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JOSE ANTONIO VIEGAS RIBEIRO (*)

CONTRIBUTOS y
PARA O ESTUDO DO SISTEMA SANCIONATORIO
DA UNIAO EUROPEIA

1. O sistema sancionatdrio constitui, consabidamente, uma dimensio
essencial de qualquer ordenamento juridico, nomeadamente em vista da sua
eficiéncia e eficécia.

Tal considera¢do assume particular relevo no quadro de uma ordem
juridica em construg@o, como € a ordem juridica comunitaria. Com efeito,
a forma como estd concebido e desenhado todo o edificio do direito comu-
nitdrio ficard, seguramente, prejudicada, se for olvidada a vertente sancio-
natéria ou se tal vertente vier a ser considerada através de um modelo
menos apropriado.

Tais assercdes terdo, certamente, determinado o legislador do Tratado
de Roma a consagrar um principio de confianca comunitéria, que requer
dos Estados-membros a adopgdo de todas as medidas necessdrias a assegu-
rar o respeito pela execugéo e aplicacdo do direito comunitario.

E, na «ratio» que subjaz ao art. 5.° do TCEE — que consagra o princi-
pio a que vimos de aludir — naturalmente que encontra acolhimento a
necessidade de sancionar adequadamente as violagdes do tecido normativo
daquele ordenamento juridico. ‘

Contudo, se é aos Estados-membros que cabe, em primeira linha, pro-
mover e assegurar a tutela do direito comunitdrio, nem por isso a prépria
comunidade deixa de partilhar tal tarefa. Neste sentido, e de acordo com o
disposto nos termos conjuntos dos arts. 145.° ¢ 155.° do TCEE, a Comis-
sdo dispde de um poder de controlo sobre a forma como os Estados-
-membros asseguram o respeito pela aplicacdo das normas comunitdrias,
sem prejuizo de tal poder de controlo se exercer de forma dispersa e ndo sis-
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tematizada, ja que o acervo juridico comunitario ndo dispde de um quadro
legal que consagre uma regulamentacédo geral e agregada de tais competén-
cias de controlo.

2. A luz do exposto, j4 se v& que o TCEE n#o prevé, de forma siste-
mética e com adequada razdo de ordem, um verdadeiro regime sancionat6-
rio de direito comunitario.

Pelo contrério, o ordenamento normativo das Comunidades Europeias
apenas prevé verdadeiras sangdes de forma esparsa e avulsa, em razdo de
dreas tematicas especificamente identificadas. Importa, por isso, identificar
tais sangOes e, numa perspectiva integrada, estudar a sua tipologia e a sua
natureza.

2.1. As multas previstas em regulamentos elaborados ao abrigo do
art. 87.°/2 do TCEE (concorréncia desleal e formag@o de cartel) e em alguns
dispositivos do TCECA (v.g., arts. 47.°/3, 58.°/4, 65.°/5 e 66.°/6) consti-
tuem as tnicas verdadeiras sangdes punitivas de cariz pecunidrio previstas
nos textos comunitérios.

Tratam-se de sangdes que se encontram estruturadas por forma a per-
mitir uma graduag@o entre um limite inferior e um limite superior (v.g.,
Reg. 4064/89, no seu art. 14.°/1, e Reg. 27/62, no seu art. 15.°/1) sendo que,
em alguns casos, o legislador decidiu adoptar um elemento de proporcio-
nalidade como referéncia na determinagdo do montante maximo daquela
graduacio.

Ao invés das multas previstas nos dominios do direito da concorréncia
e da industria do carvdo e do ago, a que vimos de aludir, as denominadas
«astreintes» ndo assumem, em nossa opinido, a natureza juridica de san¢Ges
punitivas, ji que se consubstanciam num montante que a Comissdo faz
acrescer ao pagamento devido por um operador econémico, em caso de ndo
execugdo por este de uma obrigacéo que lhe é imposta.

Nestas situacdes, a determinagcdo do montante a pagar precede o
momento de constatagdo da ndo execugdo e, como tal, ndo resulta de qual-
quer avalia¢do da conduta do operador econdémico em causa ou da respec-
tiva qualificagdo como infrac¢do. Alguns autores, como PALIERO e TRAVI,
tém mesmo entendido que ndo estamos sequer perante uma sangdo, mas
sim perante um «meio de execugao».
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2.2. No que concerne a natureza juridica das multas, é expressamente
prevista nos regulamentos que prevém tais san¢des a natureza ndo-penal
das decisdes que cominam a respectiva aplicag@o.

Esta natureza ndo-penal resultard, «ab initio», do facto de, tal como nas
san¢des administrativas, o critério de identificacéo da sangdo assumir uma
natureza «formal», no sentido de que resulta de uma intervengao, isto €, de
uma qualifica¢@o operada pelo legislador. Em abono desta orientacdo, é
ainda referido que tal natureza resultard também de um outro elenco de
argumentos, que passaremos a referir:

a) Trata-se de uma sangdo aplicada por um 6rgdo ndo jurisdicional,
como é a Comissdo Europeia;

b) Tais sang¢des ndo sdo convertiveis, em caso de ndo pagamento, em
medidas de detengdo (ou, em qualquer caso, privativas de liber-
dade);

¢) Por fim, de acordo com a economia do art. 192.° do TCEE, as deci-
sdes do Conselho e da Comissdo que comportem o cumprimento de
uma obrigagdo, pecunidria para entes juridicos diferentes dos
Estados-membros constituem titulo executivo, sendo a respectiva
execucdo disciplinada pelo processo civil (ndo parecendo curial
promover a execugdo de sanc¢des penais de acordo com a disciplina
do Processo Civil).

Tendo presente o exposto, deve referir-se que a maioria dos autores —
ver, por todos, K. TIEDEMANN e G. GRASSO — se encaminham no sentido
de considerar que as sangOes punitivas aplicadas pelas instituicdes comuni-
tdrias apresentam caracteristicas que as aproximam das san¢des punitivas
préprias de sistemas sancionatérios ndo penais. Contudo, trata-se de uma
temadtica altamente controvertida, em que diversas solugdes tém sido defen-
didas, desde as que v@o da sua qualificacdo como meras medidas adminis-
trativas até a sua qualificacdo domo verdadeiras san¢des penais, passando
por situagdes menos extremas, em que as sangdes em aprego sdo vistas
como sanc¢Oes administrativas cldssicas, como san¢des administrativas de
cariz inovador (como a «Geldbuss» do direito alemdo ou a «coima» do
direito portugués) ou mesmo como sang¢des «sui generis», como reflexo da
proépria estrutura supranacional das Comunidades Europeias.

A complexidade do problema em anélise estard também, porventura, na
origem da posicdo prudente e pragmadtica que o Tribunal de Justica das
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Comunidades Europeias (TJCE) tem vindo a adoptar, ja que o Tribunal
nunca se pronunciou de forma expressa sobre a natureza juridica destas san-
¢oes comunitdrias; o TJCE tdo-s6 se pronunciou no sentido de que o pro-
cesso que conduz a aplicacdo destas sangdes pecunidrias reveste as carac-
teristicas de um procedimento administrativo (v. Ac. CONSTEN GmbH
e GRUNDIG GmbH nos processos 56 e 58/64; Ac. CHEMIEFARMA
N.V., no proc.° 41/49; Ac. BOEHRINGER MANNHEIM GmbH, no
proc.© 155/79).

Tal entendimento, se bem que, «de per si», ndo parece suficiente para
qualificar as sangdes em causa como administrativas, afastard, pratica-
mente, a respectiva qualificacdo como san¢des penais.

Neste contexto, importa ainda registar a posi¢cdo do Advogado-Geral
ROEMER que, no processo BOEHRINGER 1II, se referiu a estas sang¢des
como sang¢des administrativas (ou de tipo ndo penal), com elementos de
uma san¢do «sui generis». Tal afirmacdo permite-nos concluir no sentido
de que, como minimo denominador comum, quer a jurisprudéncia do Tri-
bunal do Luxemburgo quer a doutrina mais autorizada aceitam qualificar
estas san¢des comunitdrias como sang¢des punitivas, de cardcter ndo penal.

Por fim, importa ndo olvidar que as consideragdes produzidas nos
remetem para uma problemdtica de importancia extrema, qual seja a de
uma eventual tendéncia para uma «administrativizacio» da san¢@o, com os
riscos decorrentes de uma menor intervengdo do poder judicial.

3. A andlise da legislacdo comunitdria permite identificar uma
segunda categoria de sangdes, consignadas em regulamentos elaborados,
sobretudo, no quadro das politicas agricola e de pesca. Tratam-se de san-
¢des que, tradicionalmente, ndo sdo assimildveis a tipologia de sangdes
pecunidrias que vimos de analisar, j4 que, por um lado, sdo aplicadas no
ambito dos sistemas juridicos nacionais e por outro lado revestem uma
natureza que, tendencialmente, tem sido caracterizada como néo patrimo-
nial (v.g., a supressdo de subvenc¢do ou a exclusio de ulterior percepgdo de
beneficios ou subvengdes).

Todavia, cabe assinalar que este ultimo argumento néo se afigura intei-
ramente pacifico, ji que em alguns casos parece dificil afastar a natureza
patrimonial enquanto elemento caracterizador da san¢@o, como ocorre, v.g.,
na diminui¢@o da subvencado aprovada (sendo que tal diminui¢do pode ser
funcdo da gravidade da inexactiddo das declaragdes prestadas), que, des-
tarte, assumird, a0 menos, uma natureza «sui generis».
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Sobre esta matéria, o Servico Juridico da Comissdo (Nota Jur (89)D
3500, de 20.07.89) aponta para a respectiva qualificacdo como san¢des
administrativas, o que parece resultar da considerag@o de dois argumentos
maiores, quais sejam:

* de que a atribuicdo da natureza penal a estas sang¢des resultard pre-
judicada pelo facto das institui¢des comunitdrias ndo disporem de
um poder directo em matéria penal;

e doutra sorte, do facto de na maior parte dos Estados-membros os
respectivos sistemas penais serem disciplinados, v.g., pelo principio
da tipicidade, o que exclui «ipso facto» a atribui¢do da natureza
penal a sangdes «sui generis» (tendo presente, como ja ficou refe-
rido, que tais san¢des sdo aplicadas no quadro dos sistemas juridicos
nacionais).

Nesta linha, a comissio alegou no Proc.® C-240/91 (RFA v. COMIS-
SAO0), que a tipologia de san¢des em andlise deverd ser integrada no domi-
nio das sanc¢des administrativas («VERWALTUNGSSANKTIONEN»)
que, reflectindo a existéncia de um nexo essencial entre tais san¢Ges e as
medidas de controlo previstas, constituem um instrumento (administrativo)
necessdrio para assegurar uma gestéo criteriosa dos recursos financeiros
comunitarios.

No Proc.® 217/88, o TICE refere mesmo que, no caso especifico do
sector da viticultura, a exclusdo da percepgdo de ulteriores subvengdes ndo
constitui uma san¢do, mas sim uma condic@o para a execucéo de determi-
nadas medidas de intervencdo. Tal conclusdo que podera justificar-se no
caso vertido, parece merecedora de cuidadosa apreciagéo, com o desiderato
de evitar a respectiva generalizacdo. Na verdade, em sede das sancdes
administrativas afigura-se curial distinguir entre san¢des reintegradoras e
sancdes punitivas, sendo que, em nosso entendimento, as medidas sancio-
natérias ora em andlise parecem incluir-se na segunda categoria, tendo pre-
sente, a um tempo, o seu efeito de prevengao geral e o seu efeito punitivo
para o autor da infracg¢@o.

De um tratamento especifico parece ser credora a apreciagdo das medi-
das de caucdo, no &mbito do sistema sancionatério comunitario, particular-
mente no que concerne a medidas como a perda da cauc@o ou a obrigacdo
de reconstituir a caugdo, que se inserem com especial énfase na disciplina
normativa da politica agricola comunitaria. Nesta sede, o TICE tem obser-
vado que ndo estamos perante verdadeiras medidas punitivas ou sancdes,
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mas sim perante uma garantia do cumprimento de uma obrigacdo que
o operador econdémico livremente assumiu (v. Ac. MAIZENA, no
Proc.® 137/85; Ac. INTERNATIONALE HANDELSGESELLSCHAFT,
no Proc.° 11/70 e Ac. KONECKE v. BALM, no Proc.® 17/83). O TICE
aduz ainda que os procedimentos em questdo representam como que um
«encorajamento econémico negativo», que torne economicamente nfo van-
tajoso o incumprimento, por parte do operador econémico, de um conjunto
de obrigagdes a que se vinculou.

Também as conclusdes dos Advogados-Gerais se orientam neste sen-
tido, ndo reconhecendo cardcter punitivo a exigéncia de caucdo que, como
referimos, assume, preferencialmente, a natureza de procedimento cautelar
que permite assegurar a realizacdo de um eventual direito da administragdo
(associado a uma obrigacéo do operador econémico, cujo incumprimento
se pretende evitar). Desta sorte, esta tipologia de procedimentos, em regra,
parece apartar-se da disciplina juridica que integra o sistema sancionatdrio
das Comunidades Europeias (v. as Conclusdes dos Advogados Gerais
Dutheillet de LAMOTHE e MISCHO, nos processos 11/70 e 137/85, res-
pectivamente).

4. Como resulta do que vimos de expor, o ordenamento juridico-
-comunitdrio néo prevé de forma expressa, quer em sede de direito origina-
rio ou de direito derivado, a atribui¢do de competéncias sancionatdrias as
instituicGes comunitdrias, a excepg¢do das multas e das medidas a adoptar no
dominio das politicas agricola e de pesca analisadas nos pontos 2 e 3 supra.

A «vexata questio» que importa agora apreciar é a de saber se, sem
embargo do exposto, os préprios Tratados dispdem de suporte juridico ade-
quado que permita a aplicacdo de sang¢Oes noutros dominios que ndo os
referidos no pardgrafo precedente.

Nesta matéria, a Comissdo tem entendido que o art. 40/3 do Tratado de
Roma, ao preceituar que a organizagdo comum de mercados «... pode
abranger todas as medidas necessdrias para atingir os objectivos definidos
no art. 39...», dd guarida a possibilidade de aplica¢do de medidas sancio-
natérias, nos casos em que tais medidas sejam consideradas indispensdveis
em vista da realizacéo dos objectivos consignados no Tratado.

Questdo diferente, que se nos apresenta a jusante desta tdltima, é a de
saber se a Comissdo poder4 aplicar san¢oes administrativas, sem delegacéo
do Conselho, no quadro das suas atribui¢cdes de elaboragéo das modalida-
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des de execucdo dos regulamentos aprovados por esta instituicdo comuni-
tdria, v.g. a luz do preceituado no art. 45/3 do TCEE.

Neste dominio, importa considerar a jurisprudéncia ZUCKERFA-
BRIK, no Proc.° 121/83 e a jurisprudéncia DITA FRATELLI PARDINI, no
Proc® 808/79, na qual o Tribunal do Luxemburgo tem sustentado uma
nogdo ampla do conceito de medidas de execucdo, («ximplementing provi-
sions), por forma a abranger todas as medidas necessdrias a execucédo dos
regulamentos de base, desde que tais medidas ndo contrariem o préprio
texto de que constituem processo de execug@o ou qualquer outra legislag@o
do Conselho.

Assim, a Comissdo tem entendido que as atribuicdes que lhe estdo
- cometidas de execug¢do dos regulamentos do Conselho, integram, nomea-
damente, a possibilidade de adoptar as medidas sancionatérias e de controlo
que se mostrem necessdrias a eficaz e uniforme execugdo daqueles textos.

Esta temdtica jad havia sido tratada num importante Acérdao do TICE,
0 Ac. KOSTER, no qual o Tribunal considerou a cau¢do como uma moda-
lidade de execugdo adequada aos objectivos prosseguidos no quadro da
politica agricola comunitaria, sem embargo de ndo se encontrar explicita-
mente prevista na propria norma de habilitacdo constante do regulamento-
-base.

Com o objectivo de sistematizar de forma estruturada a legislagao
comunitaria no dominio do controlo e das san¢des, a Comissao instituiu em
1988 um grupo de trabalho que, sob a égide da DGXX (Controlo Finan-
ceiro), integrava representantes da DGVI (Agricultura), da DGXIV (Pes-
cas), da UCLAF (Unidade de Coordenagdo de Luta Anti-Fraude) e do Ser-
vigo Juridico. No Relatério Final que apresentou, o Grupo de Trabalho
concluiu no sentido de que néo se afiguraria adequado deixar apenas ao cui-
dado dos Estados-membros a tutela dos interesses financeiros da Comuni-
dade Europeia, tendo presente as grandes diferengas quanto a natureza e ao
conceito de sancdo nos respectivos ordenamentos juridicos nacionais; con-
tudo, a adopgdo de sancdes administrativas na legislacdo comunitéria
deverd ser vista como uma espécie de «minimo denominador comum», que
permita assegurar um patamar minimo na protec¢do daqueles interesses
financeiros.

Em resultado da actividade daquele Grupo de Trabalho, foi elaborada
uma Proposta de regulamento do Conselho, relativa aos controlos e san¢des
aplicdveis nas politicas comuns de agricultura e de pesca — COM(90)126
final, JO 1990, C 137. Esta proposta de regulamento, que mereceu a apro-
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vacdo do Comité de Controlo Or¢amental do Parlamento Europeu, veio a
ser posteriormente alterada pelo documento COM(91)378 Final, JO 1991,
C294, e acolhe no seu art. 4.° um conceito de sancdo, de acordo com o qual
devem ser qualificadas como sancdes (para os efeitos decorrentes da res-
pectiva aplica¢@o) todas as medidas que «comportem consequéncias finan-
ceiras ou econémicas desfavoraveis» para o operador que tenha indevida-
mente beneficiado da concessdo de uma regalia, que ndo tenha cumprido
uma obrigacdo prevista na legislacdo, ou que dificulte a realizacdo das
acgdes de controlo previstas no art. 3.°/3. Tal proposta de regulamento nao
obteve o consenso dos Estados-membros, pelo que ndo foi aprovada,
sabendo-se, contudo, que € inten¢gdo da comissdo retomar a sua andlise
e discussdo, nomeadamente a luz da jurisprudéncia firmada em recente
Acorddo do Tribunal de Justiga (Acorddo de 27/10/92, proferido no
Proc.® 240/90, RFA v. Comiss@o), ao qual voltaremos em breve.

Todavia, importa ndo olvidar que em primeira linha é aos Estados-
-membros que cabe a tarefa de reprimir as violagoes ao direito comunitério,
devendo fazé-lo em condi¢des, substantivas e de processo, andlogas as
adoptadas para reprimir as viola¢des de direito interno de natureza e impor-
tancia similares, por forma a conferir a sancdo um cardcter efectivo, pro-
porcionado e dissuasor (Acérddo de 21/09/89, proferido no Proc.® 68/88,
Comissdo v. Grécia-«maxime» considerandos 22 a 25).

A este propésito afigura-se pertinente assinalar que o Tratado da Unigo
Europeia deu j4 guarida a este Principio da Assimila¢do, nomeadamente no
art. 209.°-A (Tftulo II), no art. 78.°-I (Titulo III), no art. 183.°-A (Titulo IV)
e, ainda que de forma indirecta, no art. k 1 (Titulo VI).

O Acérdido do Tribunal de Justica proferido no Proc. 240/90, a que ja
aludimos, voltou a retomar a problematica da competéncia sancionatdria
comunitdria, concluindo no sentido de que a Comunidade dispoe do poder
de legislar em matéria de san¢Ges administrativas, admitindo igualmente a
inclusdo do poder sancionatério no quadro das competéncias de execugdo
da Comiss@o.
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