a leij,
convencdes, regulamentos ou costumes com o pretexto de que a
presente Convencdo ndo reconhece tais direitos ou liberdades ou que os
reconhece em menor grau.

5 — As disposicbes da presente Convencdo aplicam-se a todas as partes
dos Estados Federais sem quaisquer limitacdes ou excecdes».
O propdésito de eliminacdo das formas de discriminagdo em prejuizo da

universalidade e da acessibilidade surge entre os principios gerais:

«Artigo 3.°
(Principios gerais)
Os principios da presente Convencdo sao:

a) O respeito pela dignidade inerente, autonomia individual, incluindo a
liberdade de fazerem as suas préprias escolhas, e independéncia das
pessoas;

b) Nao discriminacdo;
¢) Participacdo e inclusao plena e efetiva na sociedade;

d) O respeito pela diferenca e aceitacdo das pessoas com deficiéncia
como parte da diversidade humana e humanidade;

e) lgualdade de oportunidade;
f) Acessibilidade;
g) Igualdade entre homens e mulheres;

h) Respeito pelas capacidades de desenvolvimento das criangas com
deficiéncia e respeito pelo direito das criancas com deficiéncia a
preservarem as suas identidades.»
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Aigualdade e ndo discriminacao das pessoas com deficiéncia é retomada

nos termos veementes que passamos a transcrever:

«Artigo 5.°
(Igualdade e nao discriminacao)

1 — Os Estados Partes reconhecem que todas as pessoas sao iguais
perante e nos termos da lei e que tém direito, sem qualquer
discriminacado, a igual protecao e beneficio da lei.

2 — Os Estados Partes proibem toda a discriminacdo com base na
deficiéncia e garantem as pessoas com deficiéncia protecao juridica igual
e efetiva contra a discriminacao de qualquer natureza.

3 — De modo a promover a igualdade e eliminar a discriminacdo, os
Estados Partes tomam todas as medidas apropriadas para garantir a
disponibilizacdo de adaptacdes razoaveis.

4 — As medidas especificas que sdo necessarias para acelerar ou
alcancar a igualdade de facto das pessoas com deficiéncia ndo serao
consideradas discriminacdo nos termos da presente Conveng¢ao».

Na Convencado ressaltam, especificamente, para o objeto da consulta, os
compromissos assumidos, por um lado, em relacdo as criancas e, por outro,

relativamente ao setor da educacdo:

«Artigo 7.°
(Criangas com deficiéncia)

1 — Os Estados Partes tomam todas as medidas necessarias para
garantir as criancas com deficiéncias o pleno gozo de todos os direitos
humanos e liberdades fundamentais em condicdes de igualdade com as
outras criancas.

2 — Em todas as a¢des relativas a criancas com deficiéncia, os superiores
interesses da crianca tém primazia.

3 — Os Estados Partes asseguram as criancas com deficiéncia o direito
de exprimirem os seus pontos de vista livremente sobre todas as
questdes que as afetem, sendo as suas opinides devidamente
consideradas de acordo com a sua idade e maturidade, em condices de
igualdade com as outras criancas e a receberem assisténcia apropriada
a deficiéncia e a idade para o exercicio deste direito.
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[...]
Artigo 24.°

(Educagao)

1 — Os Estados Partes reconhecem o direito das pessoas com deficiéncia
a educacdo. Com vista ao exercicio deste direito sem discriminacdo e
com base na igualdade de oportunidades, os Estados Partes asseguram
um sistema de educacdo inclusiva a todos os niveis e uma aprendizagem
ao longo da vida, direcionados para:

a) O pleno desenvolvimento do potencial humano e sentido de dignidade
e autoestima e ao fortalecimento do respeito pelos direitos humanos,
liberdades fundamentais e diversidade humana;

b) O desenvolvimento pelas pessoas com deficiéncia da sua
personalidade, talentos e criatividade, assim como das suas aptiddes
mentais e fisicas, até ao seu potencial maximo;

c) Permitir as pessoas com deficiéncia participarem efetivamente numa
sociedade livre.

2 — Para efeitos do exercicio deste direito, os Estados Partes asseguram
que:

a) As pessoas com deficiéncia ndo sao excluidas do sistema geral de
ensino com base na deficiéncia e que as criancas com deficiéncia ndo sao
excluidas do ensino primario gratuito e obrigatério ou do ensino
secundario, com base na deficiéncia;

b) As pessoas com deficiéncia podem aceder a um ensino primario e
secundario inclusivo, de qualidade e gratuito, em igualdade com as
demais pessoas nas comunidades em que vivem;

¢) Sao providenciadas adaptacdes razoaveis em funcao das necessidades
individuais;

d) As pessoas com deficiéncia recebem o apoio necessario, dentro do
sistema geral de ensino, para facilitar a sua educacao efetiva;

e) Sao fornecidas medidas de apoio individualizadas eficazes em
ambientes que maximizam o desenvolvimento académico e social,
consistentes com o objetivo de plena inclusao.

3 — Os Estados Partes permitem as pessoas com deficiéncia a
possibilidade de aprenderem competéncias de desenvolvimento pratico
e social de modo a facilitar a sua plena e igual participa¢do na educacgao
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e enquanto membros da comunidade. Para este fim, os Estados Partes
adotam as medidas apropriadas, incluindo:

a) A facilitacdo da aprendizagem de braille, escrita alternativa, modos
aumentativos e alternativos, meios e formatos de comunica¢do e
orientacdo e aptidées de mobilidade, assim como o apoio e orientacao
dos seus pares;

b) A facilitacdo da aprendizagem de lingua gestual e a promocdo da
identidade linguistica da comunidade surda;

€) A garantia de que a educacdo das pessoas, e em particular das
criancas, que sdo cegas, surdas ou surdas-cegas, € ministrada nas
linguas, modo e meios de comunicacdo mais apropriados para o
individuo e em ambientes que favorecam o desenvolvimento académico
e social.

4 — De modo a ajudar a garantir o exercicio deste direito, os Estados
Partes tomam todas as medidas apropriadas para empregar
professores, incluindo professores com deficiéncia, com qualifica¢cdes
em lingua gestual e/ou braille e a formar profissionais e pessoal técnico
que trabalhem a todos os niveis de educagao. Tal formacdo compreende
a sensibilizagdo para com a deficiéncia e a utilizacdo de modos
aumentativos e alternativos, meios e formatos de comunicagao, técnicas
educativas e materiais apropriados para apoiar as pessoas com
deficiéncia.

5 — Os Estados Partes asseguram que as pessoas com deficiéncia
podem aceder ao ensino superior geral, a formacdo vocacional, a
educacdao de adultos e a aprendizagem ao longo da vida sem
discrimina¢do e em condi¢bes de igualdade com as demais. Para este
efeito, os Estados Partes asseguram as adaptagdes razoaveis para as
pessoas com deficiéncia.»

VI.3. A Lei de Bases Gerais da Prevencgdo, Habilitagcéo, Reabilita¢bo e

Participacdo da Pessoa com Deficiéncia ja antecipara a transversalidade das

atribui¢6es administrativas com vista a alcancar os designios a que se propde:

«Artigo 16.°
(Intervencao do Estado)

1 — Compete ao Estado a promocdo e o desenvolvimento da politica
nacional de prevencao, habilitacao, reabilitacdo e participacdo da pessoa
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com deficiéncia em colaboracdo com toda a sociedade, em especial com
a pessoa com deficiéncia, a sua familia, respetivas organizacbes
representativas e autarquias locais.

2 — Compete ao Estado a coordenacdo e articulacdao das politicas,
medidas e acdes sectoriais, ao nivel nacional, regional e local.

3 — O Estado pode atribuir a entidades publicas e privadas a promogao
e o desenvolvimento da politica nacional de prevencdo, habilitacao,
reabilitacdo e participacdo, em especial as organizacdes representativas
das pessoas com deficiéncia, instituicBes particulares e cooperativas de
solidariedade social e autarquias locais.

4 — Compete ao Estado realizar as a¢des de fiscalizagdo necessarias ao

cumprimento da lei.»

Importa ndo deixar passar em claro que as acbes de fiscalizagao
necessarias ao cumprimento da lei competem ao Estado (n.° 4), ainda que a
promocdo e o desenvolvimento da politica nacional de prevencao, habilitagao,
reabilitacdo e participacdo contem com a participacdo das organizacdes
representativas das pessoas com deficiéncia, das instituicdes particulares e
cooperativas de solidariedade social e das autarquias locais (n.° 3).

E sendo esta atribuicdo estadual eminentemente obliqua, a primeira
palavra na concretizagdo das incumbéncias constitucionais, internacionais e da
Lei de Bases € naturalmente do Governo, pois é ndo sé «o drgéo de conducdo da
politica geral do pais», como é também «o orgdo superior da administra¢do
publica», nos termos do artigo 182.° da Constituicdo.

Alias, a expressao «politicas transversais» é usada para epigrafar o
capitulo V da Lei de Bases, em que se prevé a ado¢ao de «medidas especificas
necessdrias para assegurar a protecdo patrimonial da pessoa com deficiéncia»
(artigo 41.°), o desenvolvimento de «ac¢bes de interven¢do precoce, enquanto
conjunto de medidas integradas de apoio dirigidas a crianca, a familia e a
comunidade, com o objetivo de responder de imediato as necessidades da crianc¢a
com deficiéncia» (artigo 42.°), de colocacdo a disposicdo da pessoa com
deficiéncia, «em formato acessivel, designadamente em braille, caracteres

ampliados, dudio, lingua gestual, ou registo informdtico adequado» da «informag¢édo
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sobre os servicos, recursos e beneficios que lhes s@o destinados» (artigo 43.°), a
aprovacao de um plano de acesso da pessoa com deficiéncia a sociedade de
informacdo (artigo 44.°), o fomento de «programas de investigacGo e
desenvolvimento com cardcter pluridisciplinar que permitam melhorar os meios de
prevencdo, habilitacdo e reabilitacGo» (artigo 45.°), assim como a «formagéo
especifica de profissionais que atuem na drea da prevencdo, habilitacdo e reabilita¢éo
da pessoa com deficiéncia» (artigo 46.°, n.° 1) e a «recolha, tratamento e divulgacéo
de dados estatisticos relacionados com a deficiéncia» (artigo 47.°).

As atribuicbes do Estado no setor educativo integram o designio
inclusivo das pessoas com deficiéncia, em vez de ser este a adaptar a sua
concretizagdo ao setor:

«Artigo 34.°
(Direito a educacgao e ensino)

Compete ao Estado adotar medidas especificas necessarias para

assegurar o acesso da pessoa com deficiéncia a educacao e ao ensino

inclusivo, mediante, nomeadamente, a afetacdo de recursos e

instrumentos adequados a aprendizagem e a comunicacao.»

Por outras palavras, as medidas necessarias para assegurar 0 acesso
universal a educac¢do e, em especial, ao ensino inclusivo, surgem integradas nas
atribuicdes do Estado e, segundo a reparticao de atribuicdes pela administragao
direta, competem aos 6rgdos e servicos sob a dire¢do, superintendéncia e tutela

do Ministro da Educacao, Ciéncia e Inovacao.

V1.4. N3o obstante, deve o Estado providenciar pela existéncia de uma
entidade publica que colabore na definicao, coordenagao e acompanhamento da
politica nacional de prevencado, habilitacdo, reabilitagdo e participa¢do da pessoa
com deficiéncia, de acordo com o artigo 17.°, n.° 1, da Lei de Bases, a qual «deve
assegurar a participagéo de toda a sociedade, nomeadamente das organizacbes
representativas da pessoa com deficiéncia».

Essa entidade, sob a superintendéncia e tutela do Governo, é hoje, como

vimos, o Instituto Nacional para a Reabilitagdo, I.P.,, um instituto publico,
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integrado na administracdo indireta do Estado, dotado de autonomia
administrativa e patrimonio proprio (artigo 1.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 31/2012,
de 9 de fevereiro), que prossegue certas atribuicdes do Ministério da
Solidariedade e da Seguranca Social, sob a superintendéncia e tutela do respetivo
ministro (n.° 2).

Relativamente as funcdes que |he cabem e aos fins que deve perseguir,
dispde-se o seguinte:

«Artigo 3.°
(Missao e atribuigdes)

1 — O INR, I. P, tem por missdo assegurar o planeamento, execucao e
coordenacdo das politicas nacionais destinadas a promover os direitos
das pessoas com deficiéncia.

2 — S3o atribui¢des do INR, I. P.:

a) Promover o acompanhamento e avaliagdo da execucdo, em
articulagdo com os organismos sectorialmente competentes, das acdes
necessarias a execucdo das politicas nacionais definidas para as pessoas
com deficiéncia;

b) Contribuir para a elaboracdo de diretrizes de politica nacional de
prevencdo, habilitacdo, reabilitacdo e participacdo das pessoas com
deficiéncia;

c) Desenvolver a formacgdo, a investigacdao e a certificagdo ao nivel
cientifico e tecnolégico na area da reabilitacao;

d) Arrecadar as receitas resultantes do desenvolvimento da politica
nacional de prevencdo, habilitacdo, reabilitacdo e participacdo das
pessoas com deficiéncia;

e) Dinamizar a coopera¢do com Os parceiros sociais e as organizagdes
ndo governamentais, bem como com outras entidades publicas e
privadas com responsabilidades sociais e representativas da sociedade
civil;

f) Emitir pareceres sobre as normas da acessibilidade universal e da area
de prevencao, habilitagdo, reabilitacdo e participagao das pessoas com
deficiéncia;

g) Fiscalizar a aplicacdo da legislacdo relativa aos direitos das pessoas
com deficiéncia;




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 53
Conselho Consultivo

h) Assegurar a instrucdo dos processos de contraordenacdo que por lei
Ilhe caibam na area dos direitos das pessoas com deficiéncia;

i) Proceder a coordenacao da implementacao da Convencdo sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, articulando com os organismos
sectorialmente competentes;

j) Promover a instituicdo de mecanismos de coordenacdo interministerial
na area dos direitos das pessoas com deficiéncia;

) Apoiar as organizacbes ndo governamentais de pessoas com
deficiéncia e avaliar os respetivos relatérios de atividades e contas, nos
termos da lei;

m) Prosseguir as demais atribuicdes que lhe forem conferidas na
legislacdo.»

As atribuicdes do INR, I.P. sdo, fundamentalmente, de planeamento,
execucdo e coordenacdo com o escopo de promover os direitos das pessoas com
deficiéncia, mas o n.° 2, alinea g), incumbe-o de fiscalizar a aplicacdo da legislacao
relativa aos direitos das pessoas com deficiéncia, o que poderia inculcar poderes
contraordenacionais em matéria de praticas discriminatérias,
independentemente do contexto ou setor em que tivessem lugar.

Sucede, porém, que essa atribuicdo surge desamparada pela falta de
uma norma de competéncia que habilite um concreto 6rgdo do INR, I.P., a fazer
cumprir o disposto no artigo 4.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto.

Por outro lado, a posterior organica do Ministério da Solidariedade,
Emprego e Seguranca Social”® parece ter deixado cair essa atribuicdo e,
consequentemente, a habilitacdo para um dos 6rgaos do INR, IP, exercer poderes
sancionatorios.

Com efeito, dispde o seguinte:

«Artigo 17.°
(Instituto Nacional para a Reabilitagao, I. P.)

1 — O Instituto Nacional para a Reabilitacdo, I. P., abreviadamente
designado por INR, I. P., tem por missdo assegurar o planeamento,

58 Aprovada pelo Decreto-Lei n.° 167-C/2013, de 31 de dezembro, alterado pelo Decreto-Lei n.°
28/2015, de 10 de fevereiro.
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execucdo e coordenacao das politicas nacionais destinadas a promover
os direitos das pessoas com deficiéncia.

2 — OINR, I. P., prossegue, designadamente, as seguintes atribuicdes:

a) Promover o acompanhamento e avaliagdo da execu¢do, em
articulagdao com os organismos sectorialmente competentes, das aces
necessarias a execucao das politicas nacionais definidas para as pessoas
com deficiéncia ou incapacidade;

b) Contribuir para a elaboracdo de diretrizes de politica nacional de
prevencdo, habilitacdo, reabilitacdo e participacdo das pessoas com
deficiéncia;

c) Desenvolver a formagdo, a investigacdo e a certificagdo ao nivel

cientifico e tecnoldgico na area da reabilitagao;

d) Arrecadar receitas resultantes do desenvolvimento da politica
nacional de prevencdo, habilitacdo, reabilitacdo e participacdo das
pessoas com deficiéncia;

e) Dinamizar a coopera¢do com 0s parceiros sociais e as organizag¢des
nao governamentais, bem como com outras entidades publicas e
privadas com responsabilidades sociais e representativas da sociedade
civil;

f) Emitir pareceres sobre as normas de acessibilidade universal.

3 — OINR, I. P., é dotado apenas de autonomia administrativa.

4 — O INR, I. P., é dirigido por um conselho diretivo, constituido por um
presidente e um vice-presidente.»

Por seu turno, a Inspecao-Geral do Ministério da Solidariedade, Emprego
e Seguranca Social (IGMSESS) tem por missdo apreciar a legalidade e
regularidade dos atos praticados apenas pelos servicos e organismos do MSESS
ou sujeitos a tutela do ministro, avaliar a sua gestao e resultados, através do
controlo de auditoria técnica, de desempenho e financeira (artigo 9.°, n.° 1), o que
exclui a instrucdo de procedimentos contraordenacionais pelas praticas

discriminatorias proibidas pelo artigo 4.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, em
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contexto educativo, ainda que ndo letivo e com possivel intervencdo de

instituicBes particulares de solidariedade social™.

Vii

DOS PODERES SANCIONATORIOS ADMINISTRATIVOS

VII.1. Exercem a fun¢do administrativa muitas outras pessoas coletivas
publicas, com maior ou menor autonomia em rela¢do ao Estado, consoante
integrem a administracdo do Estado, direta e indireta, as administracdes
auténomas ou mesmo a administracao independente.

Ganha pleno sentido o disposto no artigo 199.°, alinea d), da
Constituicdo, na medida em que dele resulta competir ao Governo, «no exercicio
de func¢bes administrativas [...] Dirigir os servicos e a atividade da administracéo
direta do Estado, civil e militar, superintender na administrac@o indireta e exercer a
tutela sobre esta e sobre a administra¢éo auténomas.

Administracdo auténoma® que conhece formas mais ou menos amplas,
sabendo-se que a tutela a exercer pelo Governo da Republica ou pelos governos
regionais «sobre as autarquias locais consiste na verificacdo do cumprimento da lei
por parte dos d6rgéos autdrquicos e é exercida nos casos e segundo as formas
previstas na lei» (artigo 242.°, n.° 1).

As medidas adotadas em consequéncia de tal verificagdo (n.° 2 e n.° 3)
ndao podem, pois, fundar-se em aprecia¢gdes de mérito. Diferentemente da

direcdo hierarquica ou da superintendéncia, a tutela obedece a um principio de

%9 O que ndo impede a IGMSESS de fiscalizar o funcionamento das instituicGes particulares de
solidariedade social, em geral. Dispde-se no artigo 63.°, n.° 5, da Constitui¢do: «O Estado apoia
e fiscaliza, nos termos da lei, a atividade e o funcionamento das instituicdes particulares de
solidariedade social e de outras de reconhecido interesse publico sem caracter lucrativo, com
vista a prossecucdo de objetivos de solidariedade social consignados, nomeadamente, neste
artigo, na alinea b) do n.° 2 do artigo 67.°, no artigo 69.° na alinea e) do n.° 1 do artigo 70.° e nos
artigos 71.° e 72.°». Nao se determina, porém, que a fiscalizagao caiba exclusivamente a uma so6
inspecdo-geral.

60 Sobre o conceito, v. JORGE MIRANDA, As associa¢Ges publicas no direito portugués, in Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, XXVII, p. 57 e seguintes; VITAL MOREIRA,
Administra¢do Auténoma e Associagdes Publicas, Coimbra Editora, 1997, p. 23 e seguintes.
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tipicidade: pas de tutelle sans texte, segundo o aforismo corrente no direito
administrativo francés e que o artigo 242.°, n.° 1, da Constituicao, replica: «nos
casos e segundo as formas previstas na lei».

Além da representacdo diplomatica e consular®’, da defesa nacional
(artigo 273.°, n.° 1, da Constituicao), das For¢as Armadas (artigo 275.°, n.° 2) e das
forcas de seguranca (artigo 272.°, n.° 4), raramente as atribui¢des administrativas
sdo integralmente cometidas a uma s6 pessoa coletiva publica.

A generalidade das atribui¢des do Estado concorre com as das Regides
Autonomas e das autarquias locais®?, mas, ndo raro, com as atribuicdes de
pessoas coletivas publicas especialmente instituidas com esse propdsito, seja na
administracdo indireta (fundacdes e institutos publicos), seja na administra¢ao

independente.

VII.2. Por seu turno, a competéncia, como vimos, é expressao de uma
reparticdo de func¢des e de poderes dentro de cada pessoa coletiva publica: nos
seus diversos 0rgaos, «os centros institucionalizados titulares de poderes e deveres
para efeitos da prdtica de atos juridicos imputdveis a pessoa coletiva», na expressao
do artigo 20.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo®,

Por conseguinte, a competéncia, sem excluir a competéncia
contraordenacional, tem como pressuposto as atribuicdes da pessoa coletiva

publica em que se integra.

61 Uma vez que, de entre as diversas pessoas coletivas publicas de direito interno, sé o Estado é
também sujeito de direito de internacional.

62 Acerca de atribuicBes conjuntas ou concorrentes na doutrina do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica, v. Parecer n.° 27/2023, de 12 de outubro
(www.ministeriopublico.pt), Parecer n.° 45/2004, de 14 de outubro (inédito), Parecer n.°
115/2003, de 23 de setembro de 2004 (Didrio da Republica, 2.2 Série, de 24 de fevereiro de 2005),
Parecer n.° 46/2002, de 16 de janeiro de 2003 (Didrio da Republica, 2.2 Série, de 7 de mar¢o de
2003), Parecer n.° 1/96, de 9 de julho de 1997 (Didrio da Reptblica, n.° 288, 2.2 Série, de 15 de
dezembro de 1997), Parecer n.° 71/93, de 14 de janeiro de 1994 (Didrio da Republica, 2.? Série,
de 13 de setembro de 1994), Parecer n.° 124/90, de 21 de marco de 1991 (Didrio da Republica,
n.° 155, 2.2 Série, de 9 de julho de 1991), Parecer n.° 34/90, de 21 de fevereiro de 1991 (Didrio da
Republica, 2.2 Série, de 7 de mar¢o de 2003),

63 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro, e modificado pela Lei n.° 72/2020, de 16
de novembro, e pelo Decreto-Lei n.° 11/2023, de 10 de fevereiro (cf. Declaragao de Retificagao
n.° 7-A/2023, de 28 de fevereiro, e Declaracdo de Retificagdo n.° 12-A/2023, de 10 de abril).
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Com efeito, as atribuicbes da pessoa coletiva publica sao prosseguidas
por meio dos 6rgdos que exercem a medida de poderes funcionais que, nos
termos da lei, compete a cada um (competéncia) e por meio dos servi¢os, aos
quais, sob a direcdo dos 6rgdos, cumpre levar a cabo tarefas, incumbéncias,
missdes, prestar bens e utilidades concretas.

«Daqui resulta», como escreveu FREITAS DO AMARAL®, «que qualquer
drgéo da Administracdio, ao agir, conhece e encontra pela frente uma dupla limitagéo:
pois, por um lado, estd limitado pela sua propria competéncia — néo podendo,
nomeadamente, invadir a esfera de competéncia dos outros 6rgdos da mesma
pessoa coletiva —; e, por outro lado, estd também limitado pelas atribuicbes da
pessoa coletiva em cujo nome atua — néo podendo, designadamente, praticar
quaisquer atos sobre matéria estranha as atribuicbes da pessoa coletiva a que
pertence».

Por outras palavras, «a competéncia delimita (...) a medida de contribuicéo
de cada 6rgéo para a satisfacdo de um interesse publico especifico, a qual constitui a
funcdo da pessoa coletiva publica e a que chamamos de atribuicao» (MARTA
PORTOCARRERO®),

No limite, admitem-se competéncias, ndo apenas dos 6rgdos, como
também de agentes administrativos®, como sustentam J.M. SERVULO
CORREIA/ FRANCISCO PAES MARQUES®’, mas sem nunca perder de vista as
atribuicbes da pessoa coletiva publica, entendidas como um «determinado

dominio material».

64 Curso..., |, p. 640.

65 Competéncias in Diciondrio da Organiza¢do Administrativa (coordenacdo de Carla Amado Gomes,
Ana F. Neves e Tiago Serrao), Editora Almedina, Coimbra, 2025, p. 333.

66 Nao restam duvidas, pelo menos, quanto as competéncias delegadas, pois o Coédigo do
Procedimento Administrativo, no artigo 44.°, n.° 1, dispde o seguinte: «Os 6érgdos
administrativos normalmente competentes para decidir em determinada matéria podem,
sempre que para tal estejam habilitados por lei, permitir, através de um ato de delegacao de
poderes, que outro 6rgao ou agente da mesma pessoa coletiva ou outro 6rgdo de diferente
pessoa coletiva pratique atos administrativos sobre a mesma matéria». E logo acrescenta no n.°
2: «Para efeitos do disposto no nimero anterior, considera-se agente aquele que, a qualquer
titulo, exerca fung¢des publicas ao servico da pessoa coletiva, em regime de subordinacdo
juridica».

67 NogGes de Direito Administrativo, Volume |, 2.2 edicdo, Editora Almedina, Coimbra, 2021, p. 381.
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Por isso, logo acrescentam a respeito da indissolubilidade do vinculo
entre atribuicdes e competéncia®®:
«Este conceito encontra-se estreitamente ligado ao de atribuicbes, visto

que o poder funcional é aquele poder que deve ser exercido sempre que
o imponha o interesse a cujo servico esta posta por lei a pessoa coletivax.

Tanto assim que sdo as normas de competéncia, muitas vezes, que

contém, expressas ou implicitas, as atribuicbes da pessoa coletiva publica.

VII.3. Os poderes sancionatorios da administracdo publica nao
constituem excecao.

A competéncia contraordenacional das autoridades administrativas nao
pode ser delimitada sem atender as atribuicGes da pessoa coletiva a que
pertence o 6rgao ou o agente administrativo — a autoridade administrativa, nos
termos do artigo 33.° e seguintes do Regime Geral das Contraordenacbes —,
quanto mais nao seja por razdes pragmaticas de aptidao técnica, conhecimento
do meio e experiéncia adquirida.

Neste dominio, como em todos os demais, a incompeténcia por falta de
atribuicdes ou pela pretericdo de atribuicdes alheias diz-se absoluta e,
consequentemente sao nulos os regulamentos, os contratos ou os atos
administrativos praticados com pretericdo de atribuicdes alheias [artigo 161.°, n.°
2, alinea b), do Coédigo do Procedimento Administrativo®], a menos que, mais
grave ainda, ocorra usurpacao de outra funcao do Estado: politica, legislativa ou
jurisdicional.

Pelo contrario, a incompeténcia no seio da mesma pessoa coletiva

publica, ministério ou secretaria regional diz-se relativa, pois permite ao érgao

68 |dem, p. 382.

69 V. JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Comentério ao artigo 161.° p. 341 e seguintes, in
Comentdrios a revis@o do Cédigo do Procedimento Administrativo (Fausto de Quadros, José Manuel
Sérvulo Correia, Rui Chancerelle de Machete, José Carlos Vieira de Andrade, Maria da Gléria Dias
Garcia, Mario Aroso de Almeida, Anténio Polibio Henriques e José Miguel Sardinha, com a
colaboracdo de Tiago Macieirinha), 2.2 edicdo, Editora Almedina, Coimbra, 2022, p. 341 e
seguintes; MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA GONCALVES/JOAO PACHECO DE
AMORIM, comentario ao artigo 133.° do anterior Codigo, VIll, Cédigo do Procedimento
Administrativo Comentado, 2.2 edicdo, Editora Almedina, Coimbra, 1998, p. 644, e seguinte.
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competente ratificar o ato praticado, converté-lo ou reforma-lo (artigo 164.°, n.°
3) com efeitos retroativos ao momento da sua pratica (n.°5) e leva a ordem
juridica, pelo decurso do tempo, a impedir a anulagao (artigo 168.°).

Anulacdo que no Regime Geral das Contraordenacdes conserva a
tradicional designagdo ambivalente — revogac¢éo’® — compreendendo, a partida,
o meérito ou a legalidade, ao prever no artigo 62.°, n.° 2, que até ao envio dos
autos ao Ministério Publico, «pode a autoridade revogar a deciséo de aplica¢éo da
coima».

Passemos, pois, de imediato, a saber como se determina qual a
autoridade administrativa com competéncia, segundo o Regime Geral das
Contraordenacdes, nas vezes em que a lei que define o ilicito de mera ordenacdo

social nada dispuser ou se mostrar demasiado ambigua.

VIl

DA COMPETENCIA CONTRAORDENACIONAL DA AUTORIDADE
ADMINISTRATIVA

VIIL.1. No que diz respeito a competéncia para instruir procedimentos
contraordenacionais, aplicar coimas e san¢bes acessorias (ou determinar o
arquivamento) o Regime Geral das Contraordenag¢des consagra no capitulo | (Da

competéncia) da Il Parte (Do processo de contraordenacéo) as disposicdes a seguir

reproduzidas’":

70 A distingdo entre revogacdo e anulacdo surgiu apenas com o atual Cédigo do Procedimento
Administrativo. Até entdo, distinguia-se revogacdo por ilegalidade e revogacdo por motivos de
conveniéncia, mérito ou oportunidade.

7! Trata-se de disposicdes que s6 muito escassamente tém merecido a atencdo da doutrina,
especialmente no que toca a natureza administrativa da autoridade cuja competéncia se
procura identificar. H4, no entanto, excecdes. V. ANTONIO LEONES DANTAS, Direito Processual
das Contraordenagbes, Editora Almedina, Coimbra, 2022, p. 78 e seguintes; TIAGO LOPES
AZEVEDO, Licbes de Direito das Contraordenagdes, Editora Almedina, Coimbra, 2020, p. 200 e
seguintes. Observa este Autor que a incompeténcia material pode ser conhecida até a decisao
transitar em julgado, por aplicacdo subsidiaria do artigo 119.°, alinea e), do Cédigo de Processo
Penal. Por outro lado, faz notar que «o conhecimento da incompeténcia em razao da matéria
implica a nulidade de todos os atos praticados pela autoridade incompetente, devendo os autos
ser entdo remetidos para a autoridade materialmente competente». Merece também referéncia
a recolha jurisprudencial de SERGIO PASSOS feita sobre a aplicacdo pelos tribunais superiores
dos artigos 33.° e seguintes do RGCO, in Contraordenacbes e Coimas - Anotagbes ao Regime Geral,
Nova Causa, Edicbes Juridicas, Braga, 2020, p. 191 e seguintes.
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«Artigo 33.°
(Regra da competéncia das autoridades administrativas)

O processamento das contraordenacdes e a aplicacao das coimas e das
sancdes acessOrias competem as autoridades administrativas,
ressalvadas as especialidades previstas no presente diploma.

Artigo 34.°
(Competéncia em razdo da matéria)

1 — A competéncia em razdao da matéria pertencera as autoridades
determinadas pela lei que prevé e sanciona as contraordenagdes.

2 — No siléncio da lei serdo competentes os servicos designados pelo
membro do Governo responsavel pela tutela dos interesses que a
contraordenacdo visa defender ou promover.

3 — Os dirigentes dos servicos aos quais tenha sido atribuida a
competéncia a que se refere o numero anterior podem delega-la, nos
termos gerais, nos dirigentes de grau hierarquicamente inferior.

Artigo 35.°
(Competéncia territorial)

1 — E territorialmente competente a autoridade administrativa em cuja
area de atuagao:

a) Se tiver consumado a infracdo ou, caso a infracdo nao tenha chegado
a consumar-se, se tiver praticado o Ultimo ato de execucdo ou, em caso
de punibilidade dos atos preparatorios, se tiver praticado o Ultimo ato de
preparacao;

b) O arguido tem o seu domicilio ao tempo do inicio ou durante qualquer
fase do processo.

2 — Se ainfragao for cometida a bordo de aeronave ou navio portugués,
fora do territério nacional, sera competente a autoridade em cuja
circunscricao se situe o aeroporto ou porto portugués que primeiro for
escalado depois do cometimento da infracao.

Artigo 36.°
(Competéncia por conexao)

1 — Em caso de concurso de contraordenacfes sera competente a
autoridade a quem, segundo os preceitos anteriores, incumba processar
qualquer das contraordenacdes.
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2 — O disposto no numero anterior aplica-se também aos casos em que
um mesmo facto torna varias pessoas passiveis de sofrerem uma coima.
Artigo 37.°
(Conflitos de competéncia)

1 — Se das disposicdes anteriores resultar a competéncia cumulativa de
varias autoridades, o conflito sera resolvido a favor da autoridade que,
por ordem de prioridades:

a) Tiver primeiro ouvido o arguido pela pratica da contraordenacao;
b) Tiver primeiro requerido a sua audi¢do pelas autoridades policiais;

c) Tiver primeiro recebido das autoridades policiais os autos de que
conste a audicdo do arguido.

2 — As autoridades competentes poderdo, todavia, por razdes de

economia, celeridade ou eficacia processuais, acordar em atribuir a

competéncia a autoridade diversa da que resultaria da aplicacdo do

n.° 1.»

A concorrerem crime e contraordenagdo ou «quando, pelo mesmo facto,
uma pessoa deva responder a titulo de crime e outra a titulo de contraordenagdo, o
processamento da contraordenac¢do cabe as autoridades competentes para o
processo criminal» (artigo 38.°, n.° 1). E, se estiver pendente um processo na
autoridade administrativa, devem os autos ser remetidos a autoridade judiciaria
(n.° 2).

A autoridade administrativa, contudo, vé recuperada a competéncia se
«0 Ministério Publico arquivar o processo criminal mas entender que subsiste a
responsabilidade pela contraordenacdo» (n.° 3).

Decorre deste quadro normativo que a primeira &, por definicdo, de uma
autoridade administrativa’? (artigo 33.°), pois sé em caso de concurso de crime e
contraordenacao, ou quando, pelo mesmo facto, uma pessoa deva responder a
titulo de crime e outra a titulo de contraordenac¢do, o processamento da

contraordenagao compete as autoridades judiciarias (artigo 38.°).

72 Equacionando a eventualidade de esse ser um traco essencial do ilicito de mera ordenacdo social,
na propria configuracdo constitucional do instituto, v. Parecer n.° 10/2025, de 27 de marco —
com posicdo divergente enunciada em voto de vencido e declara¢des de voto (inédito).
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VII.2. No que diz respeito a reparticdio da competéncia entre
autoridades administrativas, e salvo disposicdo em contrario, o critério
fundamental é um critério objetivo, e ndo pessoal ou segundo a gravidade da
infracdo, pois, nos termos do artigo 34.°, n.° 1, do RGCO, é competente a
autoridade administrativa que disponha de poderes de fiscaliza¢cdo e controlo,
segundo a matéria, ou seja, de acordo com dominio setorial ou institucional a
que a atividade diga funcionalmente respeito’® e ndo tanto segundo o interesse
publico prosseguido ou o carater primario ou auxiliar’,

E justamente o critério que encontrdmos nos artigos 3.° e 4.° do Decreto-
Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, a competéncia é da «inspecdo-geral, entidade
reguladora, ou outra entidade com competéncias de natureza inspetiva ou
sancionataria, cujas atribuicdes incidam sobre a matéria objeto da infracGo».

De igual modo, surge principalmente definida pelas atribui¢cdes, pelo
interesse publico confiado a determinada pessoa coletiva publica, cujos 6rgaos
sdo, por isso, dotados dos necessarios poderes.

Definida material, objetivamente ou até segundo o fim, reflete a
reparticdo de funcdes segundo a organizacdo administrativa por temas ou
assuntos, em diferentes departamentos ou dicastérios ou por setores da vida
social ou econémica que se acham sujeitos a interven¢ao publica JUAN ALFONSO

SANTAMARIA PASTOR").

73 Ndo se deve, porém, confundir tais dominios da vida politica, social, econémica, cultural ou
ambiental com as grandes areas por que sdo repartidas as esferas governativas. Quanto a estas,
a titulo de exemplo, sugere MIGUEL PRATA ROQUE: a) coordenagdo e modernizagdo
administrativa, b) assuntos de soberania, c) assuntos sociais, d) assuntos econémicos, e)
assuntos financeiros, f) assuntos culturais e de cidadania (Tratado de Governagéo Publica,
Volume |, Editora AAFDL, 2021, p. 185).

74 A este propésito, critica MARCELO REBELO DE SOUSA a qualificagdo da gestdo de pessoal, da
gestdo financeira, da conce¢do ou planeamento como atribui¢des, ainda que auxiliares ou
acessorias, considerando-as, preferencialmente, como tarefas instrumentais (Li¢cdes..., citado, p.
241). No entanto, essas tarefas podem constituir um setor da governag¢do, como sucede com as
financgas publicas.

7> Principios de Derecho Administrativo General, |, 2.2 edicao, lustel, Madrid, 2009, p. 353.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 63
Conselho Consultivo

O critério pode ser puramente descritivo de um setor’® (v.g. agricultura,
comércio), como pode ser valorativo ou axiolégico (v.g. livre concorréncia ou
equilibrio ambiental) ou mesmo programatico (v.g. transicdo energética, reforma

administrativa).

VIIL.3. Se a lei que prevé e sanciona com coima determinada conduta nao
for suficiente para identificar um nexo organico, nem por isso se recorre a outro
critério. Nesse caso, «serdo competentes os servicos designados pelo membro do
Governo responsavel pela tutela dos interesses que a contraordenacéo visa defender
ou promovers. (artigo 34.°, n.° 2).

Sao usados termos que acentuam o elemento teleolégico da norma de
competéncia contraordenacional, apontando-se, uma vez mais, para as
atribuicdes.

Este ato de designa¢ao pelos membros do Governo nao constitui uma
delegacdo de poderes, como observa PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE”’, mas &,
antes, um ato administrativo genérico, sendo mesmo um regulamento, como

entendeu este corpo consultivo no Parecer n.° 30/2010, de 30 de setembro’®.

76 Aideia de setor é cara ao |éxico constitucional para repartir dominios da vida econémica, social
e cultural: em matéria de participacdo das comissdes de trabalhadores «na elaboracdo da
legislacdo do trabalho e dos planos econémico-sociais que contemplem o respetivo sector
(artigo 54.°, n.° 5, alinea d)), de contagem do tempo de servico «para o calculo das pensées de
velhice e invalidez, independentemente do sector de atividade em que tiver sido prestado»
(artigo 63.°, n.° 4), no objetivo de «promover a integracdo de objetivos ambientais nas varias
politicas de ambito sectorial» (artigo 66.°, n.° 2, alinea f)), no objetivo de ser promovida, «através
da concertacdo das varias politicas sectoriais, a conciliacdo da atividade profissional com a vida
familiar» (artigo 67.°, n.° 2, alinea h)), na incumbéncia estadual de «articular a politica cultural e
as demais politicas sectoriais» (artigo 78.°, n.° 2, alinea e)), na garantia de coexisténcia «do sector
publico, do sector privado e do sector cooperativo e social de propriedade dos meios de
produgdo» (artigo 80.°, alinea b), e artigo 82.°), na incumbéncia estadual de «promover a coesdo
econdmica e social de todo o territério nacional, orientando o desenvolvimento no sentido de
um crescimento equilibrado de todos os sectores e regides (...)» (artigo 81.°, alinea d)) ou na
possibilidade de a lei «definir sectores basicos nos quais seja vedada a atividade as empresas
privadas e a outras entidades da mesma natureza» (artigo 86.°, n.° 3), no direito de cada grupo
parlamentar «provocar, por meio de interpelacdo ao Governo, a abertura de dois debates em
cada sessao legislativa sobre assunto de politica geral ou sectorial» (artigo 180.°, n.° 2, alinea d)),
a relevancia do setor empresarial do Estado (artigo 293, n.° 1, alinea b)).

77 Comentdrio do Regime Geral das Contraordenacées (a luz da Constituicdo da Republica, da Convengéo
Europeia dos Direitos Humanos e da Carta dos Direitos Fundamentais da Uniéo Europeia), 2.? edicao,
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2022, p. 160.

78 Permanece inédito.
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E se duvidas houvesse quanto a sua conformidade com a proibi¢do
constitucional de um ato legislativo «conferir a atos de outra natureza o poder de,
com eficdcia externa, interpretar, integrar, modificar, suspender ou revogar qualquer
dos seus preceitos» (artigo 112.°, n.° 5, da Constituicdo), o Tribunal Constitucional,
no Acérddo n.° 237/2003”°, de 14 de maio, apesar de o recurso interposto se
limitar a normas de reserva de competéncia parlamentar e a garantias de defesa
em processos sancionatorios, ndo encontrou desconformidade num despacho
do Ministro da Administracdo Interna exarado no exercicio do poder consignado
pelo artigo 34.°, n.° 2, do Regime Geral das Contraordenacdes.

Por sua vez, no Acérddo n.° 234/2005, de 3 de maio®, foi discutida a
conformidade do citado artigo 34.°, n.° 2, com o «principio da determinabilidade
ou precis@o das leis, enquanto refracdo do principio da seguranca juridica», o que

levou a uma comparac¢ao com a garantia do juiz natural:

«E também ndo se conhece, nem o recorrente identifica, norma ou
principio que possa alicercar uma posicdo constitucionalmente
protegida do cidaddo em que a lei seja tal que lhe permita determinar,
de modo imutavel, no momento da pratica do facto, que o6rgao
administrativo tera competéncia para decidir sobre o ilicito de mera
ordenacgao social que esse facto possa constituir. Designadamente, é
seguro que tal pretensao ndo tem cobertura no n.° 10 do artigo 32.° da
Constitui¢do, porque a eventual concorréncia de competéncias (...) nao
afeta qualquer componente dos direitos de audiéncia e defesa do
arguido em processo de contraordenacdo. Alias, com a extensao que o
recorrente  |he confere, tal pretensdo (e a consequente
inconstitucionalidade da regra que a frustrasse) nem sequer teria
acolhimento no principio do juiz natural, ainda que tal principio pudesse
transpor-se para a fase administrativa do processo de contraordenagao
(e ndo pode, sumariamente, porque o elemento literal e sistematico o
ndo incluem no n.° 10 do artigo 32.° e porque ndo é uma irradiagao
imposta por esse dominio sancionatério de requisitos evidentes do
Estado de direito democratico, quer pela diversa natureza do ilicito em
causa, quer porque ndo sendo a “Ultima palavra” da Administracdo a

79 3.2 Secgdo, Processo n.° 778/02.
80 3.2 Sec¢do, Processo n.° 948/04.
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eventual “manipulacao” de competéncias ndo tem na fase administrativa

0s riscos que o impdem em processo criminal)».

Foi, porém, no Acérddo n.° 419/97, de 18 de junho®, que o Tribunal
Constitucional confrontou mais diretamente o disposto no artigo 34.°, n.° 2, do
Regime Geral das Contraordenag¢des, com as normas constitucionais relativas a
producdo de atos normativos infralegislativos e com o principio da separagao e
interdependéncia de poderes, ali concluindo, por um lado, que o ato praticado
pelo membro do Governo ndo constitui um regulamento — pelo menos, um
regulamento independente — e, por outro, o que vai seguidamente transcrito:

«O artigo 34.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro,

estabelece (...) uma competéncia do membro do Governo, cujo contetdo

consiste na designacdo dos servicos competentes para aplicacao das
contraordenacdes.

A aplicacdo das contraordenac8es nao €, deste modo, uma competéncia
propria do membro do Governo. A competéncia estabelecida na referida
norma consiste apenas na designacdo dos servicos competentes para
aplicar as contraordenacdes.

Assim, o ato de designag¢ao dos servicos competentes (que, alias, ndo se
confunde com a designacao individualizada dos respetivos dirigentes)
traduz o exercicio de uma determinada competéncia do membro do
Governo que ndo se confunde com a competéncia para aplicar
contraordenacdes, nao se podendo, assim, falar em delegacdao de
competéncias».

E ndo se trata sequer de preencher uma lacuna na identificacdo do 6rgao
competente. Trata-se, isso sim, de exercer o poder de dire¢do, proprio dos
membros do Governo, enquanto superiores hierarquicos ou superintendentes,
aquilatando por entre a organica da estrutura sob a sua dependéncia hierarquica
ou apenas de orientacdo qual o dérgao cujas competéncias revelam maior

conexao material e funcional com as concretas infracdes.

81 1.2 Seccdo, Processo n.° 446/96.
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VIIl.4. A expressdo «tutela dos interesses» a defender ou promover do
artigo 34.°, n.° 2, aponta para um juizo de correspondéncia ou, pelo menos, de
analogia, com as atribuicdes, corolario do principio da especialidade das pessoas
coletivas® ou, no caso da administracdo direta do Estado dos ministérios.

A competéncia a que se referem os varios numeros do artigo 34.° do
Regime Geral das Contraordenac¢des, embora seja, em abstrato, o conjunto de
poderes funcionais em ordem ao procedimento contraordenacional e a aplicagao
ou recusa de aplicacao de sancBes de mera ordenacdo social, tem na sua base as
atribuicdes da pessoa coletiva publica em que determinado 6rgdo se insere ou a
parcela das atribui¢Ses do Estado que se encontra confiada ao ministério de cuja
organica faz parte.

Por isso, a determinacdo da competéncia territorial (artigo 35.°), para
efeito de procedimento contraordenacional e decisdao final, sé releva na
eventualidade de a autoridade administrativa materialmente competente dispor
de uma estrutura desconcentrada, ou seja, se possuir 6rgaos que, com igual ou
similar competéncia, a exercem dentro de diferentes circunscricbes e que

importa definir, segundo os critérios de localizagdo que a lei enuncia:

a) Onde a infracao se consumou,
b) Onde tiver sido praticado o Ultimo ato de execucao,

c) Onde tiver sido praticado o ultimo ato preparatério se este for
sancionavel;

d) Onde o arguido tem o seu domicilio ao tempo do inicio do
procedimento ou durante qualquer fase ulterior;

e) Onde se situe o aeroporto ou porto portugués a ser escalado em
primeiro lugar, se a infracdo tiver sido praticada a bordo de aeronave ou
navio portugués, fora do territorio nacional.

VIIL5. No entanto, o resultado a que se chegue, depois de encontrado o
orgdo material e territorialmente competente, pode ser postergado, na hipdtese

de se dar como verificado um concurso de contraordenacdes, concedendo

82 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. |, Livraria Almedina, 10.2 edicdo, 2.
Reimpressdo, Coimbra, 1982, p. 202.
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preferéncia a um 6rgdo sobre os demais, segundo fatores de simples conexao
(artigo 36.°, n.° 1). Sugere, pois, a competéncia de uma autoridade administrativa
incompetente.

Estabelece o Regime Geral das Contraordenacdes a aplicacdo de uma
Unica coima resultante do cumulo juridico efetuado, a qual, porém, ndo pode
exceder o dobro do limite maximo mais elevado das contraordenag¢des em
concurso, nem tdo-pouco ficar aquém da mais elevada das coimas aplicaveis em
concreto®:

«Artigo 19.°
(Concurso de contraordenacgdes)

1 — Quem tiver praticado varias contraordenacfes é punido com uma
coima cujo limite maximo resulta da soma das coimas concretamente
aplicadas as infracBes em concurso.

2 — A coima aplicavel nao pode exceder o dobro do limite maximo mais
elevado das contraordenacdes em concurso.

3 — A coima a aplicar ndo pode ser inferior a mais elevada das coimas
concretamente aplicadas as varias contraordenacdes.»

Concurso real ou efetivo — entenda-se — e que, como explica NUNO
BRANDAO®, pode seguir uma de duas vias:

«Uma primeira via é a da acumula¢do material, de acordo com a qual o
agente € punido em tantas san¢8es quantas as infracBes que cometeu
(tot pcena quot delicta), ficando sujeito ao cumprimento, simultaneo ou
sucessivo, de todas elas. Neste sistema, sendo, por exemplo, cometidas
cinco contraordenacgdes, devera o agente ser punido em cinco coimas,
todas elas de pagamento devido.

Uma segunda via é a da sancdo Unica (pena unica; coima Unica), em que
0 agente, apesar de ter praticado varias infra¢fes, é punido numa unica
sancdo. Nesta segunda via torna-se necessario definir como se
determina a espécie e a medida dessa sancao Unica e qual o relevo a

83 V. Acérddo do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 27 de abril de 2022 (Sec¢do da Propriedade
Intelectual e da Concorréncia, Regula¢do e Supervisdo, proc. 202/21.9YUSTR.L1-PICRS).

84“Puni¢do do concurso de contraordenagdes e conexao processual”, in Revista do Ministério Publico,
176, 2023, p. 91 e seguinte. V. FREDERICO COSTA PINTO, O ilicito de mera ordenacdo social e a
erosdo do principio da subsidiariedade, in Direito Penal Econémico e Europeu - Textos Doutrindrios,
Volume | (Problemas gerais), obra coletiva, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, p. 246 e seguintes.
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atribuir (ou ndo) as sang¢des (parcelares) aplicaveis (ou aplicadas) as
infracdes em concurso. Podem aqui adotar-se diferentes modelos de
determina¢do da san¢do Unica cabida ao concurso (-). No modelo da
pena unitaria, o decisor deve abstrair-se do substrato de pluralidade
delituosa que forma o concurso e tomar os diferentes factos sob
apreciacdo como se de um unico (grande) facto se tratasse, encontrando
uma sang¢ao (unitaria) para toda essa realidade delituosa. Nos modelos
de pena unica propriamente dita, os factos em concurso mantém a sua
identidade e autonomia, podendo contribuir de forma substancial para
a sancao que é fixada para a pluralidade de infracBes».

Teriamos, destarte, uma Unica coima, por contraordenacdes
respeitantes a diversas atribui¢cdes, mas aplicada por uma Unica autoridade
administrativa, ndo obstante a decisdao poder revelar-se nula por incompeténcia
absoluta do seu autor.

Ora, no direito da organizagdo administrativa ndo ha lugar para
concursos reais de competéncia e 0s concursos aparentes resolvem-se de acordo
com 0s canones gerais.

Se ha um relativo consenso na doutrina no sentido de que o préprio
concurso de contraordenacfes exige uma compreensdo restritiva que o
conforme com uma certa unidade da acgao, € preciso proceder de igual modo com
relacdo a competéncia da autoridade administrativa.

A formulacdo do artigo 19.°, por se mostrar demasiado decalcada do
direito penal, vem sendo objeto de criticas, da parte, designadamente de
FREDERICO COSTA PINTO®® e de AUGUSTO SILVA DIAS/ RUI SOARES PEREIRA®®,

Estes Autores interrogam-se sobre a aplicabilidade da figura da infracao
continuada® e em especial se ela esgotara o campo da unidade juridica da acao,

concluindo pela negativa®, pois tal como em relagdo a conexdo entre

85 “Q jlicito de mera ordenacdo social e a erosdo do principio da subsidiariedade da intervencdo
penal”, in Revista Portuguesa de Ciéncias Criminais, Ano 7 (1997), n.° 1, p. 252.

86 Direito das Contraordenacées, 2.7 edicdo, Editora Almedina, Coimbra, 2022, p. 178 e seguintes.

87V, FREDERICO MACHADO SIMOES, A Infracdo Sucessiva no Direito das Contraordenacdes, Comissdo
do Mercado de Valores Mobiliarios, Editora Almedina, Coimbra, 2022.

88 Djreito das Contraordenacées, citado, p. 185.
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contraordenacdo e crime, o limite a conexao de processos encontra-se no facto
processual®:

«A conexdo verifica-se se, e apenas se, crime e contraordenac¢do
pertencerem ao mesmo acontecimento histérico. Nao sera o caso se (...)
no mesmo dia o agente falsificou um documento ou cometeu fraude
fiscal e no decurso de tanta azafama passou inadvertidamente um sinal
vermelho e foi por isso autuado. (...) Assim sendo, ndao ha fundamento
em nossa opinido para a conexdo processual».

Na eventualidade de concurso seria competente qualquer uma das
autoridades a quem, segundo os critérios materiais e territoriais, incumbisse
processar apenas uma das contraordenagdes, 0 que parece projetar-se ainda na
hipétese de um mesmo facto tornar varios sujeitos passiveis de sofrerem a
aplicacdo de uma coima (artigo 36.°, n.° 2).

A competéncia administrativa assumiria natureza precaria ou
meramente indicativa, pois entre dois ou mais 6rgaos material e territorialmente
competentes sempre um deles poderia sub-rogar-se na competéncia material
dos demais®.

Algo de semelhante parece decorrer do artigo 37.°, ao determinar que,
se da competéncia material, territorial ou por conexdo resultar a intervencao
cumulativa de varias autoridades, uma apenas instruira o0 processo
contraordenacional e tomara a decisao.

Assim, por ordem das prioridades estabelecidas no n.° 1, a competéncia

deve ser exercida pelo 6rgdo:

a) Que tiver primeiro ouvido o arguido pela pratica da contraordenacdo;
b) Que tiver primeiro requerido a sua audicao pelas autoridades policiais;

¢) Que tiver primeiro recebido das autoridades policiais os autos de que
conste a audicdo do arguido.

89 |dem, p. 264.

% A margem, por completo, dos casos de substituicdo interorganica: hierarquica, tutelar ou outra
(cf. artigo 43.° do Cédigo do Procedimento Administrativo: «Nos casos em que a lei habilita um
orgdo a suceder, temporaria ou pontualmente, no exercicio da competéncia que normalmente
pertence a outro érgdo, o 6rgao substituto exerce como competéncia propria e exclusiva os
poderes do 6rgao substituido, suspendendo-se a aplicagdo da norma atributiva da competéncia
deste Ultimon».
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d) Que for designada por acordo entre as diferentes autoridades
competentes, «por razBes de economia, celeridade ou eficacia
processuais» (n.° 2).

Subestimando a natureza da competéncia administrativa, importa-se o

|91

paradigma processual penal®’, ainda que também ali o papel da conexdo sofra

importantes limitacdes, de acordo com o Codigo de Processo Penal®:

— A conexado sé opera relativamente aos processos que se encontrarem
simultaneamente na fase de inquérito, de instrucdo ou de julgamento
(artigo 29.°, n.° 2);

— A conexdo ndo opera quando seja previsivel originar o incumprimento
dos prazos de duracdo maxima da instrucdo ou o retardamento
excessivo desta fase processual ou da audiéncia de julgamento (artigo
29.°,n.° 3);

— A conexao ndo opera entre processos que sejam e processos que nao
sejam da competéncia de tribunais de menores (artigo 26.°);

91V, ANTONIO GAMA, comentario aos artigos 24.° a 30.°, in Comentdrio Judicidrio do Cédigo de
Processo Penal, Anténio Gama/Anténio Latas/Jodo Conde Correia/Luis Lemos Triunfante/Maria
do Carmo Silva Dias/Paulo D& Mesquita/Pedro Soares de Albergaria/Tiago Caiado Milheiro,
Tomo |, 2.2 edigdo, Editora Almedina, Coimbra, 2022, p. 365 e seguintes.

92 Sem outra indicacdo da nossa parte, as referéncias abreviadas ao CPP identificam o Cédigo de
Processo Penal aprovado pelo Decreto-Lei n.° 78/87, de 17 de fevereiro (Cf. Declaragao de
Retificacdo de 31 de marco de 1987), na atual redacdo que conta com as modificagdes
introduzidas, sucessivamente, pelo Decreto-Lei n.° 397-E/87, de 29 de dezembro, pelo Decreto-
Lei n.° 212/89, de 30 de junho, pela Lei n.° 57/91, de 13 de agosto, pelo Decreto-Lei n.° 423/91,
de 30 de outubro, pelo Decreto-Lei n.° 343/93, de 1 de outubro, pelo Decreto-Lei n.° 317/95, de
28 de novembro, pela Lei n.° 59/98, de 25 de agosto, pela Lei n.° 3/99, de 13 de janeiro, pela Lei
n.° 7/2000, de 27 de maio, pelo Decreto-Lei n.° 320-C/2000, de 15 de fevereiro (Cf. Declaracdo
de Retificagdo n.° 9-F/2001, de 31 de mar¢o), pela Lei n.° 52/2003, de 22 de agosto (Cf. Declaragdo
de Retificagdo n.° 16/2003, de 29 de outubro), pelo Decreto-Lei n.° 324/2003, de 27 de dezembro,
pela Lei n.° 48/2007, de 29 de agosto (Cf. Declara¢do de Retificacdo n.° 100-A/2007, de 26 de
outubro), pelo Decreto-Lei n.° 34/2008, de 26 de fevereiro, pela Lei n.° 52/2008, de 28 de agosto,
pela Lei n.° 115/2009, de 12 de outubro, pela Lei n.° 26/2010, de 30 de agosto, pela Lei n.°
20/2013, de 19 de abril (Cf. Declaracdo de Retificagdo n.° 21/2013, de 19 de abril), pela Lei
Organica n.° 2/2014, de 6 de agosto, pela Lei n.° 27/2015, de 14 de abril, pela Lei n.° 58/2015, de
23 de junho, pela Lei n.° 1/2016, de 25 de fevereiro, pela Lei n.° 40-A72016, de 22 de dezembro,
pela Lei n.° 24/2017, de 24 de maio, pela Lei n.° 30/2017, de 30 de maio, pela Lei n.° 94/2017, de
23 de agosto, pela Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro, pela Lei n.° 1/2018, de 29 de janeiro,
pela Lei n.° 49/2018, de 14 de agosto, pela Lei n.° 71/2018, de 31 de dezembro, pela Lei n.°
27/2019, de 28 de marco, pela Lei n.° 33/2019, de 22 de maio, pela Lei n.° 101/2019, de 6 de
setembro, pela Lei n.° 102/2019, de 6 de setembro, pela Lei n.° 39/2020, de 18 de agosto, pela
Lei n.° 57/2021, de 16 de agosto, pela Lei n.° 79/2021, de 24 de novembro, pela Lei n.° 94/2021,
de 21 de dezembro, pela Lei n.° 13/2022, de 1 de agosto, pela Lei n.° 2/2023, de 16 de janeiro, e
pela Lei n.° 52/2023, de 28 de agosto.
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Ao que acrescem os motivos que, nos termos do Cédigo de Processo

Penal, determinam a separag¢ao de processos:

«Artigo 30.°
(Separacao dos processos)

1 — Sem prejuizo do disposto no n.° 5 do artigo 264.°, oficiosamente ou
a requerimento do Ministério Publico, do arguido, do assistente ou do
lesado, o tribunal faz cessar a conexdo e ordena a separac¢do de algum,
alguns ou de todos os processos sempre que:

a) A conexdo afetar gravemente e de forma desproporcionada a posicao
de qualquer arguido ou houver na separacao um interesse ponderoso e
atendivel de qualquer um deles, nomeadamente no nao prolongamento
da prisao preventiva;

b) A conexdo puder representar um risco para a realizacao da justica em
tempo Util, para a pretensao punitiva do Estado ou para o interesse do
ofendido, do assistente ou do lesado;

¢) A manutenc¢do da conexdo possa por em risco o cumprimento dos
prazos de duragdo maxima da instru¢do ou retardar excessivamente a
audiéncia de julgamento;

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

e) Houver declaracdo de contumacia, ou o julgamento decorrer na
auséncia de um ou alguns dos arguidos e o tribunal tiver como mais
conveniente a separagao de processos.

2 — Arequerimento de algum ou alguns dos arguidos, o tribunal ordena
a providéncia referida no numero anterior quando outro ou outros dos
arguidos tiverem requerido a intervenc¢ao do juri.

3 — O requerimento referido na primeira parte do nimero anterior tem

By

lugar nos oito dias posteriores a notificacdo do despacho que tiver

admitido a intervencdo do juri.»

VIII.6. Tal como o préprio concurso de infracBes, também a
determinagao da competéncia da autoridade administrativa por conexao ou por
cumulacdo exige do intérprete um esfor¢o habil e cuidadoso de compatibilizacdo
com o principio da legalidade administrativa, em especial, com um dos seus

principais corolarios: o principio da competéncia.
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De outro modo, a prevaléncia de um elemento alheio a legalidade
administrativa pode subtrair ao érgao competente, segundo a lei, a pratica de um
ato, pervertendo com isso os fundamentos da organizacdo do Estado e da
administracdo publica.

Com efeito, o artigo 36.°, n.° 1, do Regime Geral das Contraordenacdes,
num esfor¢o de convolar a autoridade administrativa numa ficcdo de autoridade
judiciaria — o que alguns autores parecem ver com bons olhos — desconsidera
a vinculacdo constitucional dos 6rgaos e agentes da administracdo publica a
definicdo das suas competéncias e das atribui¢des da estrutura que integram.

Como se a competéncia de cada autoridade administrativa se mostrasse
absolutamente fungivel, a ponto de uma coima por contraordenacdo rodoviaria
vir a ser aplicada pelo 6rgdo inspetivo dos jogos de fortuna ou azar, na hipdtese
de certo individuo a ter praticado a caminho do casino onde depois infringiu as
regras do bacara ou do péquer.

Assim, quando no artigo 36.°, n.° 1, se dispde que em caso de concurso
de contraordenagdes € competente (por conexdo) a autoridade a qual, segundo
os critérios materiais e territoriais de competéncia, cumpre processar qualquer
uma das contraordenacdes, impde-se moderar o seu alcance a fim de ressalvar
a necessaria eficacia e unidade de acdo da Administracdo e dos poderes de
direcdo, superintendéncia e tutela dos 6rgaos competentes (artigo 267.°, n.° 2).

Justifica-se plenamente uma interpretacdo restritiva que impeca a
desconformidade também com outras normas e principios constitucionais, em
especial com o disposto no artigo 266.° n.° 1, da Constituicdo: «A Administra¢éo
Publica visa a prossecu¢éo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidadé&os».

E que a administracdo publica, no seu conjunto organico e funcional, visa
prosseguir o interesse publico, mas um determinado érgao ndo pode sendo
prosseguir o interesse publico especialmente confiado a estrutura que integra. A
sua competéncia e o fim que encerra constituem fundamento e limite de cada

ato praticado e da sua validade (artigo 266.°, n.° 2).
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A competéncia deve, pois, ser entendida no seu sentido estrito (que é,
alias, o seu sentido proprio) de modo a confinar a aplicacdo do disposto no artigo
36.° do RGCO ao interior de cada pessoa coletiva publica e ao conjunto das suas
atribuicdes.

Uma vez que as atribui¢es da pessoa coletiva publica sdo pressuposto
da competéncia dos seus 6rgaos, o concurso de contraordenacdes imputadas a
um mesmo agente ndo pode subverter o principio da especialidade do interesse
publico, obrigando um érgao do Ministério da Educacdo, Ciéncia e Inovacdo a
processar uma contraordenacdao de seguran¢a alimentar ou uma camara
municipal a aplicar uma coima por infracdo a normas destinadas a proteger o
mercado de valores mobiliarios.

A prossecucdo do interesse publico ndo consente que um 6rgao haja de
praticar atos alheios as atribuicdes (a parcela de interesse publico) que serve de
esteio e limite a pessoa coletiva publica que integra.

Ao decidir a aplicagdo de uma coima ou de uma sancdo acessoria, a
autoridade administrativa ndo pode desvincular-se do interesse publico que, em
concreto, |he compete prosseguir, tal como o seu superior hierarquico ou o
agente a quem tenha delegado poderes contraordenacionais.

Mostram-se particularmente oportunas as palavras de MARIO ESTEVES
DE OLIVEIRA®, ao distinguir a funcdo administrativa da funcdo jurisdicional:

«Afinalidade da atuacdo do 6rgao administrativo ndo € a mera aplicacao

da regra de direito, mas outra qualquer. Assim, por exemplo, quando o

Ministro das Financas aprecia o requerimento de um particular

destinado a obter autorizacdo para uma determinada importacdo, fa-lo

de acordo com a lei, mas visa mais longe do que essa sua simples
aplicacdo; o que o motiva ao deferimento ou indeferimento ou a fixacao
ou isencdo dos direitos de importacdo, € a protecdo da industria

nacional, o equilibrio da balanca de pagamentos, eventualmente, a
obtenc¢do de receitas para o Estado.

93 Direito Administrativo, Vol. |, Livraria Almedina, Coimbra, 1980, p. 29.
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Enquanto para os tribunais a aplicagdo do direito € um fim em si mesma,
para os 6rgaos administrativos essa aplicacdo € um meio ou instrumento
para alcancar outros fins, para servir interesses diferentes».

E, no mesmo sentido, nota PEDRO COSTA GONCALVES®* que a propria
justificacdo do poder contraordenacional da administracdo publica «assenta na
considerag@o de que esta deve ter a responsabilidade de defender a ordem juridica e,
em concreto, o interesse publico afetado (...)», 0 que, de resto, vem na linha de outra
observacdo de igual pertinéncia®:

«Ainda que a sanc¢do possa nao se destinar imediatamente a reintegrar

o0 interesse publico violado, esta nela sempre presente um propésito de

proteger o interesse publico e ndo exclusivamente a puni¢do dos
infratores».

Por isso, o poder de aplicar san¢8es administrativas €, de certo modo,
inerente ao poder de fiscalizacdo (FILIPA BAETA%). Os conhecimentos técnicos, a
experiéncia adquirida e a vinculagdo a um determinado interesse publico
reclamam da competéncia contraordenacional que ndo seja indiferenciada.

Sem aplicacdo de normas de direito administrativo a atividade
administrativa, cessa a fun¢cao administrativa e trilha-se o caminho da usurpacao
de fung¢bes por via da transmutacdo das autoridades administrativas numa
réplica infiel das autoridades judiciarias.

Ndo se trata, com isto, de recusar ou impedir a aplicacdo subsidiaria do

Cédigo de Processo Penal®, tal como é prevista no artigo 41.°, n.° 1, do Regime

% Manual..., Volume |, citado, p. 1069.

% |dem, p. 1034.

% Os Principios de Atuagéo da Administragdo Publica Sancionatdria - A fase administrativa do processo
contraordenacional, Editora Almedina, Coimbra, 2024, p. 143.

97 Sobre este tema debrugou-se recentemente, em dissertacdo de doutoramento, JOAO MIGUEL
VILAS-BOAS PINTO, in O Poder Administrativo Sancionatdrio: Contributo para a Consolidacdo da
sua Dogmdtica Geral, Editora almedina, Coimbra, 2025, p. 423 e seguintes. Ali sustenta que a
aplicacdo subsididaria de normas gerais ou comuns de direito administrativo deve-se
simplesmente ao facto de a autoridade administrativa se encontrar no exercicio da fun¢do
administrativa (p. 433). V. Breves notas (jus-administrativistas) sobre o contencioso
sancionatoério contraordenacional: “é mais forte o que une daquilo que separa”, in ISABEL
CELESTE M. FONSECA, Direito Administrativo Sancionatério — Um Problema e Muitos Desdfios,
Editora Almedina, Coimbra, 2022, p. 275 e seguintes. JOAO SOARES RIBEIRO, “Natureza da
decisdo administrativa em processo de contraordenacdo”, in Prontudrio de Direito do Trabalho,
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Geral das Contraordenaces: «Sempre que o contrdrio néo resulte deste diploma,
s@o aplicaveis, devidamente adaptados, os preceitos reguladores do processo
criminal».

O contrario resulta do diploma sempre que a aplicacdo subsidiaria se
mostra necessaria ou 0s preceitos reguladores do processo criminal ndo
permitam aferir a competéncia das autoridades administrativas, ainda que o n.°
2 garanta que «No processo de aplicacdo da coima e das san¢des acessorias, as
autoridades administrativas gozam dos mesmos direitos e estdo submetidas aos
mesmos deveres das entidades competentes para o processo criminal, sempre que o
contrdrio ndo resulte do presente diploma».

Além de a competéncia ser coisa diversa dos direitos e deveres das
entidades competentes em processo criminal, ela situa-se em momento anterior ao
da aplicacdo da coima e das san¢Bes acessoérias, até mesmo da instrucdo,
segundo os principios gerais da organizacdao administrativa (artigos 266.° e 267.°
da Constituicdo), sem o que se subverteria a funcdo administrativa do Estado,
cada vez que uma autoridade administrativa tivesse de atuar ao arrepio do
interesse publico que Ihe cabe conhecer, privada de atribui¢cdes especiais, como
se exercesse a funcdo dos tribunais ou do Ministério Publico (artigo 111.°, n.° 1%
e artigo 202.°).

Em sintese, a competéncia da autoridade administrativa ndo pode ser
determinada por regras semelhantes as que repartem a competéncia entre

autoridades judiciarias.

63, Centro de Estudos Judiciarios, Coimbra, 2003, p. 102 e seguintes; Sustentando a natureza
verdadeiramente administrativa do procedimento contraordenacional (a fase administrativa) e
a invalidade dos atos da autoridade administrativa que violem normas de procedimento
administrativo, v. MIGUEL PRATA ROQUE, “O direito sancionatério publico enquanto bissetriz
(imperfeita) entre o direito penal e o direito administrativo - a pretexto de alguma
jurisprudéncia constitucional”, in Revista de Concorréncia e Regula¢do, Ano 4, n.° 14-15, 2013,
p. 126, e seguintes.

%8 Se, de acordo com este preceito, os érgdos de soberania devem observar a separacdo e a
interdependéncia estabelecidas na Constitui¢do, ndo pode o Governo — «6rgao de conducdo
da politica geral do pais e o 6rgdo superior da administracdo publica» (artigo 182.°) — ser levado
a subverter a ordem de atribui¢des e competéncias da Administracdo Publica a fim de cumprir
literalmente o disposto nos artigos 36.° e 37.° do Regime Geral das Contraordenagdes.
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Na verdade, a definicdo da competéncia administrativa ndo pode ser
obtida por analogia com o regime da competéncia dos 6rgaos do Ministério
Publico ou dos tribunais, pois as pessoas coletivas publicas e os seus 6érgaos
obedecem a um principio de especialidade, conformado pelas suas atribuicdes;
ndo apenas por razbes de certeza e seguranca juridica.

Neste sentido, quer o disposto no artigo 36.° quer o disposto no artigo
37.° ndo permitem justificar a incompeténcia absoluta do 6rgdo decisor sem
incorrerem em inconstitucionalidade material. Dai, a interpretacao restritiva.

Nao é indiferente que uma decisdao contraordenacional por infracdo
estradal seja decidida pela Autoridade Nacional de Seguranca Rodoviaria, pela
Autoridade das Condi¢Bes de Trabalho, por uma camara municipal ou pela
Entidade Reguladora da Saude.

As autoridades administrativas, ao instruirem um procedimento
contraordenacional, ao aplicarem uma coima ou determinarem o arquivamento
encontram-se a exercer a fun¢do administrativa ndo obstante a vinculagdo a
normas de procedimento diferentes das comuns. E, sob pena de repudiarem a
propria natureza da func¢do administrativa, conservam-se vinculadas as
atribui¢bes que as vinculam: o interesse publico.

Em suma, e como se concluiu no Acordao do Tribunal da Relagdo de
Lisboa, de 8 de julho de 2014, «O processo de contraordenacdo no seu inicio é
meramente administrativo e s6 se torna judicial se o arguido pretender impugnar a
decis@o proferida na fase administrativa».

A imparcialidade administrativa ndo € igual a imparcialidade dos
tribunais. E, isso sim, uma «exigéncia de objetividade na deciséo final» em que o
6rgdo nao abdica da sua posicao de «parte interessada nos resultados de aplicagéo

da norma», segundo escreveram MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/ PEDRO COSTA

99 6139/11.0ECLSB-C.L1-9.
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GONCALVES/ JOAO PACHECO DE AMORIM'®, logo passando a explicitar os
deveres que dele decorrem:

«a) Deve ponderar, nas suas op¢des, todos os interesses juridicamente
protegidos envolvidos no caso concreto, mantendo-se equidistante em
relacdo aos interesses particulares;

b) E deve abster-se de os considerar em func¢do de valores estranhos a
sua funcdo ou munus, v.g. de conveniéncia politica, partidaria, religiosa
etc.»

Por outras palavras, a imparcialidade administrativa ndo compreende
nem pode compreender uma posicdo de neutralidade em face do interesse
publico.

Eis porque o tribunal, ao julgar a impugnacdo da decisao

contraordenacional tomada pela autoridade administrativa, ndo se encontra

limitado a um controlo externo da legalidade''-'%%

Limitacdo que o Codigo do Processo nos Tribunais Administrativos'®

consagra, designadamente:

— No artigo 3.°, n.° 1, ressalvando o mérito: «No respeito pelo principio
da separacdo e interdependéncia dos poderes, os tribunais
administrativos julgam do cumprimento pela Administracdao das normas
e principios juridicos que a vinculam e ndo da conveniéncia ou
oportunidade da sua atuacdo»,

100 Cédigo do Procedimento Administrativo Comentado, 2.? edicdo, Editora Almedina, Coimbra, 1998,
p. 107.V.JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “A imparcialidade da Administracdo como principio
constitucional”, in Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, 1974, p. 219 e
seguintes.

101 Acerca da distingdo entre a imparcialidade nas fun¢des administrativa e jurisdicional, na
doutrina do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica, V. Parecer n.° 10/2025, de
27 de margo (aguarda edicao).

102y, Acérdao do Tribunal da Relagdo de Lisboa, de 14 de maio de 2025 (216/23.1YUSTR.L1 - PICRS),
em que se concluiu o seguinte: «E plena a jurisdicdo exercida pelo Tribunal de Primeira
Instancia, face ao disposto no Artigo 67.°, n.° 3, dos Estatutos da ERS, o que significa que o
Tribunal que julga o recurso de impugnacdo judicial esta investido em poderes de cognicdo ndo
estritamente limitados a factualidade descrita na fase administrativa, ainda que sempre com o
limite da possibilidade de exercicio do direito de defesa».

103 Aprovado pela Lei n.° 15/2002, de 22 de fevereiro, cuja redacdo se firmou nos termos da
Declaragdo de Retificacdo n.° 17/2002, de 6 de abril, e que conheceu altera¢des sucessivamente
levadas a cabo pelos seguintes diplomas: Lei n.° 4-A/2003, de 19 de fevereiro, Lei n.° 59/2008,
de 11 de setembro, Lei n.° 63/2011, de 14 de dezembro, Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de
outubro, Lei n.° 118/2019, de 17 de setembro, Lei n.° 30/2021, de 21 de maio, Lei n.° 56/2021,
de 16 de agosto, e Decreto-Lei n.° 87/2024, de 7 de novembro.
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— No artigo 71.°, n.° 2, ao salvaguardar a reserva de livre aprecia¢ao:
«Quando a emissdao do ato pretendido envolva a formulacdo de
valoragdes proprias do exercicio da fun¢ao administrativa e a apreciagao
do caso concreto nao permita identificar apenas uma solu¢gdo como
legalmente possivel, o tribunal ndo pode determinar o conteuddo do ato
a praticar, mas deve explicitar as vinculacdes a observar pela
Administracdo na emissao do ato devido».

VIIL.7. Por conseguinte, a delimitacdo da competéncia das autoridades
administrativas, em matéria contraordenacional, e sem prejuizo da aplicacao
subsidiaria do Cédigo de Processo Penal, ao que se mostrar necessario e possivel,
ndo deve furtar-se a aplicacdo das seguintes normas e principios do Codigo do
Procedimento Administrativo, pelo menos, das que concretizam principios
constitucionais:

— Os 0Orgdos da Administracdo Publica atuam dentro dos limites dos
poderes que lhes forem conferidos e em conformidade com os
respetivos fins (artigo 3.°, n.°1), salvo em condi¢bes de estado de
necessidade (n.° 2),

— A competéncia é definida por lei ou por regulamento e é irrenunciavel
e inaliendvel'®, sem prejuizo do disposto quanto a delegacdo de
poderes, a supléncia e a substituicdo (artigo 36.°, n.° 1);

— E nulo todo o ato administrativo ou contrato que tenha por objeto a
rendncia a titularidade ou ao exercicio da competéncia conferida aos
orgdos administrativos, sem prejuizo da delegacdo de poderes e figuras
afins legalmente previstas (artigo 36.°, n.° 2);

— A competéncia fixa-se no momento em que se inicia 0 procedimento,
sendo irrelevantes as modificacbes de facto que ocorram
posteriormente (artigo 37.%, n.° 1),

— Se a decisdo final depender da resolu¢dao de uma questdo prévia da
competéncia de outro érgao administrativo ou dos tribunais, deve o
orgao competente para a decisdao final suspender o procedimento
administrativo, com explicitacdo dos fundamentos, até dispor de
pronuncia sobre a questdo prejudicial, salvo se da nado resolucao

104 A doutrina francesa designa a renuncia e a alienagdo de poderes conferidos a um 6rgdo como
incompeténcia negativa. V. DIDIER TRUCHET, Droit administratif, 10.2 edi¢cdo, Themis, Presses
Universitaires de France (PUF), Paris, 2023, p. 236.
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imediata do assunto resultarem graves prejuizos para interesses
publicos ou privados (artigo 38.°, n.° 1);

— Aincompeténcia deve ser suscitada oficiosamente pelo érgao e pode
ser arguida pelos interessados (artigo 40.°, n.° 2);

— A incompeténcia por falta de atribuicdes, nomeadamente entre
diferentes pessoas coletivas ou estruturas equiparadas (ministérios ou
secretarias regionais) diz-se absoluta e determina a nulidade do ato
assim praticado [artigo 161.°, n.° 2, alinea b)].

— Pelo contrario, a incompeténcia relativa, além de poder ser sanada
pelo 6érgdo competente, apenas determina a anulabilidade do ato, o que
condiciona intensamente o tempo para a sua impugnacao administrativa
ou contenciosa e até para a sua anulac¢ao oficiosa (artigo 168.°).

— A decisdao contraordenacional praticada por 6rgao relativamente
incompetente pode ser anulada pelo seu autor, pelo superior
hierarquico (artigo 169.°, n.° 3) pelo delegante (n.° 4) ou pelo 6rgao
competente (n.° 6) até ao envio dos autos ao Ministério Publico (artigo
62.°,n.° 2, do RGCO).

Nao se mostra possivel, como tal, acompanhar quem afirma dever
pugnar-se pela eliminacdo de todas as remissfes que o0 regime das
contraordenacdes faca para o Cédigo do Procedimento Administrativo, «bem
como pela eliminagdo de todas as normas que encontrem a sua fonte, mediata ou
imediata, em legislagdo de pendor administrativo'®», nem aceitar que «a
determinagdo da competéncia da autoridade administrativa de acordo com juizos de
oportunidade néo viola a CRP, pois o principio do juiz natural nGo se aplica a fase

administrativa do processo contraordenacional'®»

. Tdo-pouco recear que da
aplicacdo de normas de direito administrativo «surja um blogueio completo da
atividade sancionatdria da administracdo por cruzamento de regimes e garantias
juridicas™».

Se o arquétipo do direito contraordenacional compreende uma fase

administrativa, protagonizada por uma autoridade administrativa,

105 ALEXANDRA VILELA, O Direito de Mera Ordenacéo Social: Entre a Ideia de “Recorréncia” e a de
“Eros@o” do Direito Penal Cldssico, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, p. 380.

106 PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio..., p. 166.

107 FREDERICO DA COSTA PINTO, “O ilicito de mera ordenacao social...”, local citado, p. 261.
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constitucionalmente adstrita ao exercicio da funcdo administrativa, isso
comporta, necessariamente, a aplicacdo de normas do procedimento
administrativo. Ndo pode esperar-se do direito processual penal aquilo que as
suas normas e principios ndo podem subsidiar, nem mesmo com adaptac¢des
(artigo 41.°, n.° 1, do RGCO).

A resolucdo de questdes concernentes a competéncia ou ao

funcionamento dos érgdos colegais, a delegacdo de poderes'®®

ou a supléncia, a
revogacao ou a anulacdo da decisdo pela autoridade administrativa tem de
passar, incontornavelmente, por normas e principios de direito administrativo,
sem o risco de converter a decisdo num ato administrativo comum.

Algo que o Supremo Tribunal de Justica reconheceu, no Assento n.°
1/2003, de 28 de novembro de 2002'%, ao concluir o seguinte:

«Quando, em cumprimento do disposto no artigo 50.° do RGCO, o 6rgao
instrutor optar, no termo da instru¢cdo contraordenacional, pela
audiéncia escrita do arguido (-), notifica-lo-a para — no prazo que o
regime especifico do procedimento previr ou, na falta deste, em prazo
nao inferior a 10 dias — dizer o que se lhes oferecer (cf. artigo 101.°, n.° 1,
do Cédigo de Processo Administrativo)

Nem é possivel escamotear o valor constitucional do principio da
legalidade administrativa, segundo o qual toda a atividade da administracao
publica, sem excluir a instrucdo dos procedimentos contraordenacionais e a sua
decisdo, tem de fundar-se em lei precedente (principio da precedéncia de lei),
«significando isto que sem uma norma legal que defina as atribuicées das entidades

publicas e as competéncias dos respetivos 6rgdos, bem como os termos da sua

108 Observando que o artigo 34.°, n.° 3, do RGCO, faculta aos dirigentes dos servicos aos quais tenha
sido atribuida competéncia contraordenacional «podem delega-la, nos termos gerais, nos
dirigentes de grau hierarquicamente inferior», e que esses «termos gerais» representam nem
mais nem menos do que uma remissdo para as normas do procedimento administrativo, v.
JOAO SOARES RIBEIRO, “Natureza da decisdo administrativa em processo de contraordenacgao”,
in Prontudrio de Direito do Trabalho, 63, Centro de Estudos Judiciarios, Coimbra, 2003, p. 102 e
seguintes.

109 1n Didrio da Republica n.° 21, 1.2 Série A, de 25 de janeiro de 2003.
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atuacéo, a Administracdo Publica néo teria poderes para agir» (MARIA DA GLORIA
DIAS GARCIA/ ANTONIO CORTES').

Por outro lado, a ideia reducionista segundo a qual, a definicdo da
competéncia contraordenacional das autoridades administrativas apenas visaria
salvaguardar algo de semelhante ao principio do juiz natural, abdica da raiz da
funcdo administrativa: o interesse publico que justifica a distribuicao de tarefas e
de poderes.

Aplicar coimas e sanc¢des acessOrias ou arquivar os processos instruidos
é ainda administrar, ndo obstante a decisdo ser precaria (a menos que esgotado
0 tempo da sua impugnacdo) e apesar de se submeter a um controlo de
jurisdicao plena e ndo de mera legalidade, como é proprio, entre outras, da acao
administrativa de anulacdo ou de condenacdo na pratica do ato devido.

Se, com PEDRO COSTA GONCALVES™", podemos reconhecer como uma
das principais funcbes do direito administrativo a de distribuir o poder de
decisdo, assim legitimando a atividade administrativa, temos de admitir também
que a pretericao das normas sobre atribui¢es (incompeténcia absoluta) mina a
propria  legitimidade da autoridade administrativa no  processo
contraordenacional.

E que a reparticdo de atribuicdes e competéncias, de modo horizontal,
vertical ou transversal, conjunta ou disjuntivamente, reflete uma separac¢ao de
poderes e, por conseguinte, garante a limitacdo do poder, por via da
interdependéncia’?.

E se entre as autoridades administrativas nada se descortina de
semelhante a garantia do juiz natural (artigo 32.°, n.° 9, da Constituicdo'"®), ha um

conjunto de 6rgdos da administracdo publica a quem se encontram confiadas

"0 In JorGE MIRANDA/ Rul MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, volume Ill, 2.2 edicdo,
Universidade Catolica Editora, Lisboa, 2020, p. 496.

"1 Funcdes e valores do direito administrativo, in Estudos em Homenagem a Mdrio Esteves de Oliveira,
(organizagao de José Miguel Judice/ Antonio Lobo Xavier/ Pedro Costa Gongalves/ Paulo
Pinheiro/ Lino Torgal), Editora Almedina, Coimbra, 2017, p. 457.

12 GUIDO CORSO, citado, p. 11.

13 «Nenhuma causa pode ser subtraida ao tribunal cuja competéncia esteja fixada em lei anterior».
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determinadas competéncias assentes nas atribui¢cdes da pessoa coletiva publica
que integram, assumindo, deste modo, determinada dimensdo do interesse
publico™?,

Na falta de uma aturada reflexdo na doutrina, € ainda mais justo dar nota
da acutilancia de ANTONIO LEONES DANTAS''>, ao apontar criticamente a
subversao das normas de organizacdao administrativa pelos preceitos atributivos
de competéncia por conexdo (artigo 36.° do RGCO) se nao forem habilmente
interpretados:

«Impde-se, pois, uma interpretacdo cuidadosa desta norma, dada a

dificuldade de interpenetracdao de competéncias que se verifica entre os
diferentes servicos da Administracgao.

De facto, os servicos competentes para o processamento de infracdes de
uma determinada area poderdo ndo ter qualquer capacidade para
investigar infracBes de outra, o que introduz limitacBes de facto no
estrito cumprimento daquele artigo.

Dai que cada servico tenda a processar as infracbes que cabem na sua
especifica atividade, alheando-se muitas vezes de infracdes que ocorram
na situacdo concreta mas que obedecem a enquadramentos de outros
Servigos.»

Vale tudo isto por dizer que a IGEC ndo vé preterida a favor da ASAE a
competéncia para instruir um procedimento contraordenacional numa escola ou
num jardim infantil, por infracdo a uma norma educacional, apenas por com ela
concorrer uma outra infragao relativa as condicdes de refrigeracdo dos géneros
alimentares usados para confecao de refei¢cdes a servir na cantina escolar.

Algo que vale, igualmente, para as contraordenacdes previstas pela Lei

n.° 46/2006, de 28 de agosto, nos seus artigos 4.° e 9.°.

14 Considerando o principio da competéncia administrativa implicito na Constituicdo Espanhola de
1978, v. MARIANO BAENA DE ALCAZAR, Competencias, funciones y potestades en el
ordenamento juridico espafiol, in Estudios sobre la Constitucion Espafiola - Homenaje al Professor
Eduardo Garcia de Enterria, Tomo lll, Editorial Civitas, Madrid, 1991, p. 2454 e seguinte.

"5 Direito Processual das Contraordenacdes, Editora Almedina, Coimbra, 2022, p. 81.
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IX

DA INSPECAO-GERAL DA EDUCACAO E CIENCIA

IX.1. A atividade inspetiva assenta «na faculdade de o superior fiscalizar
continuamente o comportamento dos subalternos e o funcionamento dos servicos’"*»
a fim de verificar a conformidade dos atos praticados com a lei, 0 cumprimento
das ordens, instrucdes, diretrizes e demais deveres funcionais, como também a
observancia dos principios da continuidade, da universalidade, da igualdade, da
neutralidade, da adaptacdo na prestacdo de bens e servicos''’ e da prossecucdo
do interesse publico.

A vinculacdo ao interesse publico surge no artigo 3.°, n.° 8, da Lei
n.° 4/2004, de 15 de janeiro''®, conformada pelos seguintes fins e pardmetros:

a) Da prestac¢ao de servicos orientados para os cidaddos;

b) Da imparcialidade na atividade administrativa;

¢) Da responsabilizacao a todos os niveis pela gestdo publica;

d) Da racionalidade e celeridade nos procedimentos administrativos;

e) Da eficacia na prossecucdo dos objetivos fixados e controlo de
resultados obtidos;

f) Da eficiéncia na utilizacao dos recursos publicos;

g) Da permanente abertura e adequacdo as potencialidades das
tecnologias da informac¢do e comunicacdes;

h) Do recurso a modelos flexiveis de funcionamento em funcdo dos
objetivos, recursos e tecnologias disponiveis.

116 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., |, citado, p. 676.

17V, DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., |, citado, p. 653 e seguintes; JOAO CAUPERS/VERA EIRO,
Introducgéo..., citado, p. 146 e seguintes.

118 Estabelece os principios e normas a que deve obedecer a organiza¢do da administracdo direta
do Estado. A redacdo atual compreende as altera¢des decorrentes da Lei n.° 51/2005, de 30 de
agosto, do Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro, do Decreto-Lei n.° 105/2007, de 3 de
abril, da Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, da Lei n.° 57/2011, de 28 de novembro, do
Decreto-Lei n.° 116/2011, de 5 de dezembro, da Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, e do
Decreto-Lei n.° 43-A/2024, de 2 de julho.
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Por seu turno, a Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro''®, determina, no
artigo 121.°, que os contratos interadministrativos de delegacdo de atribuicBes e
competéncias de 6rgdos do Estado nos 6rgaos das autarquias locais e das
entidades intermunicipais e dos 6rgaos dos municipios nos 6rgaos das freguesias
e das entidades intermunicipais, na sua negociacdo, celebracdo, execucao e
cessacdo obedecam aos seguintes principios:

a) lgualdade;

b) Nao discriminagao;

) Estabilidade;

d) Prossecucdo do interesse publico;

e) Continuidade da prestagao do servico publico;

f) Necessidade e suficiéncia dos recursos.

Eis dois padrbes de preferéncia para a atividade inspetiva de servicos
publicos, ambos adequados a rastrear praticas discriminatorias de pessoas com
deficiéncia.

IX.2. Nem sempre esta ao alcance do superior hierarquico ou do érgao
com poderes de tutela exercer diretamente a atividade inspetiva, motivo por que
a administra¢do direta e indireta do Estado compreende 6rgdos e servicos
inspetivos na estrutura dos ministérios ou sob a superintendéncia do ministro.

Assim, atualizando o elenco dos 6rgdos inspetivos a que se refere o
regime juridico da atividade de inspecdo, auditoria e fiscalizacdo dos servicos da
administracdo direta e indireta do Estado, consignado pelo Decreto-Lei n.°

276/2007, de 31 de julho'®, refiram-se, a luz do artigo 3.°, os seguintes:

19 Estabelece o regime juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para
as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do
associativismo autarquico. A redacdo originaria sé ficou assente com a Declaragdo de
Retificacdo n.° 46-C/2013, de 1 de novembro, e com a Declaragdo de Retificacdo n.° 50-A/2013,
de 11 de novembro. Conheceu entretanto altera¢des introduzidas pela Lei n.° 25/2015, de 30
de marco, pela Lei n.° 69/2015, de 16 de julho, pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco, pela Lei n.°
42/2016, de 28 de dezembro, pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, pela Lei n.° 66/2020, de 4 de
novembro, pela Lei n.° 24-A/2022, de 23 de dezembro, pela Lei n.° 82/2023, de 29 de dezembro,
e pelo Decreto-Lei n.° 10/2024, de 8 de janeiro.

120 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 32/2012, de 13 de fevereiro, pela Lei n.° 114/2017, de 29 de
dezembro, e pelo Decreto-Lei n.° 109-E/2021, de 9 de dezembro.
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— A Inspecdo-Geral de Financas;

— A Inspec¢do-Geral da Administracao Interna;

— A Inspec¢do-Geral Diplomatica e Consular;

— A Inspecdo-Geral da Defesa Nacional;

— AInspecdo-Geral dos Servigos de Justica;

— A Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdémica;

— A Inspecdo-Geral da Agricultura, do Mar, do Ambiente e do
Ordenamento do Territério;

— A Inspecdo-Geral do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social;
— A Autoridade para as Condic¢des de Trabalho;

— A Inspecdo-Geral das Atividades em Saude;

— A Inspec¢do-Geral da Educacao e Ciéncia;

— A Inspec¢do-Geral das Atividades Culturais;

— As unidades organicas de secretarias-gerais as quais sejam cometidas
essas funcbes pelos respetivos diplomas organicos;

— O Turismo de Portugal, I. P.,, no que respeita exclusivamente ao

exercicio das competéncias do respetivo Servico de Inspecdo de Jogos.

IX.3. Antecipada a nossa posicao no sentido da competéncia material da
IGEC relativamente as praticas discriminatérias previstas no artigo 4.° da Lei n.°
46/2006, de 28 de agosto, em razdo das atribuicbes ou “interesses” em causa'?',
importa confirma-lo para ulteriormente verificar se as competéncias da ASAE e
da IGF ou as atribui¢cdes ministeriais infirmam tal entendimento.

Todas as trés se encontram sob o regime juridico da atividade de

inspecdo, auditoria e fiscalizacdo dos servicos da administracdo direta e indireta

121 A respeito da Inspecdo-Geral da Educacdo e Ciéncia, na doutrina do Conselho Consultivo, v.
Parecer n.° 19/2016, de 26 de janeiro de 2017 (Didrio da Republica, 2.2 Série, de 25 de maio de
2017), Parecer n.° 35/2016, de 23 de margo de 2017 (Didrio da Republica, 2.2 Série, de 3 de
novembro de 2017), Parecer n.° 23/2015, de 11 de setembro (Didrio da Republica, 2.2 Série, de
16 de dezembro de 2015), Parecer n.° 17/2015, de 25 de junho (Didrio da Republica, 2.2 Série, de
9 de setembro de 2015), Parecer n.° 53/96, de 9 de janeiro de 1997 (Didrio da Republica, n.° 99,
2.2 Série, de 29 de abril de 1997).
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do Estado'® aos quais tenha sido cometida a missdo de assegurar o exercicio de
funcdes de controlo, interno ou externo,

Como tal, na sua atividade, em qualquer caso, beneficiam do dever de
colaboracdo nos termos seguidamente enunciados pelo Decreto-Lei n.°
276/2007, de 31 de julho:

«Artigo 5.°
(Dever de colaboracgao e pedidos de informacgao)

1 — As pessoas coletivas publicas devem prestar aos servicos de
inspecdo toda a colaboracao por estes solicitada.

2 — Os servicos de inspecdo podem solicitar informag¢des a qualquer
pessoa coletiva de direito privado ou pessoa singular, sempre que o
repute necessario para o apuramento dos factos.

3 — E facultado, de forma reciproca, o acesso & informacao relevante
entre:

a) Os servicos de inspecdo;

b) Os servigos de inspecdo e a Autoridade Tributaria e Aduaneira;

) Os servicos de inspecdo e os 6rgaos de policia criminal;

d) Os servicos de inspec¢ao e quaisquer outras pessoas coletivas publicas.

4 — No ambito do exercicio das respetivas atribui¢8es, os servicos de
inspecdo podem, nos termos do estabelecido nos protocolos a que se
refere o nUmero seguinte, aceder a informacgao constante das bases de
dados das pessoas coletivas publicas, preferencialmente de forma direta
e remota.

5 — As condi¢Bes de acesso e tratamento da informacgao prevista nos n.*®
3 e 4, nomeadamente as categorias dos funcionarios autorizados a
aceder a informacdo, a forma de comunicagdo ou de acesso, a natureza
e categoria dos dados consultaveis e os termos da conservacdo da
informacdo obtida sdo definidas mediante protocolos a celebrar entre as
respetivas entidades, sujeitos a autorizacdao da Comissao Nacional de
Protecdo de Dados.»

122 Sobre a funcdo inspetiva da administracdo publica, v. ANA F. NEVES, Aproximacdo a atividade
inspetiva: delimitacdo, principios, poderes e deveres, in Estudos sobre a Atividade Inspetiva,
coordenacdo de Carla Amado Gomes e Ana Fernanda Neves, Editora AAFDL, Lisboa, 2018, p. 11
e seguintes; JOAO RAPOSO, Inspecao in Diciondrio da Organizacdo Administrativa (coordenacio
de Carla Amado Gomes, Ana F. Neves, Tiago Serrao), Editora Almedina, Coimbra, 2025, p. 765 e
seguintes.
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Decorre, ainda, deste regime um dever de colaboracao reciproca (artigo
6.°) e a possibilidade de os servicos de inspec¢do nacionais prestarem colaborag¢ao
«Qos servicos congéneres das regibes auténomas no dmbito material das suas
atribuicbes» (artigo 7.°).

Em cumprimento do artigo 12.°, n.° 1, os servicos de inspecdo «devem
conduzir as suas interven¢bes com observancia do principio do contraditério, salvo
nos casos previstos na lei» e, nos termos do n.° 2, «devem fornecer as entidades
objeto da sua intervencdo as informacgdes e outros esclarecimentos de interesse
justificado que lhe sejam solicitados, sem prejuizo das regras aplicdveis aos deveres
de sigilo».

Para o desempenho das atribui¢bes estaduais confiadas aos servicos
inspetivos, «os titulares dos 6rgdos e servicos da administra¢éo direta e indireta do
Estado, bem como das empresas e estabelecimentos objeto de ac¢do de inspecéo
podem ser notificados pelo inspetor responsavel pela acdo de inspecdo, para a
prestacdo de declaracdes ou depoimentos que se julguem necessdrios» (artigo 13.°,
n.°e1).

As empresas e os estabelecimentos a que se refere este preceito, pela
sua generalidade, compreendem os promotores das atividades de animacdo e
apoio familiar (AAAF), da componente de apoio familiar (CAF) e das atividades de
enriquecimento curricular (AEC), mesmo que pertencam aos setores particular
ou cooperativo.

Acresce que a notificacdo para comparéncia de qualquer pessoa para
prestar declara¢des ou depoimento em a¢des de inspe¢do ou em procedimentos
disciplinares pode ser solicitada as autoridades policiais, observadas as
disposicdes aplicaveis do Cédigo de Processo Penal (artigo 13.°, n.° 3).

Os servicos de inspecao participam as entidades competentes,
nomeadamente ao Ministério Publico, os factos com relevancia para o exercicio
da acdo penal e contraordenacional, quando existam e na sequéncia da
homologacdo do relatério pelo ministro competente (artigo 15.°, n.° 7) e, por sua
decisdo, nos termos da lei, enviam ao Tribunal de Contas os relatérios finais das

acdes inspetivas que contenham matéria de interesse para a acdo daquele




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 88
Conselho Consultivo

Tribunal (n.° 8), sem prejuizo do que se encontrar disposto em legislacdo setorial
ou no regime de outros procedimentos «determinados pelas necessidades de
atuacdo direta dos servicos de inspecdo» (n.° 9).

Os poderes de autoridade comuns a todos 0s servicos inspetivos

encontram-se enunciados nos termos que passamos a reproduzir:

«Artigo 16.°
(Garantias do exercicio da atividade de inspecao)

No exercicio das suas funcdes, os dirigentes dos servicos de inspecdo e
o pessoal de inspecdo gozam das seguintes prerrogativas:

a) Direito de acesso e livre-transito, nos termos da lei, pelo tempo e no
horario necessarios ao desempenho das suas func¢des, em todos os
servicos e instalacdes das entidades publicas e privadas sujeitas ao
exercicio das suas atribui¢des;

b) Requisitar para exame, consulta e juncdo aos autos, livros,
documentos, registos, arquivos e outros elementos pertinentes em
poder das entidades cuja atividade seja objeto da acdo de inspecao;

¢) Recolher informacdes sobre as atividades inspecionadas, proceder a
exames a quaisquer vestigios de infracbes, bem como a pericias,
medicBes e colheitas de amostras para exame laboratorial;

d) Realizar inspec¢des, com vista a obtencdo de elementos probatérios,
aos locais onde se desenvolvam atividades sujeitas ao seu ambito de
atuacdo e passiveis de consubstanciar atividades ilicitas, sem
dependéncia de prévia notificacao;

e) Promover, nos termos legais aplicaveis, a selagem de quaisquer
instalacdes, bem como a apreensao de documentos e objetos de prova
em poder das entidades inspecionadas ou do seu pessoal, quando isso
se mostre indispensavel a realizacdo da agdo, para o que deve ser
levantado o competente auto;

f) Solicitar a colaborac¢ao das autoridades policiais, nos casos de recusa
de acesso ou obstrucdo ao exercicio da acdo de inspecdo por parte dos
destinatarios, para remover tal obstrucdo e garantir a realizagdo e a
seguranca dos atos inspetivos;

g) Solicitar a adocdo de medidas cautelares necessarias e urgentes para
assegurar os meios de prova, quando tal resulte necessario, nos termos
do Cédigo de Processo Penal;
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h) Obter, para auxilio nas a¢des em curso nos MesmMos servi¢os, a
cedéncia de material e equipamento proprio, bem como a colaboracao
de pessoal que se mostrem indispensaveis, designadamente para o
efeito de se executarem ou complementarem servicos em atraso de
execucao, cuja falta impossibilite ou dificulte aquelas ac¢des;

i) Utilizar nos locais inspecionados, por cedéncia das respetivas
entidades inspecionadas, instalacbes em condi¢des de dignidade e de
eficacia para o desempenho das suas funcdes;

j) Trocar correspondéncia, em servico, com todas as entidades publicas
ou privadas sobre assuntos de servico da sua competéncia;

[) Proceder, por si ou com recurso a autoridade policial ou administrativa,
e cumpridas as formalidades legais, as notificacdes necessarias ao
desenvolvimento da acao de inspecao;

m) Ser considerado como autoridade publica para os efeitos de protecao

criminaly.

Observemos, mais de perto, a Inspecdo-Geral da Educacao e Ciéncia, cuja
organica se encontra definida pelo Decreto Regulamentar n.° 15/2012, de 27 de
janeiro.

IX.4. A Inspecdo-Geral da Educacdo e Ciéncia integra a organica do
Ministério da Educacao, Ciéncia e Inovacao cujas atribuicbes se encontram assim

enunciadas pelo Decreto-Lei n.° 125/2011, de 29 de dezembro'*;

«Artigo 2.°
(Atribuicdes)
1 — Na prossecucdo da sua missao, sdo atribui¢cdes do [MECI]:
a) Definir e promover a execucdo das politicas relativas a educacao pré-
escolar, a educacdo escolar, compreendendo os ensinos basico,
secundario e superior e integrando as modalidades especiais de

educacdo, a educagdo extraescolar e a ciéncia e tecnologia, bem como
os respetivos modos de organizacao, financiamento e avaliacao;

123 Aprovou a organica do Ministério da Educacdo e Ciéncia, definindo a sua missdo, atribui¢des e
estrutura organica (cf. Declara¢do de Retificacdo n.° 3/2012, de 26 de janeiro), tando sido
alterado pelo Decreto-Lei n.° 266-G/2012, de 31 de dezembro, pelo Decreto-Lei n.° 102/2013, de
25 de julho, pelo Decreto-Lei n.° 96/2015, de 29 de maio, pelo Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de
maio, pelo Decreto-Lei n.° 38/2022, de 30 de maio, e pelo Decreto-Lei n.° 36/2023, de 26 de
maio.
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b) Participar na definicdo e execucdo das politicas de qualificacdo e
formacao profissional;

c¢) Promover a coordena¢do das politicas de educacdo, ciéncia,
qualificacdo e formacao profissional com as politicas relativas a
promocdo e difusdo da lingua portuguesa, ao apoio a familia, a inclusao

social e ao emprego;

d) Garantir o direito a educacdo e assegurar a escolaridade obrigatoria,
de modo a promover a igualdade de oportunidades;

e) Reforcar as condicdes de ensino e aprendizagem, de forma a
contribuir para a qualificagdo da popula¢do e melhoria dos indices de
empregabilidade e de sucesso escolar;

f) Promover a valorizacdo da diversidade de experiéncias, a liberdade de
escolha e a formacgado ao longo da vida;

g) Desenvolver e consolidar uma cultura de avaliagdo e exigéncia em
todos os niveis dos sistemas educativo e cientifico e tecnolégico;

h) Definir o curriculo nacional e o regime de avaliacdo dos alunos e
aprovar os programas de ensino e as orientacbes para a sua
concretizacao, compreendendo os do ensino portugués no estrangeiro;

i) Assegurar as orientagdes pedagogicas e a certificacdo da
aprendizagem do ensino portugués no estrangeiro de nivel ndo superior
e exercer a tutela sobre as escolas portuguesas no estrangeiro;

j) Definir, gerir e acompanhar o desenvolvimento, a requalificagdo,
modernizacdo e conservacao da rede escolar de estabelecimentos
publicos de ensino ndo superior, tendo em consideracdo as iniciativas no
ambito do ensino particular e cooperativo;

) Apoiar a autonomia das escolas, implementando modelos
descentralizados de gestdo e apoiando a execucao dos seus projetos
educativos e organizacdo pedagdgica;

m) Promover o desenvolvimento, modernizacdo, qualidade,
competitividade e avaliagdo internacional dos sistemas de ensino
superior e cientifico e tecnolégico, bem como estimular o reforco das
instituicdes que fazem parte desses sistemas;

n) Planear e administrar os recursos humanos, materiais e financeiros
afetos aos sistemas educativo e cientifico e tecnologico, sem prejuizo da
autonomia das instituices de ensino superior e das que integram o
sistema cientifico e tecnolégico nacional;
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0) Promover a adequacao da oferta do ensino superior, incluindo a
articulagdo e complementaridade entre a oferta publica e privada e a
redefinicdo da rede de instituicdes e suas formacdes;

p) Proceder a regulacdo e promover a observacdo permanente, a
avaliagdo e a inspecao, nas diversas vertentes previstas na lei, dos
estabelecimentos de ensino e das instituices que integram o sistema
cientifico e tecnoldgico nacional;

g) Criar um sistema de analise, monitoriza¢do, avaliacdo e apresentacao
de resultados de modo a avaliar os resultados e os impactos das politicas
de educacao e formacdo;

r) Incentivar e apoiar o desenvolvimento da capacidade cientifica e
tecnoldgica em Portugal, a formacao e qualificacdo de recursos humanos
em areas de investigacdo e desenvolvimento, visando o reforco e a
melhoria da producgdo cientifica e do emprego cientifico publico e
privado;

s) Reforcar a cooperacao entre o sistema de ensino superior e o sistema
cientifico e tecnoldgico, possibilitando uma maior interligacdo entre
estes e o sistema produtivo;

t) Promover, estimular e apoiar o estabelecimento de consércios, redes
e programas entre empresas e unidades de investigacdo, a criacdo de
empresas de base tecnoldgica, bem como o desenvolvimento de
estratégias empresariais abertas a inovacdo, a demonstracao
tecnolodgica e a investigacao aplicada;

u) Desenvolver a cultura cientifica e tecnolégica, estimulando e apoiando
atividades de difusdo, de informacdo e educacdo cientifica e de
experimentacao;

v) Apoiar o esfor¢o de qualificagdo dos portugueses no espago europeu,
assegurando niveis mais elevados de empregabilidade e estimulando o
empreendedorismo;

x) Desenvolver as rela¢des internacionais e as atividades de cooperacao
no ambito dos sistemas educativos e cientifico e tecnoldgico, de
harmonia com as orientacdes de politica externa portuguesa e sem
prejuizo das atribuicdes do Ministério dos Negdcios Estrangeiros;

z) Estimular e desenvolver as atividades de ciéncia, tecnologia e inovagao
nos dominios fundamentais da agenda internacional e da cooperagao
internacional, promovendo a difusdo de conhecimento e tecnologias,
participando em organizacles internacionais e contribuindo para a
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definicdo da politica cientifica e tecnologica da Unido Europeia, sem
prejuizo das atribuicbes proprias do Ministério dos Negocios
Estrangeiros.

2 — A prossecucdo das atribuicbes estabelecidas no nimero anterior
pode justificar, no quadro das disponibilidades orcamentais, a concessao
de subvencdes ou subsidios a estas equiparados, a entidades do setor
privado, cooperativo e social que prossigam fins de interesse publico
relevante para a educacdo, designadamente nas seguintes areas:

a) Apoio ao desenvolvimento de projetos e atividades que visem a
salvaguarda dos direitos das criancas e jovens, com efetiva aplicacdo ou
repercussdo no servico prestado, no ambito das matérias
especificamente relacionadas com a intervencao das escolas e dos
servicos e organismos tutelados pelo Ministério da Educacao;

b) Apoio a promocdo e organizacdo de projetos, competicdes, programas
desenvolvidos a nivel nacional ou internacional, em diversas areas da
educacdao e do conhecimento cientifico, bem como ao nivel da
qualificacdo e formacdo profissional, no ambito dos ensinos basico,
secundario e da educacdo de adultos.

3 — A concess3o e a publicitacdo das subvencdes referidas no nimero
anterior sao aplicaveis as normas e os procedimentos constantes da Lei
n.° 64/2013, de 27 de agosto, e do Decreto-Lei n.° 167/2008, de 28 de
agosto».

A nenhuma destas atribui¢des pode ser alheia a IGEC, na medida em que
se fixa, na alinea p) do n.° 1, a incumbéncia de «promover a observagéo
permanente, a avaliacdo e a inspe¢éo, nas diversas vertentes previstas na lei, dos
estabelecimentos de ensino».

Deve ainda chamar-se a atencdo para o disposto na alinea d) do n.° 1,
precisamente por enquadrar a prevencao e proibi¢do da discriminag¢do no acesso
e frequéncia dos estabelecimentos de ensino e dos estabelecimentos da
educacdo pré-escolar.

A parcela das atribui¢des do Estado consignada a IGEC é configurada

pelo Decreto-Lei n.° 125/2011, de 29 de dezembro, nos termos seguintes:
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«Artigo 11.°
(Inspecao-Geral da Educacao e Ciéncia)

1 — AInspec¢do-Geral da Educagdo e Ciéncia, abreviadamente designada
por IGEC, tem por missao assegurar a legalidade e regularidade dos atos
praticados pelos 6rgdos, servicos e organismos do [MECI] ou sujeitos a
tutela do membro do Governo, bem como o controlo, a auditoria e a
fiscalizacdo do funcionamento do sistema educativo no ambito da
educacao pré-escolar, da educac¢ao escolar, compreendendo os ensinos
basico, secundario e superior e integrando as modalidades especiais de
educacdo, da educagao extraescolar, da ciéncia e tecnologia e dos
orgaos, servicos e organismos do [MECI].

2 — AIGEC prossegue, designadamente, as seguintes atribuicdes:

a) Apreciar a conformidade legal e regulamentar dos atos dos 6rgaos,
servicos e organismos do [MECI] ou sujeitos a tutela do membro do
Governo e avaliar o seu desempenho e gestao, através da realizacdo de
acOes de inspecdo e de auditoria, que podem conduzir a propostas de
medidas corretivas quer na gestdao quer no seu funcionamento;

b) Auditar os sistemas e procedimentos de controlo interno dos érgaos,
servicos e organismos da area de atua¢ao do [MECI] ou sujeitos a tutela
do membro do Governo, no quadro das responsabilidades cometidas ao
sistema de controlo interno da administracdo financeira do Estado,
visando, nomeadamente, o controlo da aplica¢do dos dinheiros publicos;

c) Contribuir para a qualidade do sistema educativo no ambito da
educagdo pré-escolar, dos ensinos basico e secundario e da educacgao
extraescolar, designadamente através de ac¢des de controlo,
acompanhamento e avalia¢do, propondo medidas que visem a melhoria
do sistema educativo e participando no processo de avaliagdo das
escolas de ensino basico e secundario e das atividades com ele
relacionadas;

d) Zelar pela equidade nos sistemas educativo, cientifico e tecnoldgico,
salvaguardando os interesses legitimos de todos os que o integram e dos
respetivos utentes, nomeadamente registando e tratando queixas e
reclamacoes;

e) Conceber, planear e executar acbes de inspe¢do e auditoria aos
estabelecimentos de ensino superior, no respeito pela respetiva
autonomia, aos servicos de acdo social e aos o6rgdos, servicos e
organismos tutelados pelo [MECI] em matéria de organizacdo e de
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gestdo administrativa, financeira e patrimonial, nomeadamente quando
beneficidrios de financiamentos nacionais ou europeus atribuidos pelo
[MECI];

f) Avaliar a qualidade dos sistemas de informacdo de gestao, incluindo
os indicadores de desempenho;

g) Assegurar o servico juridico-contencioso decorrente dos processos
contraordenacionais, em articulagdo com a SG, bem como a acao
disciplinar e os procedimentos de contraordenacao, previstos na lei.

3 — A IGEC é dirigida por um inspetor-geral, coadjuvado por trés
subinspetores-gerais, cargos de direcdo superior de 1.° e 2.° graus,
respetivamente.»

Cumpre-lhe, pois, o controlo, a auditoria e a fiscalizacdo do
funcionamento do sistema educativo no ambito da educacao pré-escolar e do
ensino basico da educacdo escolar, integrando as modalidades especiais de
educacdo, da educacgdo extraescola (n.° 1), e encontra-se incumbida de zelar pela
equidade nos sistemas educativo, cientifico e tecnolégico, salvaguardando os
interesses legitimos de todos os que o integram e dos respetivos utentes,
nomeadamente registando e tratando queixas e reclamacdes [n.° 2, alinea d)] e
de assegurar o servico juridico-contencioso decorrente dos processos
contraordenacionais [n.° 2, alinea g)], nada excluindo, antes pelo contrario,
conhecer dos ilicitos de mera ordenacdo social previstos no artigo 4.° da Lei n.°
46/2006, de 28 de agosto, e praticar os consequentes atos decisoérios.

llicitos esses que afetam a equidade (ou talvez a justica, melhor dizendo)
no sistema educativo e que lesam direitos e interesses legalmente protegidos dos

seus utentes.

IX.5. A orgénica da IGEC encontra-se consagrada no Decreto
Regulamentar n.° 15/2012, de 27 de janeiro, em termos que vém ao encontro
desta assercao:

«Artigo 2.°
(Missao e atribuigdes)

1 — A IGEC tem por missdo assegurar a legalidade e regularidade dos
atos praticados pelos 6rgaos, servicos e organismos do Ministério da
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Educacao e Ciéncia, abreviadamente designado por [MECI], ou sujeitos a
tutela do respetivo membro do Governo, bem como o controlo, a
auditoria e a fiscalizacdao do funcionamento do sistema educativo no
ambito da educacao pré-escolar, da educacdo escolar, compreendendo
0s ensinos basico, secundario e superior e integrando as modalidades
especiais de educacdo, da educacdo extraescolar, da ciéncia e tecnologia
e dos 6rgaos, servicos e organismos do [MECI].

2 — AIGEC prossegue as seguintes atribuicdes:

a) Apreciar a conformidade legal e regulamentar dos atos dos 6rgaos,
servicos e organismos do [MECI] ou sujeitos a tutela do membro do
Governo e avaliar o seu desempenho e gestao, através da realizacdo de
acdes de inspecdo e de auditoria, que podem conduzir a propostas de
medidas corretivas, quer na gestao, quer no seu funcionamento;

b) Auditar os sistemas e procedimentos de controlo interno dos 6rgdos,
servicos e organismos da area de atua¢ao do [MECI] ou sujeitos a tutela
do membro do Governo, no quadro das responsabilidades cometidas ao
sistema de controlo interno da administracao financeira do Estado;

c) Contribuir para a qualidade do sistema educativo no ambito da
educagdo pré-escolar, dos ensinos basico e secundario e da educacao
extraescolar, designadamente através de acdes de controlo,
acompanhamento e avaliacdo, propondo medidas que visem a melhoria
do sistema educativo e participando no processo de avaliagdo das
escolas de ensino basico e secundario e das atividades com ele
relacionadas;

d) Participar no processo de avaliacdo das escolas de ensino basico e
secundario e apoiar o desenvolvimento das atividades com ele
relacionadas;

e) Zelar pela equidade no sistema educativo, cientifico e tecnolégico,
salvaguardando os interesses legitimos de todos os que o integram e dos
respetivos utentes, nomeadamente registando e tratando queixas e
reclamacdes, e procedendo as necessarias averiguacoes;

f) Assegurar a acao disciplinar e os procedimentos de contraordenacdo,
previstos na lei, nomeadamente, através da respetiva instrucao;

g) Controlar a aplicacao eficaz, eficiente e econémica dos dinheiros
publicos nos termos da lei e de acordo com os objetivos definidos pelo
Governo e avaliar os resultados obtidos em funcdo dos meios
disponiveis;
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h) Conceber, planear e executar acBes de inspecdo e auditoria aos
estabelecimentos de ensino superior, no respeito pela respetiva
autonomia, aos servicos de acao social e aos o6rgdos, servicos e
organismos tutelados pelo MEC em matéria de organizacdo e de gestao
administrativa, financeira e patrimonial, nomeadamente quando
beneficiarios de financiamentos nacionais ou europeus atribuidos pelo
[MECI];

i) Avaliar a qualidade dos sistemas de informacao de gestao, incluindo os
indicadores de desempenho;

j) Assegurar o servico juridico-contencioso decorrente dos processos
contraordenacionais, em articulacdo com a SG;

l) Registar e analisar as reclamac®es inscritas nos livros de reclamacdes
dos estabelecimentos particulares e cooperativos de educacdao pré-
escolar e dos ensinos basico e secundario, bem como nas institui¢cbes de
ensino superior privado.

3 — A IGEC pode, igualmente, desenvolver as suas atribuicdes,
nomeadamente, mediante a celebrac¢do de protocolos, em articulacdo e
cooperagdo com servicos de outros ministérios, designadamente com a
Inspecdo-Geral de Finangas, no ambito do Sistema de Controlo Interno
da Administracdo Financeira do Estado, bem como com as Inspecdes
Regionais de Educacdo das Regibes Auténomas dos Acores e da
Madeira.»

Em breves palavras, relevam, a titulo principal: a fiscalizacdo do
funcionamento do sistema educativo no ambito da educag¢do pré-escolar, da
educacdo escolar, compreendendo as modalidades especiais de educac¢ao (n.° 1),
a apreciacdo de queixas e o cumprimento das pertinentes averiguac¢des [n.° 2,
alinea e)] e a instrucao dos procedimentos de contraordenacao, previstos na lei
[alinea f)].

Refira-se que também a IGEC cumpre proceder regularmente a a¢fes de
fiscalizacao as escolas particulares e cooperativas (artigo 7.°, n.° 2, do Estatuto do
Ensino Particular e Cooperativo'®), e exercer, «<com as necessdrias adaptacées, as

mesmas competéncias que lhe estdo cometidas em rela¢éo as escolas publicas»

124 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 152/2013, de 4 de novembro, e modificado pela Lei n.° 36/2021,
de 14 de junho.
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(n.° 3), nomeadamente a aplicacdo das san¢bes administrativas previstas nos
artigos 99.°-A e seguintes do Decreto-Lei n.° 533/80, de 21 de novembro'®>,

Quer isto dizer que o interesse publico a prosseguir e, nessa medida, a
competéncia da IGEC, visam a educacdo, independentemente da natureza
juridica dos agentes ou operadores. Se é assim com relacdo ao ensino particular
e cooperativo, ndo se vé motivo algum para afastar a competéncia da IGEC sobre
operadores particulares e cooperativos presentes ativamente na rede publica
escolar e pré-escolar.

Os promotores das atividades em questao, quando nao sejam o proprio
agrupamento escolar ou o municipio, sao afinal sujeitos privados a exercer
func¢des publicas.

A IGEC surge caracterizada no Decreto Regulamentar n.° 15/2012, de 27
de janeiro, como «um servico central da administra¢éo direta do Estado dotado de
autonomia administrativa» (artigo 1.°) — embora, em rigor, seja um complexo de
orgdos e servicos sob a direcdo do Inspetor-Geral.

Por sua vez, o artigo 2.°, n.° 1, aponta como suas finalidades «assegurar a
legalidade e regularidade dos atos praticados pelos 6rgdos, servicos e organismos do
Ministério da Educag¢do e Ciéncia, abreviadamente designado por MEC, ou sujeitos a
tutela do respetivo membro do Governo, bem como o controlo, a auditoria e a
fiscalizagéo do funcionamento do sistema educativo no émbito da educagdo preé-
escolar, da educacdo escolar, compreendendo os ensinos bdsico, secunddrio e
superior e integrando as modalidades especiais de educacdo, da educacgdo
extraescolar, da ciéncia e tecnologia e dos 6rgdos, servicos e organismos do MEC».

Acresce, de acordo com o artigo 2.°, n.° 3, poder a IGEC, de igual modo,
«desenvolver as suas atribuicbes, nomeadamente, mediante a celebracdo de
protocolos, em articulagéio e cooperacdo com servicos de outros ministérios,

designadamente com a Inspeg@o-geral de Financgas, no @mbito do Sistema de Controlo

25 Na redacdo da Lei n.° 33/2012, de 23 de agosto. Acerca da aplicacdo de tais sanc¢des, deste
Conselho, v. Parecer n.° 16/2020, de 8 de agosto (Didrio da Republica, 2.2 Série, n.° 212, de 30 de
novembro de 2020) e Parecer Complementar n.° 25/2020, de 1 de outubro (Didrio da Republica,
2.2 Série, n.° 3, de 6 de janeiro de 2021). Conservou a vigéncia de normas do anterior Estado.
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Interno da Administrac@o Financeira do Estado, bem como com as Inspecbes
Regionais de Educa¢do das Regibes Autonomas dos Acores e da Madeira».

Observemos, pois, o enquadramento de tais atividades ao nivel do
sistema educativo. E na extensdo deste conceito que se pode alcancar e
confirmar a extensao das atribuicdes do Estado confiadas a IGEC.

Teremos oportunidade de confirmar que as atividades de animacdo e
apoio familiar, o complemento de apoio a familia e as atividades de
enriquecimento curricular fazem parte do sistema educativo. Ndo representam
um acessorio ou apéndice, apesar de terem entre os seus fins 0 apoio a familia.

E que, na verdade, este fim ndo é estranho ao sistema educativo.

X
DO SISTEMA EDUCATIVO

X.1. A Lein.° 46/86, de 14 de outubro' define o sistema educativo como
«0 conjunto de meios pelo qual se concretiza o direito a educa¢do, que se exprime
pela garantia de uma permanente acdo formativa orientada para favorecer o
desenvolvimento global da personalidade, o progresso social e a democratizagéo da
sociedade» (artigo 1.°, n.° 2) e programa o seu desenvolvimento «segundo um
conjunto organizado de estruturas e de acbes diversificadas, por iniciativa e sob
responsabilidade de diferentes instituicbes e entidades publicas, particulares e
cooperativas» (n.° 3).

O sistema educativo deve responder «as necessidades resultantes da
realidade social, contribuindo para o desenvolvimento pleno e harmonioso da
personalidade dos individuos, incentivando a formac¢éo de cidadéos livres,
responsaveis, autonomos e soliddrios e valorizando a dimensGo humana do
trabalho» (artigo 2.°, n.° 4), o que nao se circunscreve inteiramente ao Ministério

da Educacdo, Ciéncia e Inovagdo, como resulta do artigo 1.°, n.° 5, ao afirmar que

126 Bases do Sistema Educativo. Alterada pela Lei n.° 115/97, de 19 de setembro, pela Lei n.°
49/2005, de 30 de agosto, pela Lei n.° 85/2009, de 27 de agosto, e pela Lei n.° 16/2023, de 10 de
abril.
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«a coordenacdo da politica relativa ao sistema educativo, independentemente das
instituicbes que o compdem, incumbe a um ministério especialmente vocacionado
para o efeito».

E, assim, de considerar, por um lado, que os 6rgdos do MECI ndo
esgotam o sistema educativo, e que, por outro, as demais instituicdes que o
compdem ou nele participam se encontram sob a sua coordenacdo, sejam de
natureza publica, como os municipios, particular, social ou cooperativa.

O sistema educativo, nos termos do artigo 4.°, n.° 1, «compreende a
educacg@o pré-escolar, a educacdo escolar e a educagéo extraescolar».

A educacdo pré-escolar, no seu aspeto formativo, é, de acordo com o
n.° 2, «complementar e ou supletiva da acdo educativa da familia, com a qual
estabelece estreita coopera¢@o».

A educacdo escolar, por sua vez, «compreende o0s ensinos bdsico,
secunddrio e superior, integra modalidades especiais e inclui atividades de ocupacgéo
de tempos livres» (n.° 3).

Por fim, entende-se por educacdo extraescolar as atividades de
alfabetizacdo e de educacdo de base, de aperfeicoamento e atualiza¢ao cultural
e cientifica e a iniciacdo, reconversao e aperfeicoamento profissional (n.° 4).

Em matéria de administracdao do sistema educativo, a Lei de Bases
determina o seguinte:

«Artigo 46.°
(Principios gerais)

1 — A administra¢do e gestao do sistema educativo devem assegurar o
pleno respeito pelas regras de democraticidade e de participa¢do que
visem a consecucdo de objetivos pedagdgicos e educativos,
nomeadamente no dominio da formacgao social e civica.

2 — O sistema educativo deve ser dotado de estruturas administrativas
de dmbito nacional, regional auténomo, regional e local, que assegurem
a sua interligacdo com a comunidade mediante adequados graus de
participagdo dos professores, dos alunos, das familias, das autarquias,
de entidades representativas das atividades sociais, econémicas e
culturais e ainda de instituicdes de caracter cientifico.
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3 — Para os efeitos do numero anterior serdo adotadas organicas e

formas de descentraliza¢cdo e de desconcentracdo dos servicos, cabendo

ao Estado, através do ministério responsavel pela coordenacdo da

politica educativa, garantir a necessaria eficacia e unidade de a¢ao».

Deste prisma, as atividades complementares de apoio a familia e de
enriquecimento curricular veiculam a participacdo das autarquias locais, das
familias, dos parceiros sociais, das instituicdes particulares de solidariedade
social, mas ndo formam um reduto a parte do sistema educativo.

A eficacia e a unidade da acdo correspondem a objetivos constitucionais
a alcancar por via dos poderes de direcdo, superintendéncia e tutela, sem
prejuizo dos objetivos e concretizagdes da descentralizacdo e da
desconcentra¢ao administrativas (artigo 267.°, n.° 2, da Constituicao).

Em seguida, a Lei de Bases aponta para os diversos niveis de
administracdo:

«Artigo 47.°
(Niveis de administracao)

1 — Leis especiais regulamentardao a delimitacdao e articulacdo de
competéncias entre os diferentes niveis de administracdo, tendo em
atencdo que serdao da responsabilidade da administracdo central,
designadamente, as funcdes de:

a) Concecado, planeamento e definicdo normativa do sistema educativo,
com vista a assegurar o seu sentido de unidade e de adequacdo aos
objetivos de ambito nacional;

b) Coordenacdo global e avaliacdo da execucao das medidas da politica
educativa a desenvolver de forma descentralizada ou desconcentrada;

) Inspecdo e tutela, em geral, com vista, designadamente, a garantir a
necessaria qualidade do ensino;

d) Definicdo dos critérios gerais de implantacdo de rede escolar, da
tipologia das escolas e seu apetrechamento, bem como das normas
pedagogicas a que deve obedecer a construcao de edificios escolares;

e) Garantia da qualidade pedagogica e técnica dos varios meios
didaticos, incluindo os manuais escolares.
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2 — A nivel regional, e com o objetivo de integrar, coordenar e
acompanhar a atividade educativa, sera criado em cada regido um
departamento regional de educacdo, em termos a regulamentar por
decreto-lei.»

Importa reter que, nos termos da alinea c) do n.° 1, inspecao e tutela,
encontram-se radicadas na administracdo central do Estado e visam «garantir a
necessdria qualidade do ensino», sem distincdo alguma entre as atribuicdes
educativas do Estado e as atribui¢Ses educativas dos municipios.

De resto, os municipios ndo dispdem, nem se vé que possam dispor, de
servicos inspetivos das escolas, creches e infantarios.

Relativamente aos estabelecimentos de ensino e a sua administracao,

consignou-se, no essencial, 0 que passamos a reproduzir:

«Artigo 48.°
(Administracao e gestao dos estabelecimentos de educacao e ensino)

1 — O funcionamento dos estabelecimentos de educacdo e ensino, nos
diferentes niveis, orienta-se por uma perspetiva de integracao
comunitaria, sendo, nesse sentido, favorecida a fixa¢do local dos
respetivos docentes.

2 — Em cada estabelecimento ou grupo de estabelecimentos de
educacao e ensino a administracdo e gestdao orientam-se por principios
de democraticidade e de participacdo de todos os implicados no
processo educativo, tendo em atencdo as caracteristicas especificas de
cada nivel de educagao e ensino.

3 — Na administracdo e gestao dos estabelecimentos de educacdo e
ensino devem prevalecer critérios de natureza pedagdgica e cientifica
sobre critérios de natureza administrativa.

4 — A direcdo de cada estabelecimento ou grupo de estabelecimentos
dos ensinos basico e secundario é assegurada por 6rgaos proprios, para
0s quais sdo democraticamente eleitos 0s representantes de
professores, alunos e pessoal ndao docente, e apoiada por 6rgaos
consultivos e por servicos especializados, num e noutro caso segundo
modalidades a regulamentar para cada nivel de ensino.

5 — A participa¢do dos alunos nos 6rgaos referidos no niumero anterior
circunscreve-se ao ensino secundario.
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6 — A direcdo de todos os estabelecimentos de ensino superior orienta-
se pelos principios de democraticidade e representatividade e de
participacdo comunitaria.

7 — Os estabelecimentos de ensino superior gozam de autonomia
cientifica, pedagogica e administrativa.

8 — As universidades gozam ainda de autonomia financeira, sem
prejuizo da acdo fiscalizadora do Estado.

9 — A autonomia dos estabelecimentos de ensino superior sera
compatibilizada com a insercdo destes no desenvolvimento da regido e
do Pais.»

De notar que, mesmo as universidades com a autonomia cientifica,
pedagdgica, financeira e administrativa que |hes assiste, com base no artigo 76.°,
n.° 2, da Constituicdo, encontram-se sob a fiscalizacao do Estado (n.° 7 e n.° 8).

Deve ser referido, ainda, que, nos termos do artigo 58.°, n.° 1, «os
estabelecimentos do ensino particular e cooperativo que se enquadrem nos principios
gerais, finalidades, estruturas e objetivos do sistema educativo sGo considerados parte

integrante da rede escolar».

X.2. Se a Lei de Bases do Sistema Educativo considera a educacao pré-
escolar, no seu aspeto formativo, como complementar e ou supletiva da acao
educativa da familia, com a qual estabelece estreita cooperacdo (artigo 4.°, n.° 2),
ja a educacao escolar, a qual compreende os ensinos basico, secundario e
superior, «integra modalidades especiais e inclui atividades de ocupagéo de tempos
livres» (n.° 3).

No pré-escolar encontram-se as atividade de animacao e apoio a familia
(AAAF). As demais dizem respeito ao 1.° ciclo do ensino basico.

A educacdo pré-escolar a Lei de Bases aponta objetivos nos termos
seguidamente reproduzidos:

«Artigo 5.°
(Educacgao pré-escolar)

1 — S3o objetivos da educagdo pré-escolar:




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 103
Conselho Consultivo

a) Estimular as capacidades de cada crianca e favorecer a sua formacao
e o desenvolvimento equilibrado de todas as suas potencialidades;

b) Contribuir para a estabilidade e seguranca afetivas da crianca;

) Favorecer a observa¢do e a compreensao do meio natural e humano
para melhor integracao e participacao da crianca;

d) Desenvolver a formacdo moral da crianca e o sentido da
responsabilidade, associado ao da liberdade;

e) Fomentar a integracdo da crianca em grupos sociais diversos,
complementares da familia, tendo em vista o desenvolvimento da
sociabilidade;

f) Desenvolver as capacidades de expressao e comunica¢do da crianca,
assim como a imaginacao criativa, e estimular a atividade ludica;

g) Incutir habitos de higiene e de defesa da salde pessoal e coletiva;

h) Proceder a despistagem de inadaptacBes, deficiéncias ou
precocidades e promover a melhor orientagdo e encaminhamento da
crianca.

2 — A prossecuc¢ao dos objetivos enunciados far-se-a de acordo com
conteldos, meétodos e técnicas apropriados, tendo em conta a
articulagdo com o meio familiar.

3 — A educagdo pré-escolar destina-se as criancas com idades
compreendidas entre os 3 anos e a idade de ingresso no ensino basico.

4 — Incumbe ao Estado assegurar a existéncia de uma rede de educacao
pré-escolar.

5 — A rede de educagao pré-escolar é constituida por instituicBes
proprias, de iniciativa do poder central, regional ou local e de outras
entidades, coletivas ou individuais, desighadamente associacfes de pais
e de moradores, organiza¢des civicas e confessionais, organizacdes
sindicais e de empresa e institui¢des de solidariedade social.

6 — O Estado deve apoiar as instituicdes de educacdo pré-escolar
integradas na rede publica, subvencionando, pelo menos, uma parte dos
seus custos de funcionamento.

7 — Ao ministério responsavel pela coordenacdo da politica educativa
compete definir as normas gerais da educacdo pré-escolar,
nomeadamente nos seus aspetos pedagdgico e técnico, e apoiar e
fiscalizar o seu cumprimento e aplicagao.
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8 — A frequéncia da educacdo pré-escolar é facultativa, no
reconhecimento de que a familia cabe um papel essencial no processo
da educacdo pré-escolar.»

Apesar da ampla descentraliza¢do levada a cabo, é ao Ministério da
Educacdo, Inovacdao e Ciéncia que cabe, ndo s6 definir as normas gerais da
educacdo pré-escolar, nomeadamente nos seus aspetos pedagogico e técnico,
como também apoiar e fiscalizar o seu cumprimento e aplicagao (n.° 7).

Por seu turno, conta-se entre os objetivos do ensino basico — de resto,
universal — o de «assegurar as crian¢as com necessidades educativas especificas,
devidas, designadamente, a deficiéncias fisicas e mentais, condicbes adequadas ao
seu desenvolvimento e pleno aproveitamento das suas capacidades» [artigo 7.°,
alinea j)].

O artigo 27.° da Lei de Bases contempla «atividades e medidas de apoio e
complemento educativos visando contribuir para a igualdade de oportunidades de
acesso e sucesso escolar» (n.° 1) e, ndo obstante os apoios e complementos
educativos serem aplicados prioritariamente na escolaridade obrigatéria (n.° 2),
tal ndo significa que a educacao pré-escolar seja privada de meios educacionais
de apoio a familia.

Prevé-se no artigo 44.°, n.° 3, que para «o apoio e complementaridade dos
recursos educativos existentes nas escolas e ainda com o objetivo de racionalizar o
uso dos meios disponiveis serd incentivada a criacdo de centros regionais que
disponham de recursos apropriados e de meios que permitam criar outros, de acordo
com as necessidades de inovagdo educativa».

Alids, a criacdo e ampliagdo da rede de educacao pré-escolar, sem
prejuizo das instituicdes préprias que a formam, é da de iniciativa do Estado, das
regibes autonomas e das autarquias locais, bem como «de outras entidades,
coletivas ou individuais, designadamente associacbes de pais e de moradores,
organizacbes civicas e confessionais, organiza¢bes sindicais e de empresa e
instituicées de solidariedade social» (n.° 5).

Releva ainda, neste segmento, a Lei n.° 5/97, de 10 de fevereiro, ao

mesmo tempo considerada desenvolvimento da Lei de Bases do Sistema
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Educativo e lei-quadro que «consagra o ordenamento juridico da educagéo pré-
escolar» (artigo 1.°).

Ali se procede a sua caracterizacdo sumaria nos termos seguintes:

«Artigo 3.°
(Educacgao pré-escolar)

1 — A educagdo pré-escolar destina-se as criangas com idades
compreendidas entre os 3 anos e a idade de ingresso no ensino basico e
€ ministrada em estabelecimentos de educagao pré-escolar.

2 — A frequéncia da educacdo pré-escolar é facultativa, no
reconhecimento de que cabe, primeiramente, a familia a educacao dos
filhos, competindo, porém, ao Estado contribuir ativamente para a
universalizacdo da oferta da educagdo pré-escolar, nos termos da
presente lei.

3 — Por estabelecimento de educacdo pré-escolar entende-se a

instituicdo que presta servi¢os vocacionados para o desenvolvimento da

criancga, proporcionando-lhe atividades educativas, e atividades de apoio

a familia.

4 — O numero de criancas por cada sala devera ter em conta as

diferentes condi¢cdes demograficas de cada localidade».

Importa deixar nota do enquadramento concedido as atividades de
apoio a familia: integram-se no estabelecimento de educacdo pré-escolar (n.° 3).

O artigo 5.° identifica as incumbéncias do Estado, ou seja, aquelas tarefas
que, independentemente da participacdo das familias e da sociedade,
independentemente da descentralizacdo em favor das autarquias locais, cabem
a administragao central direta ou indireta:

a) Criar uma rede publica de educacao pré-escolar, generalizando a

oferta dos respetivos servigos de acordo com as necessidades;

b) Apoiar a criagdo de estabelecimentos de educac¢do pré-escolar por
outras entidades da sociedade civil, na medida em que a oferta
disponivel seja insuficiente;

¢) Definir as normas gerais da educac¢ao pré-escolar, nomeadamente nos
seus aspetos organizativo, pedagdégico e técnico, e assegurar o seu
efetivo cumprimento e aplicacdo, designadamente através do
acompanhamento, da avalia¢ao e da fiscalizacao;
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d) Prestar apoio especial as zonas carenciadas.

Justifica-se anotar a incumbéncia estadual de assegurar o cumprimento
e aplicagdo das normas gerais da educagdo pré-escolar, nos seus aspetos
organizativo, pedagdgico e técnico, por meio, designadamente, da fiscaliza¢ao.

Por sua vez, as condi¢Bes de participacdo das autarquias locais na
concretizacdo dos objetivos previstos na Lei n.° 5/97, de 10 de fevereiro,
assegurando os correspondentes meios financeiros, sao definidas por decreto-
lei (artigo 6.°).

Em caso algum, a rede da educacdo pré-escolar é exclusivamente
publica, pois Incumbe ao Estado, nos termos do artigo 7.°, apoiar as iniciativas da

sociedade no dominio da educagdo pré-escolar, nomeadamente:

a) Dos estabelecimentos de ensino particular e cooperativo;
b) Das instituicdes particulares de solidariedade social;

¢) De outras instituicdes sem fins lucrativos que prossigam atividades
nos dominios da educacao e do ensino.
Alias, no artigo 9.°, aponta-se inequivocamente para a

complementaridade entre rede publica e rede privada, «visando a oferta universal
e a boa gestdo dos recursos publicos».

A rede publica compreende os estabelecimentos de educacao pré-escolar
a funcionar na direta dependéncia da administracdo central, das Regibes
Auténomas e das autarquias locais (artigo 13.°), ao passo que a rede privada
integra os estabelecimentos de educacdo pré-escolar que funcionem no ambito
do ensino particular e cooperativo, em instituicdes particulares de solidariedade
social e em outras sem fins lucrativos que prossigam atividades no dominio da
educacdo e do ensino (artigo 14.°).

Isto, sem embargo de se proporcionarem condi¢cdes a duas outras
modalidades: a educacao de infancia itinerante que consiste na presta¢ao de
servicos de educagdo pré-escolar mediante a deslocacdo regular de um educador
de infancia a zonas de dificil acesso ou a zonas com um numero reduzido de

criangas (artigo 15.°, n.° 1) e a animacdo infantil comunitaria assente em
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atividades adequadas ao desenvolvimento de criancas que vivem em zonas
urbanas ou suburbanas carenciadas, a levar a cabo em instala¢des cedidas pela
comunidade local, num determinado periodo do dia (n.° 2).

Por outro lado, entre os objetivos da educacgao pré-escolar, segundo o
artigo 10.°, contam-se o de promover o desenvolvimento pessoal e social da
crianca com base em experiéncias de vida democratica numa perspetiva de
educacdo para a cidadania [alinea a)], de contribuir para a igualdade de
oportunidades no acesso a escola e para o sucesso da aprendizagem [alinea c)],
e o de proceder a despistagem de inadaptacdes, deficiéncias e precocidades,
promovendo a melhor orientacao e encaminhamento da crianca [alinea h)].

E encontramos afirmada a intervencao estadual ao nivel da fiscaliza¢ao
e inspecdo dos aspetos técnicos e pedagogicos, a qual ndo pode deixar de

configurar o papel da IGEC:

«Artigo 8.°
(Tutela pedagégica e técnica)

O Estado define as orientacdes gerais a que deve subordinar-se a
educacgdo pré-escolar, nomeadamente nos seus aspetos pedagoégico e
técnico, competindo-lhe:

a) Definir regras para o enquadramento da atividade dos
estabelecimentos de educacao pré-escolar;

b) Definir objetivos e linhas de orientacao curricular;

) Definir os requisitos habilitacionais do pessoal que presta servi¢o nos
estabelecimentos de educacao pré-escolar;

d) Definir e assegurar a formacdo do pessoal;
e) Apoiar atividades de animacao pedagdgica;
f) Definir regras de avaliacdo da qualidade dos servicos;

g) Realizar as atividades de fiscaliza¢do e inspecdo.»
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E se restassem duvidas, veja-se que o artigo 21.° determina caber a IIGEC
«0 controlo do funcionamento pedagodgico e técnico dos estabelecimentos de

educagéo pré-escolar».

X.3. Ja 0 ensino basico é de frequéncia obrigatéria e compreende trés
ciclos sequenciais: sendo o 1.° de quatro anos, o 2.° de dois anos e 0 3.° de trés
anos, organizados nos seguintes termos:

O 1.°ciclo, de quatro anos, € da responsabilidade de um professor Unico,
que pode ser coadjuvado em areas especializadas, mas que ndo deve perder de
vista uma aprendizagem global.

O 2.°ciclo, de apenas dois anos, organiza-se por areas interdisciplinares
de formacdo basica e desenvolve-se predominantemente em regime de
professor por area.

Por fim o 3.° ciclo, de trés anos, € organizado «segundo um plano
curricular unificado, integrando dreas vocacionais diversificadas, e desenvolve-se em
regime de um professor por disciplina ou grupo de disciplinas».

De acordo com o artigo 8.°, n.° 3, da Lei de Bases do Sistema Educativo,
os objetivos especificos de cada ciclo, embora se devam integrar nos objetivos
gerais do ensino basico, obedecem a particularidades, as quais, no que respeita
ao 1.° ciclo, sdo «o desenvolvimento da linguagem oral e a iniciagGo e progressivo
dominio da leitura e da escrita, das no¢bes essenciais da aritmética e do cadlculo, do

meio fisico e social, das expressoes pldstica, dramdtica, musical e motora» [alinea a)].

IX.4. Por seu turno, o artigo 20.°, n.° 1, enuncia como objetivos da
educacao especial «a recuperacgéo e integracdo socioeducativas dos individuos com
necessidades educativas especificas devidas a deficiéncias fisicas e mentais» e, por
isso, «integra atividades dirigidas aos educandos e acbes dirigidas as familias, aos
educadores e as comunidades» (n.° 2).

No ambito dos objetivos do sistema educativo, em geral, o n.° 3,

seleciona como principais desideratos da educacao especial:

a) O desenvolvimento das potencialidades fisicas e intelectuais;

b) A ajuda na aquisi¢do da estabilidade emocional;
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¢) O desenvolvimento das possibilidades de comunicacao;
d) A reducdo das limitacbes provocadas pela deficiéncia;

e) O apoio na insercao familiar, escolar e social de criangas e jovens
deficientes;

f) O desenvolvimento da independéncia a todos os niveis em que se
possa processar;

g) A preparacao para uma adequada formacdao profissional e integracao

na vida ativa.

Em desenvolvimento destas normas basicas, o Decreto-Lei n.° 54/2018,
de 6 de julho'”, no artigo 1.°, n.° 2, «identifica as medidas de suporte a
aprendizagem e a inclusdo, as dreas curriculares especificas, bem como os recursos
especificos a mobilizar para responder as necessidades educativas de todas e de cada
uma das criang¢as e alunos ao longo do seu percurso escolar, nas diferentes ofertas
de educacdo e formagdo», aplicando-se «aos agrupamentos de escolas e escolas néo
agrupadas, as escolas profissionais e aos estabelecimentos da educacgdo pré-escolar
e do ensino bdsico e secunddrio das redes privada, cooperativa e solidaria» (n.° 3).

Um dos seus propésitos € o de eliminar as chamadas “barreiras a
aprendizagem”, entendidas como «as circunsténcias de natureza fisica, sensorial,
cognitiva, sécio emocional, organizacional ou logistica resultantes da interagéo
crian¢a ou aluno e ambiente que constituem obstdculos a aprendizagem» [artigo 2.°,
alinea e)], ao mesmo tempo que visa atender as “necessidades de saude
especiais” que define como as «que resultam dos problemas de saude fisica e mental
que tenham impacto na funcionalidade, produzam limita¢bes acentuadas em
qualquer 6rgdo ou sistema, impliquem irregularidade na frequéncia escolar e possam
comprometer o processo de aprendizagem» [alinea h)].

E, no artigo 3.°, consagra como principios orientadores da educagao

inclusiva os seguintes:

127 A atual redagdo compreende as altera¢des decorrentes da Lei n.° 116/2019, de 13 de setembro
(Declaracdo de Retificagdo n.° 47/2019, de 3 de outubro) e pelo Decreto-Lei n.° 62/2023, de 25
de julho.
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a) Educabilidade universal, a assunc¢ao de que todas as criancas e alunos
tém capacidade de aprendizagem e de desenvolvimento educativo;

b) Equidade, a garantia de que todas as criancas e alunos tém acesso aos
apoios necessarios de modo a concretizar o seu potencial de
aprendizagem e desenvolvimento;

¢) Inclusdo, o direito de todas as criancas e alunos ao acesso e
participacdo, de modo pleno e efetivo, aos mesmos contextos
educativos;

d) Personalizacdo, o planeamento educativo centrado no aluno, de modo
que as medidas sejam decididas casuisticamente de acordo com as suas
necessidades, potencialidades, interesses e preferéncias, através de uma
abordagem multinivel;

e) Flexibilidade, a gestao flexivel do curriculo, dos espacos e dos tempos
escolares, de modo que a a¢do educativa nos seus métodos, tempos,
instrumentos e atividades possa responder as especificidades de cada
um;

f) Autodeterminacdo, o respeito pela autonomia pessoal, tomando em
consideracdo ndo apenas as necessidades do aluno mas também os
seus interesses e preferéncias, a expressao da sua identidade cultural e
linguistica, criando oportunidades para o exercicio do direito de
participacdo na tomada de decisdes;

g) Envolvimento parental, o direito dos pais ou encarregados de
educacdo a participacdo e a informacgdo relativamente a todos os aspetos
do processo educativo do seu educando;

h) Interferéncia minima, a intervencdo técnica e educativa deve ser
desenvolvida exclusivamente pelas entidades e institui¢des cuja acao se
revele necessaria a efetiva promoc¢dao do desenvolvimento pessoal e
educativo das criancas ou alunos e no respeito pela sua vida privada e
familiar.

A todas as escolas, e ndo apenas a algumas especialmente adaptadas,
cumpre programar linhas de atua¢do para a inclusdo, as quais «devem integrar
um continuo de medidas universais, seletivas e adicionais que respondam a
diversidade das necessidades de todos e de cada um dos alunos» (artigo 5.°, n.° 3).

Determina-se no artigo 33.°, n.° 3, que «sem prejuizo das competéncias

gerais previstas na lei e no respeito pela autonomia de cada escola» é a Inspec¢do-
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Geral da Educacao e Ciéncia que cumpre «acompanhar e avaliar especificamente
as prdaticas inclusivas de cada escola, designadamente a monitoriza¢éo e verificagéo
da regularidade na constituicdo de turmas e na adequagéo do numero de alunos as
necessidades reais, bem como no modo como a escola se organiza e gere o curriculo,
com vista a fomentar a eficacia das medidas de suporte a aprendizagem, garantindo
uma educacgéo inclusiva para todos».

E, por conseguinte, a IGEC a fiscalizar a concretizacdo de medidas que
visam, precisamente, erradicar das escolas e dos estabelecimentos de educacdo
pré-escolar a discriminacdao em razao da deficiéncia ou do risco agravado de
saude, o que compreende prevenir e punir as praticas discriminatérias proibidas
pelo artigo 4.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto.

Compete-lhe, ainda, «avaliar as condicbes fisicas e todos os recursos de que
as escolas dispéem para a aplicacéo deste decreto-lei, designadamente para dar
cumprimento ao disposto nos artigos 9.° e 10.%.

Artigos 9.° 10.° do Decreto-Lei n.° 54/2008, de 6 de julho, que cuidam,
respetivamente das medidas seletivas e das medidas adicionais, proprias da
educacao inclusiva.

As primeiras «visam colmatar as necessidades de suporte a aprendizagem
ndo supridas pela aplicacdo de medidas universais» (artigo 9.°, n.° 1) e consistem,
nomeadamente, em (a) percursos curriculares diferenciados, (b) adaptacbes
curriculares ndo significativas, (c) apoio psicopedagégico, (d) antecipacao e
reforco das aprendizagens, e (e) apoio tutorial (n.° 2).

As medidas adicionais visam «colmatar dificuldades acentuadas e
persistentes ao nivel da comunicagéo, intera¢éo, cognicdo ou aprendizagem que
exigem recursos especializados de apoio a aprendizagem e a inclusGo» (artigo 10.°,
n.° 1) e compreendem: (a) frequéncia do ano de escolaridade por disciplinas, (b)
adaptac¢bes curriculares significativas, (¢) planos individuais de transicdo, (d)
desenvolvimento de metodologias e estratégias de ensino estruturado, e (e)

desenvolvimento de competéncias de autonomia pessoal e social (n.° 4).
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Xl
DA AUTONOMIA DOS AGRUPAMENTOS DE ESCOLAS

XI.1. O regime de autonomia, administracdo e gestao dos
estabelecimentos publicos da educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e
secundario encontra-se consagrado pelo Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de
abril'%,

Nas palavras de SUZANA TAVARES DA SILVA/MARTA COSTA SANTOS'*,
«a escola é hoje uma entidade administrativa sui generis, cuja complexidade néo é
reconduzivel a de outros servigos do Estado e que também néo encontra paralelo em
nenhum organismo da nossa Administracdo direta ou indireta».

Os estabelecimentos de educag¢do e ensino sdo servigos executivos e nao
disp6em de personalidade juridica, mas, no entanto, encontram-se sujeitos a
uma relacdo hierdrquica moderada, como observa ANA F. NEVES™®,

Fazendo parte da administracdo direta do Estado (ou das regides
auténomas) a escola goza hoje de uma autonomia amplamente participada, de

resto, em cumprimento do programa constitucional:

«Artigo 77.°
(Participacao democratica no ensino)

1 — Os professores e alunos tém o direito de participar na gestao
democratica das escolas, nos termos da lei.

2 — A lei regula as formas de participacdo das associacdes de

professores, de alunos, de pais, das comunidades e das instituicdes de

caracter cientifico na definicdo da politica de ensino».

O Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril, define como paradigma, nos
termos do artigo 6.°, os agrupamentos de escolas (unidades organizacionais,

dotadas de o&rgaos proéprios de administracdo e gestdo, constituidas pela

128 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 224/2009, de 11 de setembro, e pelo Decreto-Lei n.° 137/2012, de
2 dejulho.

123 Escolas e agrupamentos de escolas in Diciondrio da Organizagéo Administrativa (coordenacdo de
Carla Amado Gomes, Ana F. Neves, Tiago Serrao), Editora Almedina, Coimbra, 2025, p. 593.

130 Djreito da Organizagdo Administrativa e Servico Publico, Editora Almedina, Coimbra, 2023, p. 163.
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integracdo de estabelecimentos de educacao pré-escolar e escolas de diferentes
niveis e ciclos de ensino) e a agregacao dos proprios agrupamentos «para fins
especificos, designadamente para efeitos da organiza¢éo da gestédo do curriculo e de
programas, da avaliacdo da aprendizagem, da orientacGo e acompanhamento dos
alunos, da avaliagéo, formacdo e desenvolvimento profissional do pessoal docente»
(artigo 7.°).

A constituicao de agrupamentos de escolas, de acordo com o artigo 6.°,

n.° 2, obedece, principalmente, aos seguintes critérios:

a) Construcdo de percursos escolares coerentes e integrados;
b) Articulacdo curricular entre niveis e ciclos educativos;

¢) Eficacia e eficiéncia da gestao dos recursos humanos, pedagogicos e
materiais;

d) Proximidade geografica;

e) Dimensdo equilibrada e racional.

Os agrupamentos de 2.° grau podem compreender, inclusivamente, as

escolas ndo agrupadas e que subsistam a titulo excecional, nos termos seguintes:

«Artigo 7.°-A
(Regime de excecdo)
1 — Sao excecionadas de integracdo em agrupamento ou de agregacao:
a) As escolas integradas nos territérios educativos de intervencao
prioritaria;
b) As escolas profissionais publicas;
¢) As escolas de ensino artistico;

d) As escolas que prestem servicos educativos permanentes em
estabelecimentos prisionais;

e) As escolas com contrato de autonomia.

2 — Aintegracdo em agrupamentos ou a agregacao das escolas referidas
no numero anterior depende da sua iniciativa.»

Além disso, no exercicio da respetiva autonomia, e de acordo com o

artigo 6.°, n.° 7, «podem ainda os agrupamentos de escolas ou as escolas néo
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agrupadas estabelecer com outras escolas, publicas ou privadas, formas temporarias
ou duradouras de cooperagdo e de articula¢éo aos diferentes niveis, podendo para o
efeito constituir parcerias, associagbes, redes ou outras formas de aproximacéo e
partilha que, de algum modo, possam contribuir para a prossecucdo de algum ou
alguns dos objetivos previstos (...)».

A autonomia — como expde ANA F. NEVES™' — é organizativa,
pedagdgica, curricular, administrativa e financeira, de gestdo de recursos e
estratégica.

Naturalmente, algumas destas vertentes, como a curricular, sdo mais
limitadas. Assim, a defini¢ao do curriculo, as normas de avaliacdo dos alunos e os
programas, embora facultando margens de diferenciacao local, sdo decididos a
nivel central (artigo 44.°).

Os instrumentos de autonomia encontram-se inventariados no artigo
9.%: o0 projeto educativo, o regulamento interno, os planos anual e plurianual de
atividades e o orcamento (n.° 1), o relatério anual de atividades, a conta de
geréncia e o relatério de autoavaliagao (n.° 2).

E possivel, por contrato intra ou interadministrativo, ir mais longe na
autonomia (artigo 9.°, n.°s 3 e 4, artigos 56.° e seguintes).

Define-se o contrato de autonomia no artigo 56.°, n.° 1, como sendo «o
acordo celebrado entre a escola, o Ministério da Educacdo e Ciéncia, a caGmara
municipal e, eventualmente, outros parceiros da comunidade interessados, através
do qual se definem objetivos e se fixam as condicées que viabilizam o
desenvolvimento do projeto educativo apresentado pelos érgéos de administracéo e
gestdio de uma escola ou de um agrupamento de escolas».

Refira-se que tais contratos ndo prejudicam nem substituem a
coordenacdo com o municipio feita através das camaras municipais no respeito

pelas competéncias dos conselhos municipais de educacao (artigo 11.°, n.° 2).

31 Direito da Organizagdo ..., p. 164.
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X1.2. O essencial da autonomia é garantido pelo estatuto dos seus
orgdos, pela representatividade da sua composic¢ao e pela legitimidade alargada

da designa¢do dos seus membros com maior protagonismo:

(a) O conselho geral que é o érgao deliberativo geral, pois cumpre-lhe a
direcdo estratégica através das linhas orientadoras da atividade da
escola que define, e assegura a participacdo e representacdo da
comunidade educativa (artigo 11.%, n.° 1) em cuja composicao «tem de
estar salvaguardada a participacdo de representantes do pessoal docente e
ndo docente, dos pais e encarregados de educacgdo, dos alunos, do municipio
e da comunidade local» (artigo 12.°, n.° 2);

(b) O diretor que, sendo eleito pelo conselho geral (artigo 21.°, n.° 1), nos
termos do artigo 18.°, «é o drgdo de administracdo e gestGo do
agrupamento de escolas ou escola néo agrupada nas dreas pedagdgica,
cultural, administrativa, financeira e patrimonial»;

(c) O conselho pedagogico, a que o diretor, por ineréncia, preside (artigo
(artigo 32.°, n.° 3), é «o 6rgéo de coordenacdo e supervisGo pedagogica e
orienta¢do educativa do agrupamento de escolas ou escola ndo agrupada,
nomeadamente nos dominios pedagdgico-diddtico, da orientacdo e
acompanhamento dos alunos e da formacéo inicial e continua do pessoal
docente» (artigo 31.°), dispondo de importantes reservas de iniciativa e
que podem incidir nas atividades complementares (propde um projeto
educativo a submeter pelo diretor ao conselho geral e apresenta
propostas de conteudo para o regulamento interno e dos planos anual
e plurianual de atividade, além de emitir parecer sobre outros projetos
[artigo 33.°, alineas a) e b)], e,

(d) O conselho administrativo — o 6rgdo deliberativo em matéria
administrativo-financeira do agrupamento de escolas ou escola nao
agrupada — composto pelo diretor, que a ele preside, pelo subdiretor
ou por um dos adjuntos do diretor, por ele designado para o efeito, e
pelo chefe dos servicos administrativos, ou quem o substitua (artigos
36.°e 37.9).

(e) Os coordenadores de cada estabelecimento de educacdo pré-escolar
ou de escola integrada num agrupamento (artigo 40.°) e aos quais
compete: coordenar as atividades educativas, em articulagdo com o
diretor, cumprir e fazer cumprir as decisdes do diretor e exercer as
competéncias que lhe forem delegadas, transmitir as informacdes
relativas a pessoal docente e ndo docente e aos alunos, e promover e
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incentivar a participacdo dos pais e encarregados de educacao, dos
interesses locais e da autarquia nas atividades educativas.

No que diz respeito as atividades de apoio a familia e de enriquecimento
curricular, importa observar que compete ao diretor «gerir as instalacdes, espacos
e equipamentos, bem como os outros recursos educativos» [artigo 20.°, n.° 2, alinea
h)], assim como estabelecer protocolos e celebrar acordos de cooperacao ou de
associacdo com outras escolas e instituicbes de formacgdo, autarquias e
coletividades, em conformidade com os critérios para a participagdo da escola
em atividades pedagogicas, cientificas, culturais e desportivas, definidos pelo
conselho geral [alinea i)].

Mas importa notar, igualmente, que compete ao conselho pedagégico
«definir principios gerais nos dominios da articulagéo e diversificacéio curricular, dos
apoios e complementos educativos e das modalidades especiais de educagdo escolar»
[artigo 33.°, alinea g)], o que concerne de modo muito claro ao objeto da presente
consulta: as atividades complementares (ndo letivas) e a igualdade entre alunos
com ou sem deficiéncia.

Por fim, deve ficar bem claro que os agrupamentos e as escolas nao
agrupadas sdo orgaos desconcentrados do Ministério da Educacdo, Ciéncia e
Inovacdo, dotados de uma consideravel autonomia que, porém, ndao pode
comprometer a unidade do sistema educativo.

Veremos, em seguida, que as atividades de apoio a familia e de
enriquecimento curricular, a serem promovidas por terceiros, fazem deles

participantes da comunidade escolar.

Xl

DAS ATIVIDADES DE ANIMACAO, APOIO A FAMILIA E ENRIQUECIMENTO
CURRICULAR

XIl.1. As atividades de animacdo e apoio a familia (AAAF), a componente

de acompanhamento a familia (CAF) e as atividades de enriquecimento curricular
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(AEC) continuam a ter o seu enquadramento na Portaria n.° 644-A/2015, de 24 de

agosto'?

, €M cuja nota justificativa se pode ler o seguinte:

«O Decreto-Lei n.° 139/2012, de 5 de julho, na sua redacao atual,
estabelece que, no ambito da sua autonomia, os agrupamentos de
escolas, no 1.° ciclo do ensino basico, desenvolvem atividades de
enriquecimento curricular, de carater facultativo para os alunos, com um
cariz formativo, cultural e lddico, que complementem as componentes
do curriculo. Deste modo, cada estabelecimento de ensino do 1.° ciclo
garante a oferta de uma diversidade de atividades que considera
relevantes para a formacao integral dos seus alunos e articula com as
familias uma ocupag¢do adequada dos tempos nao letivos.

A componente de apoio a familia no 1.° ciclo do ensino basico é outra
dimensdo que importa assegurar, sendo preocupacao do Ministério da
Educacdo e Ciéncia garantir o acompanhamento dos alunos deste nivel
de ensino nos periodos que vao além da componente curricular e
durante os periodos de interrupc¢do letiva. A componente de apoio a
familia deve ser organizada de forma a estreitar o comprometimento
entre a escola, as familias dos alunos e a comunidade local.

Por outro lado, na educacdao pré-escolar, € necessario assegurar o
acompanhamento das criang¢as antes e depois do periodo de atividades
educativas e durante os periodos de interrupcdo destas atividades.

Tendo presente a necessidade de garantir a qualidade das atividades de
enriquecimento curricular, bem como da componente de apoio a familia
e das atividades de animacdo e de apoio a familia, a presente portaria
visa regulamentar as regras de organizacado e funcionamento das escolas
e respetivas ofertas.

As atividades previstas na presente portaria devem garantir a qualidade
que se pretende para todo o sistema educativo, pelo que cabera as
escolas, em articulacgdo com outras entidades, a sua planifica¢ao,
acompanhamento e avalia¢do, tendo como referéncia preferencial a

132 Define as regras a observar no funcionamento dos estabelecimentos publicos de educacéo pré-
escolar e do 1.° ciclo do ensino basico, bem como na oferta das atividades de animacao e de
apoio a familia (AAAF), da componente de apoio a familia (CAF) e das atividades de
enriquecimento curricular (AEC). Revogou expressamente o Despacho n.° 9265-B/2013, de 15
de julho, e que continha as normas a observar no periodo de funcionamento dos
estabelecimentos de educacdo e ensino publico nos quais funcionem a educagdo pré-escolar e
o 1.°ciclo do ensino basico, assim como a oferta das atividades de animacdo e de apoio a familia
(AAAF), da componente de apoio a familia (CAF) e das atividades de enriquecimento curricular
(AEC).
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Norma NP 4510:2015 - Atividades de enriquecimento curricular e de
apoio a familia.»

Por outro lado, indicam-se as normas que habilitaram a portaria e que

esta visou, inicialmente, regulamentar:

— O Regime Juridico da Autonomia, Administracdo e Gestdao dos
Estabelecimentos Publicos da Educacao Pré-Escolar e dos Ensinos Basico
e Secundario, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril.

— O Regime Juridico da Administracdo Local (Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro);

— O artigo 12.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro, que
atribuia as autarquias locais responsabilidades em matéria de educacao
pré-escolar e de 1.° ciclo do ensino basico, e de Educacao, mas entretanto
revogado pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto;

— O artigo 2.°, n.° 1, alineas b) e ¢) e o artigo 11.° do Decreto-Lei n.°
144/2008, de 28 de julho, diploma entretanto revogado pelo Decreto-Lei
n.° 21/2019, de 30 de janeiro;

— O artigo 5.° do regime aplicavel a contratacdo de técnicos que
asseguram o desenvolvimento das atividades de enriquecimento
curricular (AEC) no 1.° ciclo do ensino basico nos agrupamentos de
escolas da rede publica (Decreto-Lei n.° 212/2009, de 3 de setembro, na
redacdo que lhe foi conferida pelo Decreto-Lei n.° 169/2015, de 24 de
agosto;

— O artigo 14.° dos principios orientadores da organizacao e da gestdo
dos curriculos, da avaliacao dos conhecimentos e capacidades a adquirir
e a desenvolver pelos alunos dos ensinos basico e secundario (Decreto-
Lei n.° 139/2012, de 5 de julho, na redacdo que |he foi conferida pelo
Decreto-Lei n.° 91/2013, de 10 de julho, e pelo Decreto-Lei n.° 176/2014,
de 12 de dezembro), parcialmente revogado pelo Decreto-Lei n.°
55/2018, de 6 de julho (cf. Declaragdo de Retificagdo n.° 29-A/2018, de 4
de setembro), alterado pelo Decreto-Lei n.° 70/2021, de 3 de agosto
(Curriculo dos ensinos basico e secundario e os principios orientadores
da avaliacdo das aprendizagens).

Com base neste enquadramento, a Portaria n.° 644-A/2015, de 24 de
agosto, aplica-se «aos estabelecimentos publicos de educacdo pré-escolar e do 1.°

ciclo do ensino bdsico», importando atender as regras que estabelece para o seu
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funcionamento, bem como as atividades de animacéo e de apoio a familia (AAAF),
a componente de apoio a familia (CAF) e as atividades de enriquecimento curricular

(AEC).

XIl.2. As atividades de animacdo e de apoio a familia (AAAF), de acordo
com o artigo 3.°, n.° 1, destinam-se «a assegurar o acompanhamento das crian¢as
na educacdo pré-escolar antes e ou depois do periodo didrio de atividades educativas
e durante os periodos de interrup¢éo destas».

Tais atividades «decorrem, preferencialmente, em espa¢os especificamente
concebidos para estas atividades, sem prejuizo do recurso a outros espacos escolares,
sendo obrigatéria a sua oferta pelos estabelecimentos de educacdo pré-escolar»
(n.° 2) e o seuincremento constitui uma atribuicao, preferencialmente, municipal,
gue remonta a um protocolo de cooperacao, celebrado em 28 de julho de 1998,
entre o Ministério da Educac¢ao, o Ministério do Trabalho e da Solidariedade
Social e a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses, no ambito do
Programa de Expansdo e Desenvolvimento da Educacdo Pré-Escolar, mas podem,
de igual modo, surgir da iniciativa das associacdes de pais, das instituicdes
particulares de solidariedade social ou de outras entidades que promovam este
tipo de resposta social (n.° 3).

Atribuido o seu fomento aos municipios, as AAAF inserem-se na escola,
no agrupamento escolar e no sistema educativo.

Porque ndo sdao meros satélites, obedecem ao planeamento delineado
por cada agrupamento de escolas, «tendo em conta as necessidades dos alunos e
das familias, articulando com os municipios da respetiva drea a sua realizacdo» de
acordo com um contrato administrativo de cooperacao (artigo 4.°, n.° 1).

De igual modo, a supervisdo pedagoégica e o acompanhamento da
execucdo de tais atividades, independentemente de quem as promove, compete
aos educadores titulares de grupo, «tendo em vista garantir a qualidade das

atividades desenvolvidas» (n.° 2).
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Tarefas dos educadores que estes desempenham no ambito da
componente ndo letiva de estabelecimento e que, nos termos do n.° 3 do artigo

4.°, compreendem:

a) Programacao das atividades;

b) Acompanhamento das atividades através de reunides com os
respetivos dinamizadores;

) Avaliacao das atividades;

d) Reunides com os encarregados de educacao.

Constitui, no essencial, um prolongamento do horario, assegurado por
pessoal municipal ou da escola sob acompanhamento dos educadores de

infancia.

Xll.3. Componente de Apoio a Familia (CAF), por seu turno, é a
designacao do «conjunto de atividades destinadas a assegurar o acompanhamento
dos alunos do 1.° ciclo do ensino bdsico antes e ou depois das componentes do
curriculo e das [Atividades de Enriquecimento Curricular], bem como durante os
periodos de interrupg¢do letiva» (artigo 5.°, n.° 1).

Estas atividades devem ser promovidas por iniciativa publica (municipios
e freguesias), privada (associacBes de pais) ou por instituicdes particulares de
solidariedade social, sem prejuizo de «outras entidades que promovam este tipo de
resposta social, mediante acordo com os agrupamentos de escolas» (artigo 5.°, n.° 2).

Sao desenvolvidas, por regra, em espacos ndo escolares (artigo 5.°, n.° 3),
mas, nao havendo instala¢es exclusivamente destinadas a CAF, o n.° 4 admite a
utilizacdo de espacos escolares.

No entanto, de acordo com o n.° 5, este recurso subsidiario «ndo pode
condicionar o adequado e regular funcionamento das componentes do curriculo e
das [Atividades de Enriquecimento Curricular], a que se refere o anexo | ao Decreto-
Lein.° 139/2012, de 5 de julho, na sua redagéo atual».

As atividades de CAF sdo, em geral, promovidas por associa¢des de pais

e encarregados de educac¢do que contratam empresas de atividades em tempos
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livres e acordam com o agrupamento a cedéncia de um espaco proprio. Ocorrem

também no pré-escolar.

XIll.4. Por ultimo, as Atividades de Enriquecimento Curricular (AEC) sdo
«de cardter facultativo e de natureza eminentemente ludica, formativa e cultural que
incidam, nomeadamente, nos dominios desportivo, artistico, cientifico e tecnoldgico,
de ligagéGo da escola com o meio, de solidariedade e voluntariado e da dimenséo
europeia na educacgdo» (artigo 7.°).

O carater facultativo aplica-se as familias, pois do lado do sistema
educativo as AEC sao de oferta obrigatéria e de frequéncia gratuita (artigo 8.°,
n.° 1). Contudo, uma vez inscrito o aluno, «os encarregados de educacgdo
comprometem-se a que os seus educandos as frequentem até ao final do ano letivo,
no respeito pelo dever de assiduidade consagrado no Estatuto do Aluno e Etica
Escolar, aprovado pela Lei n.° 51/2012, de 5 de setembro, em termos a definir no
respetivo Regulamento Interno» (n.° 2).

Ha, pois, uma clara continuidade entre a condi¢do de utente das AEC e
de aluno da escola ou utente da creche ou infantario.

A oferta «deve ser adaptada ao contexto da escola com o objetivo de atingir
o equilibrio entre os interesses dos alunos, a formacdo e perfil dos profissionais que
as asseguram e 0s recursos materiais e imateriais de cada territorio» (artigo 9.°,
n.%1).

Podem ocupar entre cinco a sete horas e meia, por semana, no 1.°e 2.°
anos de escolaridade, e entre trés a cinco horas e meia, no 3.° e 4.° anos (artigo
9.°,n.°2).

No entanto, a oferta s6 pode ser superior a 5 horas semanais, no 1.° e
2.° ano de escolaridade, e superior a 3 horas, no 3.° e 4.° se a carga horaria
semanal do curriculo for inferior a 25 ou 27 horas, respetivamente.

Ainda assim, é preciso obter autorizacao expressa da Dire¢do-Geral dos
Estabelecimentos Escolares, se o promotor das atividades for exterior a escola,

i.e., oferta municipal, da freguesia, de uma associa¢do de encarregados de pais e
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educacdo, de uma instituicdo particular de solidariedade social ou de outra
instituicdo de natureza particular ou cooperativa.

As AEC tém lugar, «em regra, apos o periodo curricular da tarde, sendo da
responsabilidade do Conselho Geral, sob proposta do Conselho Pedagdgico, decidir
quanto a possibilidade de existirem exce¢bes a esta regra» (artigo 18.°, n.° 6).

Aos alunos com frequéncia da disciplina de Educa¢dao Moral e Religiosa
(EMR) pode ser deduzida uma hora semanal para esse efeito (artigo 9.°, n.° 4).

Habitualmente, a supervisdo pedagodgica compete aos professores
titulares de turma, os quais procuram articular estas atividades com a
componente letiva junto dos técnicos que as asseguram. Técnicos esses que, com
alguma frequéncia, sao contratados pela escola ou pelo agrupamento, tomando
parte em reunifes de grupo disciplinar e sendo avaliados pela direcao da escola,

mesmo quando contratados pelo municipio.

XIL.5. AAAF, CAF e AEC devem ser organizadas no regime normal das
atividades educativas na educacdo pré-escolar e das componentes do curriculo
no 1.° ciclo do ensino basico (artigo 2.°, n.° 1), o que significa «a distribui¢éo pelo
periodo da manhd e da tarde, interrompida para almoco, da atividade educativa na
educacdo pré-escolar e curricular no 1.° ciclo do ensino bdsico» (n.° 2).

Admite-se, excecionalmente, porém, e sob autorizacdo da Dire¢do-Geral
dos Estabelecimentos Escolares que a componente curricular no 1.° ciclo do
ensino basico seja organizada em regime duplo, com a ocupac¢do da mesma sala
por duas turmas: uma no turno da manha e outra no turno da tarde (artigo 2.°,
n.° 3).

Em matéria de funcionamento, dispbe-se, ainda (artigo 9.°, n.° 4), que
«sem prejuizo da normal duracdo semanal e didria das atividades educativas na
educacdo pré-escolar e curriculares no 1.° ciclo do ensino bdsico, os respetivos
estabelecimentos mantém-se obrigatoriamente abertos, pelo menos, até as 17 horas
e 30 minutos e por um periodo minimo de oito horas didrias».

No momento da matricula ou da renovacdao de matricula, os

encarregados de educacdao devem ser informados acerca do periodo de
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funcionamento de cada estabelecimento e dos horarios das AAAF, da CAF e das
AEC, «devendo ainda ser confirmados no inicio do ano letivo» (n.° 5).

A ser necessario substituir e ou incluir AEC, alterar o seu horario ou a
carga horaria, ou o local de funcionamento, «o diretor do agrupamento de escolas
deve, em articulagdo com a entidade promotora, dar conhecimento aos pais e
encarregados de educacgdo, bem como atualizar toda a informacdo, designadamente
o numero de alunos a frequentar, junto dos servicos da Direcdo-Geral dos
Estabelecimentos Escolares em momentos do ano letivo a definir por este servico»
(n.°6).

Sao os conselhos gerais dos agrupamentos que deliberam sobre os
dominios de oferta das AEC e fixam a duracdo diaria e semanal, «<mediante parecer
do conselho pedagdgico e auscultacdo da entidade promotora, no caso de esta néo
ser o agrupamento de escolas» (artigo 10.°), como sdao também os conselhos gerais
a definirem os meios de avaliacdo da aprendizagem nas AEC (artigo 12.°, n.° 1).

O numero de alunos por turma e por atividade é estabelecido de acordo
com as caracteristicas desta e com o espago a usar, mas sempre em
conformidade com o regime de constituicao de turmas do 1.° ciclo do ensino
basico (artigo 11.°).

Podem ser promotoras de AEC: a) o agrupamento de escolas; b) o
municipio ou a freguesia; ¢) as associacbes de pais e encarregados de educacao;
ou d) instituicdes particulares de solidariedade social (artigo 13.°), mas
excetuando o caso da promoc¢do caber ao proprio agrupamento, outras
entidades publicas ou privadas, ainda possuindo fins lucrativos, podem associar-
se em parceria, «designadamente, para a selecdo e recrutamento dos profissionais
que venham a assegurar o desenvolvimento das atividades» (artigo 14.°).

A entidade promotora que ndo seja o proprio agrupamento deve
outorgar um contrato com o agrupamento de escolas em que se discriminam as
atividades, a duracdo semanal de cada uma, os locais onde decorrem, «as
responsabilidades e competéncias de cada uma das partes», 0 niumero de alunos
por atividade e a identificagdo do pessoal necessario ao funcionamento das AEC

(artigo 15.°).
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Quando o promotor seja o préprio agrupamento, apenas se o pessoal
proprio e disponivel ndo for suficiente podem recrutar profissionais, e desde que
observando o disposto no Decreto-Lei n.° 212/2009, de 3 de setembro’3, nos
termos do artigo 16.°, n.° 1, da Portaria n.° 644/2015, de 24 de agosto.

No entanto, caso os promotores sejam autarquias locais, associa¢des de
pais e encarregados de educacado, instituicbes particulares de solidariedade
social ou outros agentes do setor particular ou cooperativo, determina o artigo
16.°, n.° 2, que «os drgdos competentes dos agrupamentos de escolas participam na
selecdio dos profissionais a afetar por essas entidades em cada AEC, observando-se os
seguintes procedimentos:

a) Se o agrupamento de escolas dispde de recursos docentes de carreira

para a realizagdo de uma ou mais AEC apds o cumprimento do disposto

no despacho normativo relativo a distribuicdo do servico docente,

estabelece no protocolo com a entidade promotora a forma de estes
serem afetos aquelas AEC;

b) Nas situacBes em que o municipio seja a entidade promotora das AEC
e ndo seja possivel promover as atividades com os recursos identificados
na alinea anterior, quando recruta diretamente os profissionais, utiliza,
em matéria de recrutamento e contratacdo dos respetivos profissionais,
0S mecanismos previstos no Decreto-Lei n.° 212/2009, de 3 de setembro,
na sua redacao atual.

Além disso, os promotores tém de prestar aos servicos competentes do
Ministério da Educacdo, Ciéncia e Inovacao (MECI) informacao relativa ao perfil
dos profissionais por si contratados ou por entidade em parceria (n.° 3).

Profissionais que, para serem dinamizadores de AEC, «devem possuir
formacéo profissional ou especializada adequada ao desenvolvimento das atividades
programadas e ao escaldo etdrio do publico-alvo ou curriculum vitae relevante para
o0 efeito» (artigo 17.°, n.° 1), competindo sempre ao diretor do agrupamento de

escolas a ultima palavra, tomando em considera¢do o perfil do candidato, a

133 Estabelece o regime de contratacdo de técnicos que asseguram o desenvolvimento das
atividades de enriquecimento curricular (AEC) no 1.° ciclo do ensino basico nos agrupamentos
de escolas da rede publica. Foi alterado pelo Decreto-Lei n.° 169/2015, de 24 de agosto, de modo
a permitir aos municipios a constituicdo de parcerias para a concretizagdo das Atividades de
Enriquecimento Curricular.
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natureza da atividade a desenvolver, o projeto educativo do agrupamento de
escolas e o curriculum vitee (n.° 2).

As AEC sao diferentes de escola para escola, pois, de acordo com o artigo
18.°, n.° 1, as propostas apresentadas sdo selecionadas de acordo com o0s
objetivos definidos no projeto educativo do agrupamento de escolas, atendendo
«ao contexto da escola com o objetivo de atingir o equilibrio entre os interesses dos
alunos, a formacgdo e perfil dos profissionais que as asseguram e os recursos materiais
e imateriais de cada territdrio» (artigo 9.°, n.° 1) e devem constar no respetivo plano
anual de atividades.

O seu planeamento deve, nos termos do artigo 18.°, n.° 2, «salvaguardar
o tempo didrio de interrup¢@o da componente curricular e de recreio» e «considerar
as condicdes de frequéncia das AEC pelos alunos com necessidades educativas
especiais, constantes no seu programa educativo individual».

Aqui esta um ponto sensivel em matéria de possiveis praticas
discriminatérias em razao da deficiéncia da crianca ou do seu estado de saude
sob risco agravado, mas que compete aos érgdos do agrupamento prevenir e
sanar.

O planeamento das AEC deve envolver os departamentos curriculares e
as entidades promotoras e ser aprovado pelo conselho geral sob proposta do
conselho pedagdgico dos agrupamentos de escolas envolvidos (artigo 18.°, n.° 3),
tomando em linha de conta, «<sempre que possivel, (...) os recursos existentes na
comunidade, nomeadamente através de autarquias locais, IPSS, associagdes culturais
e outros» (n.° 4).

Os promotores das AEC dispdem de uma autonomia muito relativa, pois,
de acordo com o artigo 18.°, n.° 5, «a superviséo e o acompanhamento das AEC séo
da responsabilidade dos 6rgdos competentes do agrupamento de escolas, em termos
a definir no regulamento interno».

Mais ainda, encontram-se sob o escrutinio de uma Comissao
Coordenadora, designada pelo Ministro da Educacao, Ciéncia e Inovacdo, a qual
integra dois representantes da Direcdo-Geral da Educacao, dois representantes

da Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares, dois representantes da
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Direcdo-Geral da Administracdo Escolar e dois representantes do Instituto de
Gestdo Financeira da Educacao, I. P. (artigo 19.°, n.° 1), sendo presidida por um
dos representantes da Dire¢cdo-Geral da Educa¢do, a quem assiste voto de
qualidade (n.° 2).

Compete-lhe, nos termos do artigo 19.°, n.° 4:

«a) Analisar, avaliar e aprovar as planificacbes e respetivas propostas de
financiamento;

b) Tornar publica, nas paginas eletronicas dos organismos que a
constituem, a lista das entidades promotoras com as quais o MEC
celebrou contrato-programa para a implementacao das AEC;

¢) Acompanhar a execuc¢ao das AEC;

d) Apresentar propostas de medidas que verifique necessarias para a
execucao das AEC;

e) Produzir um relatério anual de avaliagdo das AEC contendo
recomendacdes para a sua melhoria nos anos subsequentes».

O financiamento das AEC, de acordo com o artigo 20.°, n.° 1, «consiste
numa comparticipa¢@o financeira a conceder pelo MECI as entidades promotoras,
mas com a descentralizacdo que veio a ser levada a cabo na sequéncia do
Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, essa incumbéncia encontra-se em
transito para as financas municipais.

Determina-se no artigo 25.° que «os acidentes ocorridos no local e durante
as AEC, bem como em trajeto para e de volta dessas atividades, ainda que realizadas
fora do espago escolar, nomeadamente no émbito de parcerias, sGo cobertos por
seguro escolar, nos termos legais».

E, pois, neste contexto que, a ocorrerem praticas discriminatorias contra
pessoas com deficiéncia ou com doenca prolongada, surgiram duvidas em
relacdo a quem compete instaurar o procedimento contraordenacional, aplicar a

coima e, a ser caso disso, a sancdo acessoria.

XIl.6. As atividades de enriquecimento curricular ha muito que se

encontram consagradas na estrutura curricular do ensino basico, tal como fora
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definida pelo Decreto-Lei n.° 6/2001, de 18 de janeiro'* (artigo 9.°), na estrutura
curricular do ensino basico e secundario e, mais tarde, delineada pelo Decreto-
Lei n.° 139/2012, de 5 de julho™ (artigo 14.°).

E, atualmente, pelo Decreto-Lei n.° 55/2018, de 6 de julho'*®

, 0 qual
«estabelece o curriculo dos ensinos bdsico e secunddrio, os principios orientadores da
sua conceg¢do, operacionalizacdo e avalia¢éo das aprendizagens, de modo a garantir
que todos os alunos adquiram os conhecimentos e desenvolvam as capacidades e
atitudes que contribuem para alcangar as competéncias previstas no Perfil dos Alunos
a Saida da Escolaridade Obrigatoria».

Assim, «a oferta de Atividades de Enriquecimento Curricular no ensino
bdsico, com natureza eminentemente ludica, formativa e cultural, a regulamentar,
designadamente quanto ao seu ambito, por portaria do membro do Governo
responsavel pela drea da educagdo» [artigo 6.°, n.° 2, alinea I)] encontra-se entre os
principios orientadores em vista do objetivo primordial do curriculo: «garantir que
todos os alunos, independentemente da oferta educativa e formativa que frequentam,
alcancam as competéncias definidas no Perfil dos Alunos a Saida da Escolaridade
Obrigatdria» (n.° 1).

E determina-se no artigo 11.° do Anexo | que, «tomando por referéncia a
matriz curricular-base e as opgdes relativas a autonomia e flexibilidade curricular, as

escolas organizam o trabalho de integrac@o e articulacdo curricular com vista ao

desenvolvimento do Perfil dos Alunos a Saida da Escolaridade Obrigatéria», de modo

134 Estabelecia os principios orientadores da organizacdo e da gestdo curricular do ensino basico,
bem como da avaliagdo das aprendizagens e do processo de desenvolvimento do curriculo
nacional. Cf. Declara¢do de Retificacdo n.° 4-A/2001, de 28 de fevereiro. Veio a ser alterado pelo
Decreto-Lei n.° 209/2002, de 17 de outubro, pelo Decreto-Lei n.° 396/2007, de 31 de dezembro,
pelo Decreto-Lei n.° 3/2008, de 7 de janeiro, Decreto-Lei n.° 18/2011, de 2 de fevereiro (cuja
vigéncia cessou por efeito da Resolucdo da Assembleia da Republica, n.° 60, de 23 de marco,
Decreto-Lei n.°94/2011, de 3 de agosto, e revogado pelo Decreto-Lei n.° 139/2012, de 5 de julho.

135 Alterado pelo Decreto-Lei n.° 91/2013, de 10 de julho, pelo Decreto-Lei n.° 176/2014, de 12 de
dezembro, e pelo Decreto-Lei n.° 17/2016, de 4 de abril, seria revogado pelo Decreto-Lei n.°
55/2018, de 6 de julho.

136 Estabelece o curriculo dos ensinos basico e secundario e os principios orientadores da avaliacdo
das aprendizagens. A redacdo originaria foi objeto da Declara¢do de Retificacdo n.° 29-A/2018,
de 4 de setembro, e a atual redacdo compreende as altera¢8es veiculadas pelo Decreto-Lei n.°
70/2021, de 3 de agosto, pelo Decreto-Lei n.° 62/2023, de 25 de julho, e pelo Decreto-Lei n.°
12/2025, de 21 de fevereiro.
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que o 1.° ciclo do ensino basico integre «nos quatro anos de escolaridade, a oferta
obrigatdria de Atividades de Enriquecimento Curricular, de frequéncia facultativa,
com uma carga hordria semanal de cinco horas, a desenvolver no ensino basico, com

natureza eminentemente ludica, formativa e cultural» [alinea a)].

XIL.7. A natureza particular, social ou cooperativa dos promotores em
nada impede a sua integracdo no sistema educativo, ainda que sujeita a
contingéncias, designadamente de ordem financeira.

Devem ser considerados agentes privados a exercer func¢des publicas.

Como ensina PEDRO COSTA GONCALVES', «a entrega a estas entidades
particulares da responsabilidade pela execu¢do de funcbes e tarefas da
responsabilidade do Estado coloca estas entidades numa situacdo que, mais do que
colaboracao, assume as feicbes de uma substituicdo do Estado na execuc@o de
responsabilidades deste».

Nao se trata de simples cocontratantes ou prestadores de servi¢os, pois
praticam um verdadeiro exercicio da funcdo administrativa’™® mediante

concessdo ou delegacao'”.
X

DA DESCENTRALIZACAO EDUCATIVA NOS MUNICIPIOS E FREGUESIAS

XII.1. Em concomitancia com a desconcentra¢do que ocorreu com as
escolas e agrupamentos de escolas, assistiu-se a um programa, nao isento de
impasses, com vista a descentralizacao de atribui¢des educativas - do Estado

para os municipios'.

37 Manual... |, citado, p. 740.

138 Ibidem.

139 |dem, p. 742.

140 Sobre esta tematica, v. ISABEL CELESTE M. FONSECA, Desafios Atuais das Autarquias Locais: a
governagdo publica local sob o impacto da descentralizacdo e da transicdo digital - entre Cila e
Caribdis, Editora Gestlegal, Coimbra, 2024; ANA RITA PRATA, Descentraliza¢éo e Educacdo em
Portugal: os (novos desafios) das Autarquias Locais, AEDREL, Braga, 2022, p. 117 e seguintes;
ISABEL CELESTE FONSECA/ANA RITA PRATA, “A descentralizacdo administrativa nos dominios da
Educacdo: less is more”, in Questdes Atuais de Direito Local, 32, 2021, p. 7 e seguintes; ANA RITA
BABO PINTO, “O fendmeno da descentralizacdo administrativa, em especial no setor da
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A descentralizagao, contudo, ndo poderia ser de modo a que o municipio
tomasse o antigo lugar do Ministério e deitasse a perder a autonomia das escolas
e seus agrupamentos, consagrada no Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril.

Por outro lado, a descentralizacdo ndo poderia prejudicar a coordenacao
da politica relativa ao sistema educativo, da competéncia do Ministério da
Educacdo, Ciéncia e Inovacdo (artigo 1.°, n.° 5, da Lei de Bases do Sistema
Educativo), até porque o sistema educativo tem por ambito territorial todo o pais
por igual (n.° 4) e, por conseguinte, os fatores de diferenciacdo ndao podem
comprometer a necessaria unidade.

XIL.2. A um primeiro tempo, o Decreto-Lei n.° 144/2008, de 28 de

1 nos termos do artigo 3.°, n.° 1, enquadrou a transferéncia para os

julho
municipios de atribuicdes e competéncias em matéria de educacao nas seguintes
areas:

a) Pessoal ndo docente das escolas basicas e da educagdo pré-escolar;

b) Componente de apoio a familia, designadamente o fornecimento de
refei¢cBes e apoio ao prolongamento de horario na educagdo pré-escolar;

c) Atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico;
d) Gestdo do parque escolar no 2.° ciclo e no 3.° do ensino basico;
e) Acao social escolar no 2.° ciclo e no 3.° ciclo do ensino basico;

f) Transportes escolares relativos ao 3.° ciclo do ensino basico.

A transferéncia de atribui¢des e competéncias em matéria de atividades

de enriquecimento curricular, de pessoal ndo docente e gestdao do parque escolar

educagao: O caso concreto do municipio do Porto”, in Questdes Atuais de Direito Local, 27, 2020,
p. 43 e seguintes; JOSE MELO ALEXANDRINO, Uma Década de Reformas do Poder Local? Editora
AAFDL, 2018, p. 117 e seguintes; ANTONIO PEDRO BARBAS HOMEM:; Regionalizagao,
municipalizacdo e localizacdo da Educacdo, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
Manuel Gomes da Silva, Coimbra Editora, 2001, p. 789 e seguintes; JUSTINO MAGALHAES, “O Local
e a Educacdo: para a Histéria do municipio pedagdgico”, in Revista de Administra¢éo Local, 215,
2006, p. 607 e seguintes.

141 Até a sua revogacdo global pelo Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, foi alterado pela Lei
n.° 3-B/2010, de 28 de abril, pela Lei n.° 55-A/2010, de 31 de dezembro, pela Lei n.° 64-B72011,
de 30 de dezembro, pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, pela Lei n.° 83-C/2013, de 31 de
dezembro, pela Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro, pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco,
pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro, pela Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro, e pela Lei
n.° 71/2018, de 31 de dezembro.
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dependeria, porém, «da existéncia de carta educativa e da celebrag¢éo de contratos
de execug@o por cada municipio» (n.° 2).

Por outro lado, passaram a considerar-se «feitas as cdmaras municipais
as referéncias constantes de outros diplomas legais sobre atribuicbes e competéncias
de entidades e organismos da administra¢éo central, previstas no presente artigo»
(n.° 3).

No tocante a educacdo pré-escolar, determinara-se especificamente o

seguinte:

«Artigo 10.°
(Educacgao pré-escolar da rede publica)

1 — Sao transferidas para os municipios as seguintes atribuicdes em
matéria de educac¢ao pré-escolar da rede publica:

a) Gestdo de pessoal ndo docente, nas condi¢des previstas no artigo 4.°;

b) Componente de apoio a familia, designadamente o fornecimento de
refeicdes e apoio ao prolongamento de horario;

¢) Aquisicao de material didatico e pedagdgico.

2 — Sao transferidas para os municipios as dotag¢des inscritas no
orcamento do Ministério da Educacao para pagamento das despesas a
que se referem as alineas a) e ¢) do numero anterior.

3 — Sao transferidas para os municipios as dotacdes inscritas no
orcamento do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social para
pagamento das despesas a que se refere a alinea b) do n.° 1.

4 — Em 2019, as transferéncias de recursos para pagamento das
despesas a que se refere o presente artigo ndo sao atualizadas.

5 — A partir de 2020, as transferéncias de recursos financeiros a que se

refere o presente artigo sao incluidas no FSM e atualizadas segundo as

regras aplicaveis as transferéncias para as autarquias locais.»

A descentralizacao operada, concretamente, em matéria de atividades
de enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico, obedeceria as

seguintes disposic¢des:
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«Artigo 11.°
(Atividades de enriquecimento curricular)

1 — Sao transferidas para os municipios as atribuicdes em matéria de
atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico,
sem prejuizo das competéncias do Ministério da Educacdo relativamente
a tutela pedagdgica, orientacdes programaticas e definicdo do perfil de
formacao e habilitacdes dos professores.

2 — Consideram-se atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo
do ensino basico as que incidam nos dominios desportivo, artistico,
cientifico, tecnolégico e das tecnologias da informacgdo e comunicagao,
de ligacdo da escola com o meio, de solidariedade e voluntariado e da
dimensao europeia da educacdo, nomeadamente:

a) Ensino do Inglés;

b) Ensino de outras linguas estrangeiras;
c) Atividade fisica e desportiva;

d) Ensino da musica;

e) Outras expressdes artisticas e atividades que incidam nos dominios
identificados.

3 — Sao transferidas para os municipios as dotag¢des inscritas no
orcamento do Ministério da Educacao para pagamento das despesas a
que serefereon.° 1.

4 — Em 2019, as transferéncias de recursos para pagamento das
despesas a que se refere o presente artigo ndo sao atualizadas.

5 — A partir de 2020, as transferéncias de recursos financeiros a que se
refere o presente artigo sao incluidas no FSM e atualizadas segundo as
regras aplicaveis as transferéncias para as autarquias locais.

6 — O regime que define as normas sobre as atividades de
enriquecimento curricular é desenvolvido em diploma préprio.»

O ja citado Decreto-Lei n.° 212/2009, de 3 de setembro, viria definir o
regime aplicavel a contratacdao de técnicos, por parte dos municipios e
agrupamentos de escolas da rede publica, que asseguram o desenvolvimento
das atividades de enriquecimento curricular (AEC) no 1.° ciclo do ensino basico
(artigo 1.°), aplicando-se este regime tanto aos municipios como aos

agrupamentos de escolas da rede publica «quando estes selecionem, recrutem e
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contratem os técnicos que venham a prestar fun¢ées no Gmbito das AEC» (artigo 2.°,
n.° 1), sem prejuizo de os municipios constituirem parcerias com outras
entidades para assegurar o desenvolvimento e concretizacdao das AEC (n.° 2).

No entanto, as competéncias municipais de selecdo, recrutamento e
contratacdo de técnicos seriam exercidas pelo diretor do agrupamento de

escolas (n.° 4).

XIlll.3. Sem prejuizo destas medidas de descentralizacdo, a Lei
n.°50/2018, de 16 de agosto, delineou um novo quadro de progressiva
transferéncia de atribuicdes para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais, a qual, nos termos do artigo 2.°, haveria de pautar-se pelos
seguintes principios e garantias:

a) A transferéncia efetua-se para a autarquia local ou entidade
intermunicipal que, de acordo com a sua natureza, se mostre mais
adequada ao exercicio da competéncia em causa;

b) A preservacdo da autonomia administrativa, financeira, patrimonial, e
organizativa das autarquias locais;

) A garantia de qualidade no acesso aos servicos publicos;

d) A coesao territorial e a garantia da universalidade e da igualdade de
oportunidades no acesso ao servico publico;

e) A eficiéncia e eficacia da gestao publica;

f) A garantia da transferéncia para as autarquias locais dos recursos
financeiros, humanos e patrimoniais adequados, considerando os
atualmente aplicados nos servicos e competéncias descentralizados;

g) A estabilidade de financiamento no exercicio das atribuicdes
cometidas.

Ao contrario do modelo contratual por que optara a lei anterior, a
transferéncia passou a ser universal (artigo 3.°, n.° 1), ainda que gradual e com
respeito pelos contratos interadministrativos de delega¢do de “competéncias”
ainda celebrados ao abrigo do Decreto-Lei n.° 30/2015, de 12 de fevereiro.

No dominio com interesse para o parecer, prevé-se o seguinte:
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«Artigo 11.°
(Educagao)

1 — E da competéncia dos 6rgdos municipais participar no planeamento,
na gestdo e na realizacdo de investimentos relativos aos
estabelecimentos publicos de educacao e de ensino integrados na rede
publica dos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico e do ensino secundario,
incluindo o profissional, nomeadamente na sua construgdo,
equipamento e manutencao.

2 — Compete igualmente aos érgaos municipais, no que se refere a rede
publica de educagdo pré-escolar e de ensino basico e secundario,
incluindo o ensino profissional:

a) Assegurar as refeicdes escolares e a gestao dos refeitérios escolares;
b) Apoiar as criancgas e os alunos no dominio da agao social escolar;
¢) Participar na gestao dos recursos educativos;

d) Participar na aquisicdo de bens e servicos relacionados com o
funcionamento dos estabelecimentos e com as atividades educativas, de
ensino e desportivas de ambito escolar;

e) Recrutar, selecionar e gerir o pessoal ndo docente inserido nas
carreiras de assistente operacional e de assistente técnico.

3 — Compete ainda aos 6rgaos municipais:

a) Garantir o alojamento aos alunos que frequentam o ensino basico e
secundario, como alternativa ao transporte escolar;

b) Assegurar as atividades de enriquecimento curricular, em articula¢ao
com os agrupamentos de escolas;

¢) Promover o cumprimento da escolaridade obrigatoéria;
d) Participar na organiza¢do da seguranca escolar.

4 — As competéncias previstas no presente artigo sao exercidas no
respeito das competéncias dos 6rgdos de gestao dos agrupamentos de
escolas e escolas nao agrupadas.»

Importa realcar «no que se refere a rede publica de educagéo pré-escolar e
de ensino bdsico» (n.° 2) a incumbéncia aos municipios de assegurarem «as

atividades de enriquecimento curricular, em articulagdo com os agrupamentos de
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escolas» [n.° 3, alinea b)], sempre, no entanto, com respeito pelas competéncias
das escolas e dos seus agrupamentos (n.° 4).

Isto, sem prejuizo da delegacao de atribuicdes nas freguesias, por
contrato interadministrativo, «em todos os dominios dos interesses proprios das
popula¢ées das freguesias» (artigo 29.°, n.° 1). Delegacao que, de acordo com o
artigo 29.°, n.° 2, se cumpre nos termos previstos na Lei n.° 75/2013, de 12 de
setembro, observando:

— Os principios da universalidade e da equidade, de modo a que, em
regra, todas as freguesias do mesmo municipio beneficiem das mesmas
atribuicdes e, em termos proporcionais, de recursos equivalentes (n.° 3);

— A contencdo da despesa publica global prevista no ano da
concretizacao (n.° 4);

— A duragdo dos contratos por todo o mandato autarquico (n.° 5), sem
embargo de cessacdo antecipada «caso ocorram situacbes de
incumprimento grave, mediante decisGo tomada pela assembleia municipal,
por maioria dos membros em efetividade de funcées» (n.° 6).

Mais se previu na Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto, o seguinte:
«Artigo 31.°

(Educacao, ensino e formacao profissional)

1 — E da competéncia dos érgdos das entidades intermunicipais o
planeamento intermunicipal da rede de transporte escolar.

2 — Compete igualmente aos 6rgaos das entidades intermunicipais o
planeamento da oferta educativa de nivel supramunicipal de acordo com
os critérios definidos pelos departamentos governamentais com
competéncia nos dominios da educacao e formagao profissional.

3 — A definicdo de prioridades na oferta de cursos de formacao
profissional a nivel intermunicipal efetua-se em articulacido com o
Instituto do Emprego e Formacdo Profissional, I. P., e a Agéncia Nacional
para a Qualificacdo e o Ensino Profissional, I. P.»

XIll.4. Coube ao Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, e as altera¢des

a que em pouco tempo foi sujeito, concretizar a transferéncia de atribuicfes e

competéncias para os 6rgdos municipais e das entidades intermunicipais no
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dominio da educacdo, ao abrigo dos artigos 11.° e 31.° da Lei n.° 50/2018, de 16
de agosto.

Transferéncia que ndo pode deixar de ser compreendida em linha com
a Lei de Bases do Sistema Educativo e com o Regime de Autonomia,
Administracdo e Gestdo dos Estabelecimentos Publicos da Educacao Pré-escolar
e dos Ensinos Basico e Secundario, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22
de abril.

E que ndo pode, igualmente, deixar de ser vista a luz do que se determina
no proprio Decreto-Lei n.° 21/2019, de 30 de janeiro, quanto ao exercicio das
competéncias nele previstas, ao consagrar a possibilidade de uma delegacdo de
poderes pelas camaras municipais em 6rgaos que, embora desconcentrados e
periféricos, pertencem a administracdo direta do Estado — o diretor do

agrupamento ou da escola ndo agrupada:

«Artigo 4.°
(Exercicio das competéncias)

1 — Salvo indicacdo em contrario, todas as competéncias previstas no
presente decreto-lei sdo exercidas pela camara municipal, com
faculdade de delegac¢ao no diretor do agrupamento de escolas ou escola
ndo agrupada.

2 — No exercicio das competéncias previstas no presente decreto-lei, os
orgaos dos municipios e das entidades intermunicipais, devem respeitar:

a) O direito a igualdade de oportunidades de acesso e sucesso escolar;
b) O cumprimento do curriculo e orienta¢Bes pedagdgicas nacionais;

€) A equidade territorial e a solidariedade intermunicipal e inter-regional
no planeamento das ofertas educativas e formativas e na afeta¢do dos
recursos publicos, no quadro da correcdao de desigualdades e
assimetrias locais e regionais;

d) O respeito pela autonomia curricular e pedagogica dos agrupamentos
de escolas e escolas ndo agrupadas;

e) A salvaguarda da autonomia pedagogica no exercicio da atividade
docente;
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f) A gestdo publica da rede de estabelecimentos publicos de ensino,
existentes ou a criar, através dos érgaos proprios dos agrupamentos de
escolas e escolas ndo agrupadas.

3 — Acontratualizacdao ou cedéncia, a qualquer titulo, da criacao e gestao

de oferta publica da educacdo pré-escolar e dos ensinos basico e

secundario a entidades de natureza privada, cooperativa, solidaria ou

afim, cabe exclusivamente aos departamentos governamentais com

competéncia na matéria.»

A transferéncia de atribui¢des para os municipios no setor da educacao
iria mostrar-se das mais complexas, pois se de um lado se corria o risco de

diminuir a autonomia das escolas, do outro, opunham as autarquias limitar-se a

compromete-las com encargos financeiros.

XILL5. Como tal, e sem prejuizo das atribuicdes de fomento
descentralizadas, os municipios assumiriam algumas incumbéncias de
administrag¢do ativa, como veremos em seguida.

O eixo da descentralizacdo assenta na carta educativa, de que cada
municipio deve dispor, enquanto «instrumento de planeamento e ordenamento
prospetivo de edificios e equipamentos educativos a localizar no municipio, de acordo
com as ofertas de educa¢do e formagdo que seja necessdrio satisfazer, tendo em vista
a melhor utilizagdo dos recursos educativos, no quadro do desenvolvimento
demogrdfico e socioecondmico de cada municipio» (artigo 5.°).

Um instrumento que vira a integrar o plano diretor municipal (artigo 14.°,
n.° 7) e que, deste modo, deixa de constituir uma condicionante avulsa e
extravagante ao ordenamento do territério.

A assembleia municipal aprova a carta educativa sob proposta da
camara municipal, depois de submetida a parecer do conselho municipal de
educagdo e do Ministério da Educacao, Ciéncia e Inovacdo (artigo 14.%, n.° 1).

Encontra-se igualmente atribuido aos municipios providenciar pela
organizacdo e controlo do transporte escolar (artigo 36.°), aprovando um plano
«da oferta de servico de transporte entre o local da residéncia e o local dos

estabelecimentos de ensino da rede publica, frequentados pelos alunos da educagéo
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pré-escolar, do ensino bdsico e do ensino secunddrio, salvo quando existam
estabelecimentos de ensino que sirvam vdrios concelhos, casos em que tal
instrumento assume nivel intermunicipal» (artigo 17.°) e pela rede da oferta
educativa, definida no artigo 23.° como sendo «a organizac¢do territorial, a nivel
intermunicipal, dos cursos e grupos-turmas para a frequéncia da educacdo pré-
escolar, dos ensinos bdsico e secunddrio, das modalidades especiais de educagéo
escolar, da educacgdo extraescolar e das ofertas de formacdo de dupla certificacdo,
nos agrupamentos de escolas e escolas néo agrupadas, bem como, nos
estabelecimentos da rede soliddria, privada e cooperativa com contrato celebrado
com o Estado para a criagéo de oferta publica de ensino e formacdo».

Uma outra atribuicdo de fomento a ter transitado encontra-se na
construcdo, requalificacdo e modernizacao dos edificios escolares, «xem execug¢éo
do planeamento definido pela carta educativa respetiva» (artigo 31.°, n.° 1), assim
como «a aquisicdo de equipamento bdsico, mobilidrio, material diddtico e
equipamentos desportivos, laboratoriais, musicais e tecnologicos, utilizados para a
realizagdo das atividades educativas» (artigo 32.°, n.° 1).

No artigo 33.°, cuida-se da acao social escolar, a desenvolver pelos
municipios (n.° 1) compreendendo «a organiza¢do e gestdo dos procedimentos de
atribui¢éo de apoios de aplicacdo universal e de aplica¢éo diferenciada ou restrita,
diretos ou indiretos, integrais ou parciais, gratuitos ou comparticipados» (n.° 2), mas
ndo «a anterior a organiza¢do, desenvolvimento e execu¢do dos programas de
distribuic@o gratuita e reutilizacdo de manuais escolares» (n.° 3).

No artigo 35.°, consignou-se a transferéncia dos refeitorios escolares,
ndo obstante o fornecimento de refeicBes poder ser concessionado a terceiros
(n.° 2) e no artigo 37.° das residéncias escolares, cuja gestdo, funcionamento,
conservacao, manutengao e equipamento foram municipalizados (n.° 1 e n.° 2).

Transferidos foram, ainda, «o recrutamento e selecdo do pessoal ndo
docente para exercer fungbes nos agrupamentos de escolas e escolas néo agrupadas
da rede escolar publica do Ministério da Educacdo, localizados nos respetivos
territdrios, nos termos previstos na Lei Geral do Trabalho em Fungbes Publicas»

(artigo 41.°, n.° 2) e toda a gestdao do funcionamento dos edificios escolares,
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nomeadamente «a contratacdio de fornecimentos e servicos externos essenciais ao
normal  funcionamento dos estabelecimentos educativos, designadamente
eletricidade, combustivel, dgua, outros fluidos e comunica¢bes» (artigo 46.°),
organizar a vigilancia e seguranca dos equipamentos educativos,
designadamente do edificado, respetivo recheio e espacgos exteriores incluidos
no seu perimetro, em articulagdo com as for¢as de seguranca presentes no seu
territério e com os érgaos de administracdo e gestdo dos agrupamentos de

escolas e escolas nao agrupadas (artigo 49.°)

XIIL.6. E, no que mais de perto diz respeito as atividades complementares

ndo letivas, determinou-se o seguinte:

«Artigo 39.°
(Escola a tempo inteiro)

Compete as camaras municipais promover e implementar medidas de
apoio a familia e que garantam uma escola a tempo inteiro,
designadamente:

a) Atividades de animacdo e apoio a familia, destinadas a assegurar o
acompanhamento das criancas na educacao pré-escolar antes e ou
depois do periodo diario de atividades educativas e durante os periodos
de interrupcao destas;

b) Componente de apoio a familia, através de atividades destinadas a
assegurar o acompanhamento dos alunos do 1.° ciclo do ensino basico
antes e ou depois das componentes do curriculo e das atividades de
enriquecimento curricular, bem como durante os periodos de
interrupcao letiva;

) Atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico,
de carater facultativo e de natureza eminentemente |Udica, formativa e
cultural que incidam, nomeadamente, nos dominios desportivo,
artistico, cientifico e tecnolégico, de ligagdo da escola com o meio, de
solidariedade e de voluntariado e da dimensao europeia da educacao.

Artigo 40.°

(Organizacao e funcionamento)

1 — A planificacdo das atividades de apoio a familia, componente de
apoio a familia e atividades de enriquecimento curricular é desenvolvida
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conjuntamente pelas camaras municipais e pelos 6&rgdos de
administracdo e gestdao dos agrupamentos de escolas e escolas nao
agrupadas, considerando as necessidades dos alunos e das familias, a
formacdo e o perfil dos profissionais que as asseguram e 0S recursos
materiais e imateriais de cada territério.

2 — A supervisdao pedagodgica e a avaliacdo das atividades de apoio a
familia, componente de apoio a familia e atividades de enriquecimento
curricular cabe ao conselho pedagoégico de cada agrupamento de escolas
ou escola ndo agrupada.
Artigo 41.°
(Regime especifico)

As regras a observar na organizacao e funcionamento das atividades de
apoio a familia, componente de apoio a familia e atividades de
enriquecimento curricular sdo estabelecidas em decreto-lei préprio, que
institui o respetivo regime especifico».

O que resulta das disposi¢des transcritas ndo permite afirmar que as
atividades de apoio a familia, a componente de apoio a familia e as atividades de
enriquecimento curricular tenham passado a ser administradas pelos
municipios. Longe disso. A interven¢dao municipal é de promocdo e incremento
de medidas de apoio a familia (artigo 39.°), mas que garantam «uma escola a
tempo inteiro».

Acresce a participacdao municipal no planeamento destas atividades, cujo
desenvolvimento é feito «conjuntamente pelas cGmaras municipais e pelos 6rgédos
de administracGo e gestdo dos agrupamentos de escolas» (artigo 40.°, n.° 1),
competindo exclusivamente aos conselhos pedagoégicos «a superviséo pedagdgica
e a avaliagcdo das atividades» (n.° 2).

Além do mais, determina-se uma condi¢do suspensiva das disposi¢des
transcritas:

«Artigo 74.°
(Escola a tempo inteiro)

Até ao inicio de vigéncia do decreto-lei previsto no artigo 41.°, mantém-
se em vigor toda a legislacdo e regulamentacdo aplicavel as atividades
de apoio a familia, componente de apoio a familia e atividades de
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enriquecimento curricular, em tudo o que ndo for contrario ao presente
decreto-lei».

Como continua por publicar o decreto-lei a que se refere o artigo 41.°,
subsiste a aplicacdo da Portaria n.° 644-A/2015, de 24 de agosto, mesmo nos seus
aspetos financeiros.

De acordo com o artigo 47.°, n.° 1, a gestao da utilizacao dos espacos que
integram os estabelecimentos escolares, fora do periodo das atividades
escolares, incluindo o tempo dedicado as atividades de enriquecimento
curricular, compete aos municipios.

A cedéncia de utilizacdo, nesses termos, é, obrigatoriamente, onerosa’*?
(n.° 2), salvo se for «pelo agrupamento de escolas ou escola néo agrupada em
atividades educativas, pelos proprios municipios no desenvolvimento das suas
atribuicbes e competéncias, bem como pela freguesia em cujo territorio se situar o
estabelecimento escolar e ainda pelas respetivas associacdes de pais» (n.° 3).

Por ultimo, ocorreram transferéncias dominiais, nos termos seguintes:

«Artigo 62.°
(Titularidade de equipamentos educativos)

1 — Sdo transferidos para a titularidade dos municipios os
equipamentos educativos que integram a rede publica do Ministério da
Educacdo e a rede oficial de residéncias para estudantes.

2 — Excluem-se do nUmero anterior:

a) Os equipamentos educativos que integram o patriménio préprio da
Parque Escolar, E. P. E., nos termos previstos no artigo 5.° do Decreto-Lei
n.° 41/2007, de 21 de fevereiro, na sua redacdo atual;

b) As escolas profissionais agricolas e de desenvolvimento rural e as
escolas profissionais agricolas que integram a rede publica do Estado.

3 — Os imoveis transferidos ao abrigo do presente decreto-lei ndo
podem ser objeto de direitos privados ou de transmissao por
instrumentos de direito privado, enquanto estiverem afetos a fun¢bes

142 0O fruto da receita da cedéncia é, nos termos do artigo 48.°, «consignado a despesas de
beneficiacdo, conservagdo e manutencdo dos equipamentos escolares publicos ou dos espagos
exteriores incluidos no perimetro dos estabelecimentos localizados na area territorial do
municipio.»
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educativas e formativas, nos termos do artigo 8.° do presente decreto-
lei.

4 — O presente decreto-lei constitui titulo bastante para o registo de
imoveis transferidos, nos termos do presente artigo, a favor dos
municipios, os quais ficam isentos de quaisquer taxas ou emolumentos.

5 — A restricdo legal constante do n.° 3 esta sujeita a registo, sob pena
de nulidade do ato.

6 — O registo efetuado nos termos do presente artigo € comunicado ao
departamento governamental com competéncia na gestdao dos bens
iméveis do dominio privado do Estado.»

Nao encontramos razfes, como tal, para afirmar que as atividades de
apoio a familia, a componente de apoio a familia e as atividades de
enriquecimento curricular, seja quem for que as promova, tenham deixado de
encontrar-se sob competéncia da IGEC.

Em todo o caso, apreciaremos sumariamente o estatuto da ASAE, de
modo a verificar se as atribuicdes do Estado que Ihe estao confiadas, no ambito
do ministério que integra, e se a competéncia do Inspetor-Geral e dos 6rgdos e
agentes que dirige compreende, ou ndo, a prevencdo e repressao de praticas
discriminatorias contra os direitos e interesses legalmente protegidos das
pessoas com deficiéncia nas atividades de enriquecimento curricular, na
componente de apoio a familia e nas atividades de animac¢do e apoio a familia,
quando imputadas, ndo ao pessoal dos estabelecimentos, nem aos membros dos

orgdos de gestao, mas a terceiros.

XIv

DA AUTORIDADE DE SEGURANGA ALIMENTAR E ECONOMICA

XIV.1. A Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica tem o seu
regime de organizacao e funcionamento assente no Decreto-Lei n.° 194/2012, de
23 de agosto, constituindo, nos termos do artigo 1.°, n.° 1, «xum servico central da
administrac¢éo direta do Estado dotado de autonomia administrativa» — a bem

dizer, um complexo de 6rgdos e servicos dirigidos pelo Inspetor-Geral — e dispde
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de trés unidades organicas desconcentradas, designadas por unidades regionais:
Norte, Centro e Sul (n.° 2).

Tem por finalidade «a fiscalizagdo e prevengéo do cumprimento da
legislacdio reguladora do exercicio das atividades econdmicas, nos setores alimentar
e ndo alimentar, bem como a avaliacdo e comunicagcdo dos riscos na cadeia
alimentar, sendo o organismo nacional de ligacdo com as suas entidades congéneres,
a nivel europeu e internacional» (artigo 2.°, n.° 1), 0 que se concretiza em
atribuicdes «na drea da fiscalizagéo das atividades econémicas» [n.° 2, alinea a)], na
area da seguranca alimentar [alinea b)], na area da cooperacdo interna e externa
[alinea )], na area da instrucdo e aplicagdo de sanc¢Bes em processos de
contraordenacdo [alinea d)] e nas areas da divulgacdo e informacdo e da
valorizacdo profissional [alinea e)].

De forma ndo inteiramente precisa, a instrucdo e aplicacao de san¢fes
em processos de contraordenac¢ao surgem configuradas como uma atribuicao,
quando, na verdade, se trata de competéncias a exercer em fun¢do das
atribuicdes, em sentido proprio.

E, alids, o que resulta da formulacdo usada na subalinea i) da alinea d):

«Proceder a investigacdo e instrucdo de processos por contraordenacao

cuja competéncia lhe esteja legalmente atribuida, bem como arquiva-los

sempre que se verificar que os factos que constam dos autos ndo

constituem infragdo ou ndo existam elementos de prova suscetiveis de
imputar a pratica da infracdo a um determinado agente».

Vejamos, pois, nos setores de intervencao que |lhe estao confiados se
descortinamos alguma conexdo com as praticas discriminatorias de pessoas com
deficiéncia em contexto escolar ou pré-escolar, ainda que implicando agentes
econdmicos que prestem servi¢os educativos.

A respeito de atividades econdmicas, pode ler-se no n.° 2, alinea a),
competir a ASAE o seguinte:

i) Fiscalizar todos os locais onde se proceda a qualquer atividade

industrial, designadamente de produtos acabados e ou intermédios,

turistica, comercial, agricola, pecuaria, de abate, piscatoria, incluindo a
atividade de pesca ludica ou qualquer atividade de presta¢do de servicos,




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 143
Conselho Consultivo

armazéns, escritorios, notarios, meios de transporte, entrepostos
frigorificos, empreendimentos turisticos, alojamento local, agéncias de
viagens, empresas de animagdo turistica, campos de férias, casinos e
bingos, estabelecimentos de restauracdo e bebidas, discotecas e bares,
cantinas e refeitérios, clinicas médicas e dentarias, clinicas veterinarias,
farmacias e armazéns de produtos médico-farmacéuticos, cabeleireiros
e centros de estética, recintos de diversdo ou de espetaculos, espacos de
jogos e recreio, infraestruturas, equipamentos e espa¢os desportivos,
health clubs, portos, gares e aerogares, sem prejuizo das competéncias
atribuidas por lei a outras entidades;

i) Executar, em colaboracdo com outros organismos competentes, as
medidas destinadas a assegurar o abastecimento do Pais em bens e
servicos considerados essenciais, tendo em vista prevenir situacdes de
acambarcamento, desenvolvendo acdes de combate a economia
paralela e a venda de produtos falsificados ou copiados;

iii) Elaborar, executar e divulgar periodicamente o programa de
fiscalizacdo do mercado, nos termos do Regulamento (CE) n.° 765/2008,
do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de julho™, bem como
adotar medidas restritivas de proibicao, de restricao da disponibilizagao,
de retirada ou de recolha de produtos no mercado, ao abrigo do mesmo
regulamento;

iv) Fiscalizar a venda de produtos e servicos nos termos legalmente
previstos tendo em vista garantir a seguranca e saude dos
consumidores, bem como fiscalizar o cumprimento das obrigacdes
legais dos agentes econdmicos;

v) Desenvolver acdes de natureza preventiva e repressiva em matéria de
jogo ilicito e apoiar as demais autoridades policiais na prevencao e
punicdo nesta matéria, em articulacdo com o Servico de Inspecao de
Jogos do Turismo de Portugal, I. P.;

vi) Exercer as competéncias que lhe sdo cometidas relativamente ao
tratamento de reclamagdes lavradas em livros de reclamacgdes, nos
termos em que as mesmas estao previstas no Decreto-Lei n.° 156/2005,
de 15 de setembro, alterado pelos Decretos-Leis n.°® 371/2007, de 6 de
novembro, 118/2009, de 19 de maio, e 317/2009, de 30 de outubro».

143 Estabelece os requisitos de acreditacdo e fiscalizacdo do mercado relativos a comercializagdo de
produtos.
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Por seu turno, a matéria de seguranca alimentar (artigo 2.°, n.° 2, alinea
b), exorbita o objeto da consulta, pelo que nos permitimos dispensar a sua
analise. Apenas se dira que o interesse publico na seguranca alimentar prevalece

a titulo especial sobre o setor ou instituicdo em causa.

XIV.2. Sem nos serem dados pormenores acerca da motivac¢ao, o certo é
que tanto a Informa¢do da Secretaria-Geral como o parecer da IGEC que
acompanham o pedido de consulta ddo conta de haver quem sustente pertencer
a competéncia contraordenacional enunciada no Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15
de fevereiro, a ASAE, ndo em razao da matéria, mas das entidades promotoras:
associacOes de pais e encarregados de educacdo, instituicdes particulares de
solidariedade social ou outras entidades que oferecam «este tipo de resposta
social», convocando o transcrito teor da subalinea i) da alinea a) do n.° 2 do artigo
2.° do Decreto-Lei n.° 194/2012, de 23 de agosto.

Contudo, tal preceito ndo enuncia propriamente sujeitos, mas locais
onde se proceda «a qualquer atividade industrial, (...), turistica, comercial, agricola,
pecudria, de abate, piscatdria, (...) ou qualquer atividade de prestacdo de servicos,
armazéns, escritorios, notdrios, meios de transporte, entrepostos frigorificos,
empreendimentos turisticos, alojamento local, agéncias de viagens, empresas de
animag@o turistica, campos de férias, casinos e bingos, estabelecimentos de
restauracgdo e bebidas, discotecas e bares, cantinas e refeitdrios, clinicas médicas e
dentdrias, clinicas veterindrias, farmdcias e armazéns de produtos meédico-
farmacéuticos, cabeleireiros e centros de estética, recintos de diversGo ou de
espetdculos, espacos de jogos e recreio, infraestruturas, equipamentos e espagos
desportivos, health clubs, portos, gares e aerogares».

E, de qualquer modo, nenhum destes locais ostenta uma conexao
funcional com as atividades educativas em analise.

Mesmo a referéncia a espacos de jogos e recreio, infraestruturas,
equipamentos e espacos desportivos ndo é de modo algum suficiente. E ndo mais

de que uma afinidade eventual, pois, trata-se de espacos autébnomos ou
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independentes, abertos ao publico, em geral, contrariamente ao que sucede na
rede escolar.

Ja as cantinas e refeitérios, naturalmente que compreendem as das
escolas e estabelecimentos do pré-escolar, sejam publicos, particulares ou
cooperativos. O interesse publico determinante é o da higiene e seguranca
alimentar.

Por outro lado, o trecho final € bem claro na ressalva «das competéncias
atribuidas por lei a outras entidades» e que decorrem de rela¢des de especialidade
ou de critérios institucionais: a escola, o hospital, o quartel de bombeiros.

A admitir-se uma competéncia pessoal (v.g. agentes econdmicos,
empresas), contraria ao critério material da competéncia da autoridade
administrativa que se encontra no artigo 34.° do RGCO, ela teria de estar bem
expressa na lei.

Como tal, ainda que as atividades denominadas “Escola a Tempo Inteiro"
se enquadrassem no conceito de presta¢do de servicos [artigo 2.°, alinea a),
subalinea i)] sempre prevaleceria a competéncia conferida de modo especial a
outra «entidade».

Essa prestacdo de servicos, de resto, decorre de uma concessdo ou
delegacdo de tarefas por parte do Estado ou do municipio, fazendo dos seus

agentes entidades particulares no exercicio de fun¢6es administrativas.

XV

DA INSPECAO-GERAL DE FINANGAS: A TUTELA INSPETIVA

XV.1. As atividades de apoio a familia, a componente de apoio a familia
e as atividades de enriquecimento curricular integram-se na escola e no sistema
educativo, ndo obstante o seu fomento (e apenas o fomento) se encontrar em
transicdo para as atribuicdes municipais e de os municipios poderem ser os

promotores diretos deste conjunto de apoios as familias.
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E certamente por conta desta ligacdo que somos consultados acerca da
eventual competéncia da Inspecdo-Geral de Financas para aplicar as

contraordenacdes previstas e sancionadas pela Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto.

XV.2. Com a extin¢cdo da Inspec¢do-Geral da Administracdo Local pelo
Decreto-Lei n.° 96/2012, de 23 de abril, ficou incumbida a Inspecdo-Geral de
Financas, ndo s6 de «assegurar o controlo estratégico da administracdo financeira
do Estado, compreendendo o controlo da legalidade e a auditoria financeira e de
gestdo», mas também «a avaliagdo de servicos e organismos, atividades e
programas» e a prestacdao de «apoio técnico especializado, abrangendo todas as
entidades do setor publico administrativo, incluindo autarquias locais, entidades
equiparadas e demais formas de organizagdo territorial autdrquica, e empresarial,
bem como dos setores privado e cooperativo, neste caso quando sejam sujeitos de
relagbées financeiras ou tributdrias com o Estado ou com a Unidio Europeia ou quando
se mostre indispensavel ao controlo indireto de quaisquer entidades abrangidas pela
sua agdo» (artigo 2.°, n.° 1).

O artigo 3.°, n.° 3, confia-lhe, sem prejuizo da tutela exercida pelos érgaos
de governo proéprio das regides autdbnomas, em matéria de autarquias locais e
setor empresarial respetivo, as atribui¢cdes seguintes:

a) Efetuar acbes, as quais se consubstanciam, nos termos da lei, na

realizacdo de inspe¢des, inquéritos e sindicancias aos érgaos e servicos
das autarquias locais e entidades equiparadas;

b) Propor a instauracdo de processos disciplinares resultantes da
atividade inspetiva, nos termos da lei;

by

¢) Proceder a instrucdo dos processos no ambito da tutela sobre a
administracdo autarquica e entidades equiparadas;

d) Contribuir para a boa aplicacao das leis e regulamentos, instruindo os
orgdos e servicos das autarquias locais sobre os procedimentos mais
adequados;

e) Estudar e propor medidas que visem uma maior eficiéncia do exercicio
da tutela sobre as autarquias locais;

f) Colaborar, em especial com a Direcao-Geral das Autarquias Locais e
com as comissdes de coordenacdo e desenvolvimento regional, na
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aplicacdo da legislacdo respeitante as autarquias locais e entidades
equiparadas;

g) Assegurar a acao inspetiva no dominio do ordenamento do territério,
em articulacdo com a Inspecdo-Geral da Agricultura, do Mar, do
Ambiente e Ordenamento do Territorio;

h) Solicitar informacdes aos 6rgaos e servicos da administragao
autarquica e entidades equiparadas nos termos da lei;

i) Analisar as queixas, denuncias, participa¢des e exposicoes respeitantes
a atividade desenvolvida pelas entidades tuteladas, propondo, quando
necessario, a ado¢ao das medidas tutelares adequadas;

j) Assegurar a elaboracdo de estudos, informacdes e pareceres sobre
matérias com incidéncia nas suas atribuicdes respeitantes a
administracdo autarquica, assim como participar na elaboracdo de
diplomas legais, sempre que para tal for solicitada;

k) Assegurar a divulgacdo dos resultados da atividade operacional de
inspecdo e colaborar no cumprimento de medidas adequadas e na
proposta de medidas tendentes a eliminacdo das deficiéncias e
irregularidades encontradas;

l) Promover a divulgacdo das normas em vigor, assegurando a realizacao
das a¢des de comunicacdo adequadas.

Mais se determina que a intervencdo da IGF «incide sobre as entidades do
setor publico administrativo, incluindo autarquias locais, entidades equiparadas e
demais formas de organizacdo territorial autdrquica, e empresarial, bem como dos
setores privado e cooperativo, quando sejam sujeitos de relacdes financeiras ou
tributdrias com o Estado ou com a Unidio Europeia ou quando se mostre indispensavel
ao controlo indireto de quaisquer entidades abrangidas pela sua agcdo» (n.° 5), o que
ndo significa, porém, uma atribuicao exclusiva sobre a atividade desenvolvida por
municipios e freguesias.

A Inspecao-Geral de Financas, segundo o artigo 3.°, n.° 6, «prossegue as
atribuicbes respeitantes as autarquias locais e entidades equiparadas na
dependéncia funcional do membro do Governo responsdvel pela drea das finangas,
em articulacdo com o membro do Governo responsdvel pela drea da administracéo

local autdrquica».
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Quer isto dizer que a «verificacdo do cumprimento das leis e regulamentos
por parte dos orgdos e dos servicos das autarquias locais e entidades equiparadas»
(artigo 2.°da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto'*-'%°), sob a direcdo do Governo a quem
compete exercer a tutela sobre a administra¢ao autbnoma (artigo 199.°, alinea d)
da Constituicdo) assenta, fundamentalmente, nas inspec¢des, inquéritos e
sindicancias executadas pela Inspec¢do-Geral de Financas.

Inspecdes que consistem «na verificagdo da conformidade dos atos e
contratos dos 6rgaos e servicos com a lei» [artigo 3.°, n.° 2, alinea a)], inquéritos que
procedem ao controlo da legalidade dos atos e contratos concretos dos 6rgaos e
servicos apontados em «fundada dentncia apresentada por quaisquer pessoas
singulares ou coletivas ou de inspe¢éo» [alinea b)] e sindicancias que empreendem
uma «indagacéo aos servicos quando existam sérios indicios de ilegalidades de atos
de 6rgéos e servicos que, pelo seu volume e gravidade, néo devam ser averiguados no
ambito de inquérito» [alinea c)].

Atos (compreendendo os regulamentares) e contratos, sem qualquer
referéncia a aplicacao de san¢des contraordenacionais, sdo portanto o objeto da

tutela inspetiva.

XV.3. As medidas restritivas da autonomia local que possam decorrer
das inspecdes, inquéritos e sindicancias executadas pela Inspecdo-Geral de
Financas ndo sdo de natureza contraordenacional nem penal e encontram-se
reservadas a jurisdicdo dos tribunais administrativos (artigo 11.°, n.° 1), mediante
acdes propostas pelo Ministério Publico, por qualquer membro do 6rgao de que
faz parte aquele contra quem for formulado o pedido, ou por quem tenha
interesse direto em demandar, o qual se exprime pela utilidade derivada da

procedéncia da agao (n.° 2).

144 Define o regime juridico da tutela administrativa a que ficam sujeitas as autarquias locais e
entidades equiparadas, bem como o respetivo regime sancionatério. A atual redagao
compreende as modificacBes operadas pela Lei Organica n.® 1/2011, de 30 de novembro, e pelo
Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro.

145 Acerca da aplicacdo da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, v. Parecer n.° 110/2006, de 6 de novembro
de 2008 (inédito), Parecer n.° 64/2004, de 14 de outubro (inédito), Parecer n.° 45/2004, de 14 de
outubro (inédito), Parecer n.° 131/96, de 6 de fevereiro de 1997 (Didrio da Republica, n.° 285, 2.2
Série, de 11 de dezembro de 1997).




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 149
Conselho Consultivo

As acdes de perda de mandato ou dissolu¢ao tém carater urgente e
seguem os termos do processo do contencioso eleitoral, previstos no Codigo de
Processo nos Tribunais Administrativos (artigo 15.°, n.° 1).

Perda de mandato ou dissolucdao recaem sempre sobre eleitos locais e
ndo tém a natureza patrimonial das coimas.

A perda do mandato atinge individualmente um ou varios membros dos
orgaos executivos ou deliberativos e a dissolu¢do, prevista no artigo 242.°, n.° 3,
da Constituicdao, como a sancdo reservada a «ac¢des ou omissbes graves», atinge
todos os membros de um dos érgaos colegiais.

Nos termos do artigo 8.° da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, determinam a
perda de mandato dos membros dos érgaos autarquicos ou das entidades
equiparadas as seguintes infra¢des tutelares:

— Falta de comparéncia, sem motivo justificativo, a trés sessdes ou seis

reunides seguidas ou a seis sessdes ou doze reunides interpoladas [n.°
1, alinea a)];

— Inelegibilidade, quer superveniente a eleicdo, quer anterior, mas ainda
subsistente, cujos elementos reveladores sé posteriormente tenham
sido detetados [n.° 1, alinea b)];

— Inscricdo em partido politico diverso daquele pelo qual foram
apresentados a sufragio eleitoral e eleitos [n.° 1, alinea c)];

— Pratica ou responsabilidade individual no mandato em curso ou no
mandato anterior (n.° 3) por os atos que, a serem deliberados
colegialmente, podem levar a dissolucao [n.° 1, alinea d)];

— A intervencdo, no exercicio das suas func¢®es, ou por causa delas,
ainda que no mandato anterior (n.° 3), em procedimento administrativo,
ato ou contrato de direito publico ou privado sob impedimento legal e
com o proposito de obter vantagem patrimonial para si ou para outrem
(n.°2).

A medida tutelar mais drastica, reservada nos termos do artigo 242.°,
n.° 3, da Constituicdo; aos atos ou omissdes mais graves, encontra-se prevista

nos termos do preceito que passamos a transcrever:
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«Artigo 9.°
(Dissolugao de 6rgaos)

Qualquer o6rgdo autarquico ou de entidade equiparada pode ser
dissolvido quando:

a) Sem causa legitima de inexecu¢ao, ndo dé cumprimento as decisées
transitadas em julgado dos tribunais;

b) Obste a realizacdo de inspec¢ao, inquérito ou sindicancia, a prestac¢ao
de informacdes ou esclarecimentos e ainda quando recuse facultar o
exame aos servi¢os e a consulta de documentos solicitados no ambito
do procedimento tutelar administrativo;

c) Viole culposamente instrumentos de ordenamento do territério ou de
planeamento urbanistico validos e eficazes;

d) Em matéria de licenciamento urbanistico exija, de forma culposa,
taxas, mais-valias, contrapartidas ou compensacdes ndo previstas na lei;

e) Ndo elabore ou ndo aprove o orcamento de forma a entrar em vigor
no dia 1 de janeiro de cada ano, salvo ocorréncia de facto julgado
justificativo;

f) Nao aprecie ou ndo apresente a julgamento, no prazo legal, as
respetivas contas, salvo ocorréncia de facto julgado justificativo;

g) Os limites legais de endividamento da autarquia sejam ultrapassados,
salvo ocorréncia de facto julgado justificativo ou regularizacao
superveniente;

h) Os limites legais dos encargos com o pessoal sejam ultrapassados,
salvo ocorréncia de facto ndo imputavel ao érgdo visado;

i) Incorra, por agdo ou omissao dolosas, em ilegalidade grave traduzida
na consecucdo de fins alheios ao interesse publico.»

E este, por conseguinte, o dominio em que se move a denominada tutela
inspetiva, exercida a titulo principal pela IGF, de todo em todo alheia ao
processamento de coimas por praticas discriminatérias das pessoas com
deficiéncia em estabelecimentos de educagao pré-escolar ou em escolas do

ensino basico, quer em atividades letivas, quer em atividades nao letivas.
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XVI
DA APLICACAO DE SANCOES CONTRAORDENACIONAIS A MUNICIPIOS

XVI.1. Falta saber, no entanto, se a aplicagdo de coimas e san¢des
acessorias aos municipios pela IGEC ndo infringe os contornos muito estritos da
tutela administrativa do Governo para salvaguarda da autonomia local. E, antes
disso, se faz parte do que se convencionou chamar tutela sancionatéria.

O Regime Geral das Contraordenac¢8es mostra-se bastante aberto a
imputacdo de infracdes contraordenacionais a pessoas coletivas' e a aplicacao,

pelo menos, de coimas, ao dispor o seguinte:

«Artigo 7.°
(Da responsabilidade das pessoas coletivas ou equiparada)

1 — As coimas podem aplicar-se tanto as pessoas singulares como as
pessoas coletivas, bem como as associa¢gdes sem personalidade juridica.

2 — As pessoas coletivas ou equiparadas serdo responsaveis pelas

contraordenacdes praticadas pelos seus 6rgaos no exercicio das suas

fungdes.»

Com efeito, e como concluiu este corpo consultivo no Parecer n.° 10/94,
de 7 de julho:

«As pessoas coletivas ou equiparadas atuam necessariamente atraves

dos titulares dos seus 6rgaos ou dos seus representantes, pelo que os

factos ilicitos que estes pratiquem, em seu nome e interesse, sao

tratados pelo direito como factos daquelas, nomeadamente quando

deles advenha responsabilidade criminal, contraordenacional ou civil».

Por razbes meramente pragmaticas, como também ali se concluiu, o
ilicito de mera ordenacao social abandonou progressivamente o entendimento
tradicionalmente cunhado pelo brocardo ‘societas delinquere non potest'.

Ja no Parecer n.° 11/2013, de 10 de julho'’, descortina-se um padrdo de

censurabilidade que ndo se confina a atuacao do comissario ou do dirigente,

146 Neste sentido, AUGUSTO DA SILVA DIAS/RUI SOARES PEREIRA, citado, p. 107 e seguintes.
147 | dem.
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como pode ler-se na 5.7 conclusdo, mas se estende a falta de organizacao (faute
de service).

«A responsabilidade contraordenacional das pessoas coletivas assenta
numa imputacdo direta e auténoma, quer o fundamento dessa
responsabilidade se encontre num “defeito estrutural da organizagao
empresarial” (defective corporate organization) ou “culpa autébnoma por
défice de organizacao”, quer pela imputacdo a uma pessoa singular
funcionalmente ligada a pessoa coletiva, mas que ndo precisa de ser
identificada nem individualizada».

O que, porém, o artigo 7.° omite é a especificacdo das pessoas coletivas
publicas, quando, ao invés, o Codigo Penal'®, no artigo 11.°, n.° 2, se mostra

particularmente restritivo, quanto a sua punibilidade:

«As pessoas coletivas e entidades equiparadas, com excecdo do Estado,
de pessoas coletivas no exercicio de prerrogativas de poder publico e de
organizacdes de direito internacional publico, sdo responsaveis pelos
crimes previstos nos artigos 144.°-B, 150.°, 152.°-A, 152.°-B, 156.°, 159.° e
160.° nos artigos 163.° a 166.° sendo a vitima menor, e nos artigos 168.°,
169.°,171.°a 177.°, 203.° a 206.°, 209.° a 223.°, 225.°, 226.°, 231.°, 232.°,
240.°, 256.°, 258.°, 262.° a 283.°, 285.°, 299.°, 335.°, 348.°, 353.°, 359.°,
363.°,367.°, 368.°-A e 372.° a 377.°, quando cometidos:

a) Em seu nome ou por sua conta e no seu interesse direto ou indireto
por pessoas que nelas ocupem uma posicao de lideranca; ou

b) Por quem aja em seu nome ou por sua conta e no seu interesse direto
ou indireto, sob a autoridade das pessoas referidas na alinea anterior,
em virtude de uma violagao dos deveres de vigilancia ou controlo que
Ihes incumbem.»

Contudo, o artigo 9.°, n.° 2, da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, ao

determinar que as praticas discriminatdrias enunciadas nos artigos 4.° e 5.°

148 Referimo-nos ao Codigo Penal, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 400/82, de 23 de setembro,
amplamente revisto pelo Decreto-Lei n.° 48/95, de 15 de marco, e que conhece, hoje, a sua 64.2
redacdo, dada pelas sucessivas altera¢cdes — Ultima das quais, por via da Lei n.° 26/2025, de 19
de margo.
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constituem contraordenacdes, admite expressamente a possibilidade de serem
praticadas «por pessoa coletiva de direito privado ou de direito ptblico™».

H3, em todo o caso, um amplo consenso, no afastamento da
punibilidade sempre que o ilicito contraordenacional seja imputado ao Estado ou
as regibes autonomas ou decorra do exercicio de poderes de autoridade
(prerrogativas de poder publico, na expressao do artigo 11.°, n.° 2, do Cddigo
Penal).

De certo modo, assim entendeu esta instdncia consultiva, no Parecer

n.° 102/89, de 27 de setembro de 1990'*°, em que se pronunciou nos termos

seguidamente reproduzidos:

«1 — Nos termos dos n.”* 1 e 2 do artigo 7.° do Decreto-Lei n.° 433/82, de
27 de outubro - regime geral das contraordenacdes -, as pessoas
coletivas sdo suscetiveis de responsabilidade contraordenacional;

2 — Sdo abrangidos no conceito de pessoa coletiva para os efeitos das
disposicbes referidas na conclusao precedente, em principio, quaisquer
entes ndo singulares a que o ordenamento juridico atribua
personalidade juridica, inclusive de direito publico;

3 — Excluem-se do ambito desse conceito, para tais efeitos, o Estado,
enquanto pessoa coletiva de direito interno que tem por 6rgdo o
Governo, e as Regides Autonomas dos Acores e da Madeira;

4 — Excluem-se, também, do ambito desse conceito e para os mesmos
efeitos, no tocante a responsabilidade contraordenacional por viola¢do
de certos deveres sancionaveis por contraordenacdes instituidas com
vista a eficaz realizacdo de certas atribuicdes administrativas, as pessoas
coletivas que integrem a Administracdo central, regional e local e que a
seu cargo tenham tais atribuicdes.

(...)».
Relativamente a um corte de sobreiros praticado por servicos

municipais, mas ndo autorizado pela competente autoridade florestal, acordou o

149 Ainda que lateralmente, o Acérddo do Tribunal Constitucional n.° 521/2022, de 14 de julho (3.2
Seccdo, Processo n.° 555/2022) versa sobre a aplicagdo de coima a um municipio em situagao
relativamente a qual ndo se descortina o exercicio de poderes de autoridade.

150 Didrio da Republica, n.° 55, 2.7 Série, de 7 de margo de 1991.
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Tribunal da Relacdo de Lisboa, em 4 de fevereiro de 2004™', em condenar o
municipio no pagamento de coima. Apesar de a operacgao, alegadamente, ter em
vista facilitar o acesso de pessoa com deficiéncia a sua casa, foi entendido nao se
encontrar justificada a ilicitude.

Por acérddo de 11 de outubro de 2011, o Tribunal da Relacdo de Evora'?
ndo apenas considerou responderem contraordenacionalmente as pessoas
coletivas publicas, como também que ndo era necessaria expressa previsao na
lei, em concreto: na Lei-Quadro das Contraordenacbes Ambientais'?, posto que
o artigo 7.° do RGCO «admite a responsabilidade das pessoas coletivas sem
disting@o», contrariamente ao artigo 11.° do Cédigo Penal, que a exclui.

Ainda recentemente, o Tribunal da Relacdo de Coimbra, por acérdao
tirado em 25 de outubro de 2024, admitiu a responsabilidade
contraordenacional de um municipio «pela omissGo dos deveres que sobre si
impendiam de gestéo de uma determinada faixa de combustivel».

De igual modo, o Tribunal da Relacdo de Lisboa, por acérdao de 12 de
fevereiro de 2025, entendeu que a Autoridade para as Condi¢Bes de Trabalho,
em aplicacdo da Lei n.° 27/2010, de 30 de agosto, dispde de competéncia «para
perseguir contraordenacionalmente autarquias locais».

Na doutrina, PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE™® subscreve a tese da
punibilidade, inclinando-se, no entanto, para a circunscrever as condutas nao
associadas ao exercicio de poderes publicos.

Por seu turno, JOAO MIGUEL VILAS-BOAS PINTO'®” ndo equaciona sequer
tal ressalva, dando como exemplo paradigmatico a aplicacdo de coimas a

pessoas coletivas de direito publico em matéria de protecdo de dados, visto que

151 Coletdnea de Jurisprudéncia, 2004, 1, p. 126.

152 Processo n.° 1779/09.0TBCTX.E1.

153 Lei n.° 50/2006, de 29 de agosto. A redagdo atual contemplas as sucessivas altera¢Ges
decorrentes da Lei n.° 89/2009, de 31 de agosto, da Lei n.° 114/2015, de 28 de agosto, do
Decreto-Lei n.° 42-A/2016, de 12 de agosto, da Lei n.° 25/2019, de 26 de mar¢o, e do Decreto-Lei
n.° 87/2024, de 7 de julho.

154 Processo n.° 634/23.5TOCNT.C1.

155 Processo n.° 6490/23.6T8ALM.L1-4.

156 Comentdrio..., citado, p. 64 e seguinte.

57 Do Poder Administrativo Sancionatério - Contributo para a Consolida¢do da sua Dogmdtica Geral,
Editora Almedina, Coimbra, 2025, p. 402 e seguinte.
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0 artigo 44.° da Lei n.° 58/2019, de 8 de agosto, determina que as coimas previstas
no Regulamento Geral de Protecdo de Dados, assim como «na presente lei

aplicam-se de igual modo as entidades publicas e privadas».

XVI.2. Tao-pouco deve confundir-se o exercicio de poderes
contraordenacionais com o poder tutelar sobre as autarquias locais, ainda
quando as medidas restritivas da autonomia local assumam natureza
sancionatéria ou sejam percecionadas como tal'®,

Se a tutela administrativa, em qualquer uma das suas modalidades
(integrativa, anulatdria, substitutiva) importa sempre «intervengéo de uma pessoa
coletiva publica na gestéo de outra pessoa coletiva, a fim de assegurar a legalidade
ou o mérito da sua atuacdo'™®», entdo, a instrucdo de um procedimento

160 em

contraordenacional, a aplicacdo de uma coima ou de uma sancdo acessoria
nada se prestam a um efeito invasivo. Ocorre apenas um juizo de reprovagao e
uma despesa imprevista, mas sem condicionar o desempenho da funcdo politico-
administrativa do municipio ou da freguesia.

Sublinha PEDRO GONCALVES'®" o caréater invasivo, ainda que externo, do
poder tutelar: o érgado tutelar é autorizado «a intervir, por uma forma definida na
lei, num espaco de autonomia conferido ou reconhecido a outra entidade».

Ainstrucdo pela IGEC de procedimento contraordenacional e a aplicacao
de coima a um municipio ou a uma freguesia ndao comportam qualquer
intervencao ou ingeréncia. Ndo sao expressdo do poder tutelar que o Governo
exerce sobre a administracdo autobnoma [artigo 199.°, alinea d), da Constituicao],

pelo que nao se confronta com os limites que, para salvaguarda da autonomia

local, foram inscritos na Constituicdo em matéria tutelar:

158 A respeito do carater ndo sancionatério de algumas medidas tutelares, v. JOAO MIGUEL VILAS-
BOAS PINTO, Do Poder..., citado, p. 397 e seguintes.

159 DIOGO FREITAS DO AMARAL, Curso..., Volume |, citado, p. 729. De igual modo, PEDRO
GONCALVES tem por elemento essencial da tutela uma intervencdo néo orientadora (Manual...,
citado, p. 911).

160 Determinadas sang¢Bes acessérias podem, no entanto, infringir o principio constitucional da
autonomia local; aquelas, em particular, que possam privar um 6rgao municipais de exercer os
seus poderes ou de levar a cabo as tarefas que Ihe competem, nos termos da lei.

81 Manual ..., citado, p. 912.
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«Artigo 242.°
(Tutela administrativa)

1 — A tutela administrativa sobre as autarquias locais consiste na
verificacdo do cumprimento da lei por parte dos 6rgdos autarquicos e é
exercida nos casos e segundo as formas previstas na lei.

2 — As medidas tutelares restritivas da autonomia local sdo precedidas
de parecer de um 6rgdo autarquico, nos termos a definir por lei.

3 — Adissoluc¢ao de érgaos autarquicos sé pode ter por causa aces ou

omissdes ilegais graves.»

A tutela administrativa exercida sobre as autarquias locais ndo incide
sobre a sua atividade, designadamente sobre opera¢des materiais, mas tao-so
nos atos, contratos, regulamentos ou respetivas omissdes'®?,

E quando as medidas sancionatérias atinjam a rela¢do organica dos
eleitos locais por violacdo dos seus deveres estatutarios mais importantes, ndo é
0 municipio nem a freguesia que sdo visados.

O escopo fundamental de tais medidas «é o de repor as condicbes de
regular gestdo das autarquias locais, criando-se, se necessdrio for, comissées
administrativas que assegurem interinamente a gestéo corrente e 0S assuntos
inadidveis'®» e se a Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, sugere uma consequéncia
aflitiva, em lugar de um cunho compulsério ou reintegrador, entao, porventura,
€ porque se afastou da matriz constitucional.

O que verdadeiramente esta em causa € preservar o municipio da
pratica de atos ilegais especialmente graves: o fim destas medidas, vistas como
sancionatérias'®, é remover da conducdo dos negdcios publicos da autarquia

pessoas que, embora legitimadas pelo voto popular, ndo mostram condicdes

62 ANDRE FOLQUE, A Tutela Administrativa nas Relacées entre o Estado e os Municipios
(Condicionalismos Constitucionais), Coimbra Editora, 2004, p. 351 e seguintes.

163 MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA/ANDRE FOLQUE, Anotacdo ao Artigo 242.° in ConstituicGo
Portuguesa Anotada, Volume 111, 2.2 edi¢do, Universidade Catdlica Editora, Lisboa, 2020, p. 439.

164 A dissolugdo do 6rgdo atinge todos os membros, independentemente da sua conduta individual,
0 que mostra bem como se trata de uma medida de reintegra¢do, ndo obstante poder ser lida
como punicdo. De resto, os membros que ndo tenham responsabilidade nos atos ou omissdes
que justificaram a dissolucdo, contrariamente aos demais, podem integrar a comissao
administrativa e apresentar-se, de novo, a sufragio (artigo 12.°, n.° 2, da Lei n.° 27/96, de 1 de
agosto).
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para continuar a exercer o mandato. Trata-se, pois, de convocar a populacdo local
para novo sufragio, uma vez comprometida pelos eleitos a legitimidade de
exercicio.

A perda de mandato e a dissolucdo, mesmo quando decorram da
violacdo de deveres estatutarios pelos eleitos locais (v.g. violagdo do dever de
assiduidade as sessdes) ndo punem o municipio ou a freguesia. Configuram, de

certo modo, sancbes de natureza disciplinar'®

aos eleitos locais, apesar de
inteiramente desobrigados para com a obediéncia hierarquica.'®®

Em todo o caso, san¢des disciplinares que, nos termos da Lei n.° 27/96,
de 1 de agosto, s6 podem ser aplicadas pelos tribunais'®’ (administrativos) e
obedecem a regras processuais com plenas garantias dos visados.

Por ultimo, como sustenta PEDRO MONIZ LOPES'®, o poder tutelar é um
poder discricionario (autorizar ou ndo, aprovar ou ndo). S6 o exercicio da
competéncia é vinculado, «ndo habilitando a uma ina¢Go da parte do orgéo
competente do ente tutelar». O principio da legalidade contraordenacional,
embora consinta uma margem de livre apreciacdo, ndo consente juizos de
oportunidade ou de conveniéncia.

Em suma, a competéncia contraordenacional da IGEC em relagdo a uma
pratica discriminatoria prevista no artigo 4.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto,
é exercida de modo igual em relagdo ao agrupamento de escolas ou a outro
qualquer promotor das atividades de apoio a familia, da componente de apoio a
familia ou das atividades de enriquecimento curricular.

O interesse publico a proteger encontra-se nos direitos ou interesses

legalmente protegidos do ofendido, ao ser-lhe recusado, de modo arbitrario,

65 Mas nado de regime.

166 No sentido de o poder disciplinar ser tipico da hierarquica, mas poder estar presente em outras
relagdes administrativas, v. PAULO OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa,
Coimbra Editora, 1992, p. 138 e seguintes.

167 Considerando que a perda de mandato e a dissolugdo devem estar reservadas a jurisdi¢ao, v.
ISABEL CELESTE M. FONSECA, A tutela do Estado sobre as autarquias locais: comedida ou sem
medida(s)?, in Direito das Autonomias (Locais), Estudos Reunidos, Nucleo de Estudos de Direito lus
Pubblicum, Braga, 2019, p. 167 e seguintes.

168 Tutela, in Diciondrio da Organizac¢do Administrativa (coordenacdo de Carla Amado Gomes, Ana F.
Neves, Tiago Serrao), Editora Almedina, Coimbra, 2025, p. 1134.
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total ou parcialmente, fruir de tais atividades, em razdo da deficiéncia ou do
estado de saude sob risco agravado, ao ser-lhe recusado ou limitado o acesso «a
qualquer meio de compensac¢éo/apoio adequado as necessidades especificas dos
alunos com deficiéncia», ao ser arbitrariamente segregado por medidas de
organizacdo interna das referidas atividades, segundo critérios de discriminagao
em razao da deficiéncia, desprovidos ou inadequados a fins de igualdade,
designadamente por adaptacao, ou se for condicionado ou limitado no exercicio
de um direito no contexto das sempre referidas atividades educativas por
«prdtica ou medida por parte de qualquer empresa, entidade, orgdo, servico,
funciondrio ou agente da administracdo direta ou indireta do Estado, das Regibes
Auténomas ou das autarquias locais» [artigo 4.°, alineas a), h), i) e j), da Lei n.°
46/2006, de 28 de agosto].

Por conseguinte, o interesse publico faz parte dos que sdo atribuidos a
IGEC na medida do exercicio das suas competéncias de inspecdo e fiscalizacao:

assegurar o acesso da pessoa com deficiéncia a educag¢do e ao ensino.

XVl

CONCLUSOES

Em face de quanto vem exposto, e a fim de conceder resposta, de forma

sistematizada, as questdes enunciadas, formulam-se as conclusdes seguintes:

1. — Uma autoridade administrativa sé é competente para instruir
procedimentos contraordenacionais, aplicar as pertinentes sancdes e,
se for caso disso, proceder a sua anula¢dao administrativa, se a prépria
lei a identificar como tal ou se, apesar da falta de mencdo, ja dispuser
de poderes de inspecdo ou de fiscalizacdo sobre a matéria ou o objeto

da infracao.
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2.2 — Se a competéncia material se reconhece a partir do objeto, ndo
dispensa, antes pressupde, conhecer as atribuicdes da pessoa coletiva

publica, do ministério ou secretaria regional de que o 6rgao faz parte.

3.2 — Justamente por esse motivo, o artigo 34.°, n.° 2, do Regime Geral
das Contraordenag¢des (RGCO) confia a especificacdo da autoridade
administrativa, em caso de duvida, ao poder de direcdo ou de
superintendéncia de cada membro do Governo, no ambito das
atribui¢Bes do Estado que sao confiadas ao ministério que dirige e que
a lei designa por “tutela dos interesses que a contraordenag@o visa

defender ou promover".

4.2 — As atribuicdes sao delimitadas por enunciados normativos que
indicam um setor ou instituicdo da vida econémica, social ou cultural,
um conjunto de necessidades coletivas ou de bens e servi¢os aptos a
sua satisfacdo, mas, nao raro, o legislador inscreve conjuntamente o
fim ou o interesse publico que ordena teleologicamente o exercicio dos
poderes e o desempenho das tarefas que integram a competéncia dos
orgaos.

5.2 — A competéncia material de cada érgao e as atribuicdes da respetiva
pessoa coletiva publica ou ministério complementam-se, ndo apenas
na delimitacdo da func¢do do 6rgao e servicos que dele dependem —
um certo dominio (v.g. saude) ou uma determinada politica publica (v.g.
transicao energética) —, como também na identificacao do fim, o qual
deve sempre constituir o motivo principalmente determinante dos seus

atos.

6. — A Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, ao ter estatuido que as praticas
discriminatérias de pessoas com deficiéncia ou sob risco agravado de
saude, sem prejuizo da ilicitude que representam para efeitos de
responsabilidade civil, constituem ilicito de mera ordenacdo social, é
conforme com a diretriz programatica inscrita no artigo 71.°, n.° 2, da

Constitui¢do, como é conforme, igualmente, a incumbéncia de o Estado
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garantir o respeito universal pelos direitos e liberdades fundamentais
[artigo 9.° alinea b)], de efetivar os direitos econdmicos, sociais e
culturais, mediante a transformacdo das estruturas econdémicas e
sociais e de promover uma igualdade ndo meramente formal [artigo

9.°, alinea d)].

7.2 — De harmonia com o objetivo de uma politica integrada e
transversal, consignado pelo artigo 3.° das Bases Gerais da Prevencdo,
Habilitacdo, Reabilitacdo e Participacao da Pessoa com Deficiéncia (Lei
n.° 38/2004, de 18 de agosto), optou o legislador, no Decreto-Lei
n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, por fazer da prevencdo e perseguicao
de tais praticas discriminatérias uma incumbéncia transversal,
conservando o Instituto Nacional para a Reabilitacdo, I.P., nas suas
atribui¢bes, um papel de recolha e tratamento de informacgao, estudo,

concecao, analise e promocdo da inclusao das pessoas com deficiéncia.

s

8.2 — E, assim, uma politica publica que, além de comprometer as
administra¢des autonomas, percorre multiplas atribui¢cdes do Estado,
repartidas por varios departamentos da administracdo direta ou
indireta, em relacdo hierarquica ou de superintendéncia com um
determinado membro do Governo, tanto quanto na sua atividade se
deparem com praticas discriminatorias da pessoa com deficiéncia e

tenham ao seu alcance meios para as prevenir e reprimir.

9.2 — Entre esses meios relevam a proximidade aos diversos
circunstancialismos institucionais ou setoriais em que a discriminacdo
é praticada, os saberes técnico-cientificos aplicados, o conhecimento
do contexto e a experiéncia adquirida: numa palavra, razdes que
justificam o principio da especialidade das pessoas coletivas publicas,
dos ministérios e secretarias regionais e das atribuicdes confiadas a
cada um, assim como a reparticdo da competéncia entre os diversos

orgaos.
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10.2 — No artigo 4.° da Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, encontram-se
descritas praticas discriminatérias que podem ocorrer em qualquer
servico ou estabelecimento publico, particular ou cooperativo [alineas
a), b), d), e), j) e m)] ou mesmo no espaco publico ou comunicacional
[alinea 1)], ao passo que outras encontram-se adstritas a elementos
tipicos que as circunscrevem ao mercado imobilidrio, a banca e seguros
[alinea c)], aos transportes publicos [alinea f)], aos cuidados de saude
[alinea g)] ou a educacao, incluindo o ensino particular e cooperativo

[alineas h) e i)].

11.2 — Uma vez que os artigos 3.°, n.° 1, e 4.° n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 34/2007, de 15 de fevereiro, acolheram um critério material e
objetivo, conferindo competéncia contraordenacional as inspecdes-
gerais, entidades reguladoras, «ou outra entidade com competéncias de
natureza inspetiva ou sancionatoria, cujas atribuicbées incidam sobre a
matéria objeto da infracGo», excluiu como critério de apuramento da
competéncia a natureza juridica ou estatuto do agente
contraordenacional. Por outras palavras, excluiu todo e qualquer
critério subjetivo na identificagdo da autoridade administrativa

competente.

12.2 — E este, alias, o critério preferencial e subsidiario do RGCO, pois,
como se viu, o artigo 34.°, n.° 2, determina que, «no siléncio da lei serdo
competentes os servicos designados pelo membro do Governo responsadvel
pela tutela dos interesses que a contraordenacGo visa defender ou

promover».

13.2 — Como tal, é indiferente que os promotores das atividades de
animacdo e apoio a familia, da componente de apoio a familia ou das
atividades de enriquecimento curricular sejam qualificados como
prestadores de servicos, sem mais, tratando-se de associa¢des de pais
e encarregados de educagdo, de instituicdes particulares de

solidariedade social ou de outros agentes para reconhecer
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competéncia a Autoridade de Seguranca Alimentar e Econdmica (ASAE)
com base no artigo 2.°, n.° 2, alinea a), subalinea i), do Decreto-Lei n.°
194/2012, de 23 de agosto, quanto mais ndo seja, pelo carater residual
dessa disposicao, dando preferéncia as «competéncias atribuidas por lei

a outras entidades».

14.2 — As referidas atividades, designadas “Escola a Tempo Inteiro”, sem
embargo de uma componente IUdica e recreativa que podem e devem
ter e ndo obstante o seu principal escopo consistir no apoio as familias,
prolongando a permanéncia das crian¢as na escola, creche ou
infantario, fora dos horarios letivos e durante as férias escolares, fazem
parte do sistema educativo, sejam elas promovidas pelo agrupamento

de escolas ou por terceiros.

15.2 — A descentralizacdo de atribuicdes educativas para os municipios,
compreendendo o fomento de medidas de apoio a familia que
garantam uma escola a tempo inteiro (artigo 39.%, n.° 1, do Decreto-Lei
n.° 21/2019, de 30 de janeiro) além de se encontrar parcialmente
suspensa, nos termos do artigo 74.°, ndo subtraiu tais atividades ao

sistema educativo.

16.? — As atividades de animacdo e apoio a familia, a componente de
apoio a familia e as atividades de enriquecimento curricular, ainda
quando promovidas pelas autarquias locais, devem conformar-se com
as diretrizes aprovadas pelos érgaos da escola, do estabelecimento de
educacao pré-escolar ou do agrupamento de escolas, designadamente
através do plano educativo e do regulamento interno e encontram-se
sob supervisdo do conselho pedagodgico [artigo 33.°, alinea g), do
Decreto-Lei n.° 75/2008, de 22 de abril] e do diretor [artigo 20.°, n.° 2,

alinea h)].

17.2 — Sem prejuizo da ampla autonomia que assiste aos agrupamentos
escolares e as escolas que permanecem nado agrupadas, 0s seus 0rgaos

continuam a ser 6rgaos do Estado que, embora desconcentrados e
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periféricos se encontram hierarquicamente subordinados ao Ministro

da Educacdo, Ciéncia e Inovagao.

18.2 — Se 0s promotores das atividades de animacdo e apoio a familia,
da componente de apoio a familia ou das atividades de enriquecimento
curricular ndo forem os proprios agrupamentos, mas, sim, o0s
municipios ou as freguesias, tais atividades ndo se tornam
independentes, antes se constituindo uma relacao interadministrativa

de cooperacgado entre o Estado e as autarquias locais.

19.2 — A ser promotora uma associacao de pais e encarregados de
educacdo, uma instituicdo particular de solidariedade social ou um
prestador comercial ou cooperativo de servicos de atividades em
tempos livres, ocorre uma delegacdo de func¢des publicas em agentes
privados cujo desempenho é conformado pelos 6rgdos escolares e pela
Direcdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares, nos termos da Portaria
n.° 644-A/2015, de 24 de agosto, e no que concerne ao recrutamento
de técnicos profissionais, pelo Decreto-Lei n.° 212/2009, de 3 de

setembro.

20.2 — Por outro lado, ndo teve lugar nem se encontra prevista qualquer
transferéncia de competéncias inspetivas do Ministério da Educacao,
Ciéncia e Inovacao ou das secretarias regionais de educacao das

regibes autbnomas para as autarquias locais.

21.2 — Competindo exclusivamente a Inspecdo-Geral da Educag¢do e
Ciéncia (IGEC), no territorio continental, fiscalizar o sistema educativo
«no @mbito da educacdo pré-escolar, da educagéo escolar, compreendendo
0s ensinos bdsico, secunddrio e superior e integrando as modalidades
especiais de educacéo» (artigo 11.°, n.° 1, do regime organico do
Ministério da Educacdo e Ciéncia) e fiscalizar também as escolas
particulares e cooperativas (artigo 7.°, n.° 2, do Estatuto do Ensino
Particular e Cooperativo) é este o 6rgdo especialmente vocacionado

para perseguir as praticas discriminatérias que possam verificar-se
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contra as pessoas com deficiéncia ou em risco agravado de saude no
acesso ou frequéncia das atividades denominadas “Escola a Tempo

Inteiro”.

222 — E nada obsta a que a IGEC aplique coimas por tais praticas
discriminatérias a municipios ou freguesias, visto o artigo 9.%, n.° 2, da
Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto, ao estabelecer o ilicito de mera
ordenacao social, referir-se, expressamente, a pessoas coletivas, quer

de direito privado quer de direito publico.

23.2 — Nem tdo-pouco se encontra a IGEC a praticar atos de tutela
administrativa ou a invadir as atribui¢des do Estado confiadas, nesse

dominio, a Inspecdo-Geral de Financas.

242 — Embora a tutela sobre a administracdo autonoma integre a
competéncia administrativa do Governo [artigo 199.°, alinea d)) da
Constituicdo], a Lei n.° 27/96, de 1 de agosto, confiou aos tribunais
administrativos decretarem a perda de mandato dos eleitos locais e
dissolverem 6rgaos colegiais do municipio ou da freguesia que tiverem
praticado ilicitos tutelares (artigo 11.°, n.° 1) em acdo a propor pelo
Ministério Publico, por qualquer membro do 6rgdo de que faz parte
aquele contra quem for formulado o pedido, ou por quem tenha
interesse direto em demandar, o qual se exprime pela utilidade

derivada da procedéncia da acdo (n.° 2).

25.2 — Pelo contrario, a aplicacao de coimas e de san¢des acessorias aos
municipios e as freguesias permaneceu na funcdo administrativa do
Estado, sem prejuizo de a ultima palavra caber sempre aos tribunais

por via da impugnacao ou do recurso que possam vir a ter lugar

26. — E, a partir de outro angulo, observamos que a tutela
administrativa, a comecar pelas modalidades integrativas, de
autoriza¢do ou aprovacdo de certos atos, contratos e regulamentos

(tutela integrativa a priori ou a posteriori), embora nao possa
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fundamentar-se em considerac6es de mérito ou oportunidade, mas so
de estrita legalidade (artigo 242.°, n.° 1, da Constituicdo) compreende
sempre uma intervencdo mais ou menos restritiva na autonomia do
municipio ou da freguesia (n.° 2), o que ndo sucede com a aplica¢do de

coimas.

272 — As autarquias locais arguidas em procedimento
contraordenacional conhecem os mesmos direitos e garantias que as
pessoas coletivas privadas ou de direito privado, sem |hes ser legitimo
opor a autonomia local a aplicacdo de coimas por uma autoridade
administrativa do Estado, das regides autbnomas ou por uma entidade

reguladora independente.

28.2 — A IGEC ndo deve ver diminuida a sua competéncia nos casos de
concurso de contraordenacBes compreendidos na previsdo do artigo
36.°, n.° 1, do RGCO, nem no caso de comparticipa¢do, tal como é

previsto no n.° 2.

29. — A norma que confere competéncia a qualquer uma das
autoridades a quem incumba processar qualquer uma das
contraordenacdes em concurso tem de ser interpretada
restritivamente, de modo a ndo inquinar a decisdo com nulidade por
incompeténcia absoluta [artigo 161.°, n.° 2, alinea b)] do Codigo do
Procedimento Administrativo), sem que possa sequer vir a ser
ratificada pelo 6érgao competente (artigo 166.°, n.° 1 e n.° 2, a contrario

sensu).

30.? — Assim, o reconhecimento da competéncia por conexdao deve
circunscrever-se ao interior da mesma pessoa coletiva, ministério ou
secretaria regional, de modo a que um seu 0Orgdo se limite as
atribui¢cBes da estrutura organica da qual faz parte, sendo que a
anulabilidade decorrente da incompeténcia relativa pode ser sanada
por ratificacdo do 6rgao competente ou pelo decurso dos prazos para

a sua impugnacao ou anulacdo oficiosa.
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31.2 — De outro modo, as normas do artigo 36.° do RGCO incorreriam
em inconstitucionalidade material ao desobrigarem um 6érgao para
com o concreto interesse publico que deve prosseguir (artigo 266.°,
n.° 1, da Constituicdo), na exata medida do exercicio das suas funcdes
(n.° 2), subvertendo o principio da competéncia e, por conseguinte, o

principio da legalidade (artigo 3.°, n.° 2).




