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JOSE ANTONIO VIEGAS RIBEIRO (*) 

CONTRIBUTOS 
PARA 0 ESTUDO DO SISTEMA SANCIONATORIO 

DA UNl.\.0 EUROPEIA 

1. 0 sistema sancionat6rio constitui, consabidamente, uma dimensao 
essencial de qualquer ordenamento jurfdico, nomeadamente em vista da sua 
eficiencia e eficacia. 

Tal considerac;ao assume particular relevo no quadro de uma ordem 
jurfdica em construc;ao, como e a ordem jurfdica comunitaria. Corn efeito, 
a forma como esta concebido e desenhado todo o ediffcio do direito comu­
nitario ficara, seguramente, prejudicada, se for olvidada a vertente sancio­
nat6ria ou se tal vertente vier a ser considerada atraves de urn modelo 
menos apropriado. 

Tais asserc;6es terao, certamente, determinado o legislador do Tratado 
de Roma a consagrar urn princfpio de confianc;a comunitaria, que requer 
dos Estados-membros a adopc;ao de todas as medidas necessarias a assegu­
rar o respeito pela execuc;ao e aplicac;ao do direito comunitano. 

E, na «ratio» que subjaz ao art. 5.0 do TCEE - que consagra o princf­
pio a que vimos de aludir - naturalmente que encontra acolhimento a 
necessidade de sancionar adequadamente as violac;6es do tecido normativo 
daquele ordenamento jurfdico. 

Contudo, se e aos Estados-membros que cabe, em primeira linha, pro­
mover e assegurar a tutela do direito comunitario, nem por isso a propria 
comunidade deixa de partilhar tal tarefa. Neste sentido, e de acordo corn o 
disposto nos termos conjuntos dos arts. 145.0 e 155.0 do TCEE, a Comis­
sao disp6e de urn poder de controlo sobre a forma como os Estados­
-membros asseguram o respeito pela aplicac;ao das normas comunitanas, 
sem prejufzo de tal poder de controlo se exercer de forma dispersa e nao sis-
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tematizada, ja que o acervo jurfdico comunitano nao disp6e de urn quadro 

legal que consagre uma regulamenta<;:ao geral e agregada de tais competen­
cias de controlo. 

2. A luz do exposto, ja se ve que 0 TCEE nao preve, de forma siste­

matica e corn adequada razao de ordem, urn verdadeiro regime sancionat6-
rio de direito comunitario. 

Pelo contrario, o ordenamento normativo das Comunidades Europeias 
apenas preve verdadeiras san<;:6es de forma esparsa e avulsa, em razao de 
areas tematicas especificamente identificadas. Importa, por isso, identificar 

tais san<;:6es 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. 0 /2 do TCEE (concorrencia desleal e forma<;:ao de cartel) e em alguns 
dispositivos do TCECA (v.g., arts. 47. 0 /3, 58.0 /4, 65. 0 /5 e 66.0 /6) consti­

tuem as unicas verdadeiras san<;:6es punitivas de cariz pecuniano previstas 

nos textos comunitarios. 
Tratam-se de san<;:6es que se encontram estruturadas por forma a per­

mitir uma gradua<;:ao entre urn limite inferior e urn limite superior (v.g., 

Reg. 4064/89, no seu art. 14.0 /1 , e Reg. 27/62, no seu art. 15.0 /1) sendo que, 
em alguns casos, o legislador decidiu adoptar urn elemento de proporcio­

nalidade como referenda na deterrnina<;:ao do montante maximo daquela 

gradua<;:ao. 
Ao inves das multas previstas nos domfnios do direito da concorrencia 

e da industria do carvao e do a<;:o, a que vimos de aludir, as denominadas 

«astreintes» nao assumem, em nossa opiniao, a natureza jurfdica de san<;:6es 
punitivas, ja que se consubstanciam num montante que a Comissao faz 

acrescer ao pagamento devido por urn operador econ6mico, em caso de nao 
execu<;:ao por este de uma obriga<;:ao que lhe e imposta. 

Nestas situa<;:6es, a determina<;:ao do montante a pagar precede o 
momento de constata<;:ao da nao execu<;:ao e, como tal, nao resulta de qual­
quer avalia<;:ao da conduta do operador econ6mico em causa ou da respec­

tiva qualifica<;:ao como infrac<;:ao. Alguns autores, como PALIERO e TRA VI, 

tern mesmo entendido que nao estamos sequer perante uma san<;:ao, mas 

sim perante urn «meio de execu<;:ao». 
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2.2. No que concerne a naturezajurfdica das multas, e expressarnente 
prevista nos regularnentos que prevem tais san~oes a natureza nao-penal 
das decisoes que corninarn a respectiva aplica~ao. 

Esta natureza nao-penal resultani, «ab initio», do facto de, tal como nas 
san~oes adrninistrativas, o criteria de identifica~ao da san~ao assumir uma 
natureza «formal», no sentido de que resulta de uma interven~ao, isto e, de 
uma qualifica~ao operada pelo legislador. Em abono desta orienta~ao, e 
ainda referido que tal natureza resultani tambem de urn outro elenco de 
argumentos, que passaremos a referir: 

a) Trata-se de uma san~ao aplicada por urn 6rgao nao jurisdicional, 
como e a Comissao Europeia; 

b) Tais san~oes nao sao convertfveis, em caso de nao pagamento, em 
medidas de deten~ao (ou, em qualquer caso, privativas de liber­
dade); 

c) Por fim, de acordo corn a economia do art. 192.0 do TCEE, as deci­
soes do Conselho e da Cornissao que comportem o cumprimento de 
uma obriga~ao, pecuniaria para entes jurfdicos diferentes dos 
Estados-membros constituem titulo executivo, sendo a respectiva 
execu~ao disciplinada pelo processo civil (nao parecendo curial 
promover a execu~ao de san~oes penais de acordo corn 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 encarninham no sentido 
de considerar que as san~oes punitivas aplicadas pelas institui~oes comuni­
tarias apresentam caracterfsticas que as aproximarn das san~oes punitivas 
pr6prias de sistemas sancionat6rios nao penais. Contudo, trata-se de uma 
tematica altamente controvertida, em que diversas solu~oes tern sido defen­
didas, desde as que vao da sua qualifica~ao como meras medidas adrninis­
trativas ate a sua qualifica~ao domo verdadeiras san~oes penais, passando 
por situa~oes menos extremas, em que as san~oes em apre~o sao vistas 
como san~oes adrninistrativas classicas, como san~oes adrninistrativas de 
cariz inovador (como a «Geldbuss» do direito alemao ou a «coima» do 
direito portugues) ou mesmo como san~oes «sui generis», como reflexo da 
propria estrutura supranacional das Comunidades Europeias. 

A complexidade do problema em analise estara tarnbem, porventura, na 
origem da posi~ao prudente e pragmatica que o Tribunal de Justi~a das 
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Comunidades Europeias (TJCE) tern vindo a adoptar, ja que o Tribunal 
nunca se pronunciou de forma expressa sobre a natureza jurfdica destas san­
c;:oes comunitarias; o TJCE tilo-s6 se pronunciou no sentido de que o pro­
cesse que conduz a aplicac;:ilo destas sanc;:oes pecunianas reveste as carac­
terfsticas de urn procedimento administrative (v. Ac. CONSTEN GmbH 
e GRUNDIG GmbH nos processes 56 e 58/64; Ac. CHEMIEFARMA 
N.V., no proc. 0 41 /49; Ac. BOEHRINGER MANNHEIM GmbH, no 
proc.0 155179). 

Tal entendimento, se bem que, «de per si», nilo parece suficiente para 
qualificar as sanc;:oes em causa como administrativas , afastara, pratica­
mente, a respectiva qualificac;:ilo como sanc;:oes penais. 

Neste contexto, importa ainda registar a posic;:ilo do Advogado-Geral 
ROEMER que, no processo BOEHRINGER 11, se referiu a estas sanc;:oes 
como sanc;:oes adrninistrativas (ou de tipo nilo penal), corn elementos de 
uma sanc;:ilo «sui generis». Tal afirmac;:ilo perrnite-nos concluir no sentido 
de que, como rnfnimo denorninador comum, quer a jurisprudencia do Tri­
bunal do Luxemburgo quer a doutrina mais autorizada aceitam qualificar 
estas sanc;:oes comunitarias como sanc;:oes punitivas, de caracter nilo penal. 

Por fim, importa nilo olvidar que as considerac;:oes produzidas nos 
remetem para uma problematica de importiincia extrema, qual seja a de 
uma eventual tendencia para uma «adrninistrativizac;:ilo» da sanc;:ilo, corn os 
riscos decorrentes de uma menor intervenc;:ilo do poder judicial. 

3. A analise da legislac;:ilo comunitaria permite identificar uma 
segunda categoria de sanc;:oes, consignadas em regulamentos elaborados, 
sobretudo, no quadro das polfticas agrfcola e de pesca. Tratam-se de san­
c;:oes que, tradicionalmente, nilo silo assimilaveis a tipologia de sanc;:oes 
pecuniarias que vimos de analisar, ja que, por urn lado, silo aplicadas no 
iimbito dos sistemas jurfdicos nacionais e por outro lado revestem uma 
natureza que, tendencialmente, tern sido caracterizada como nilo patrimo­
nial (v.g., a supressilo de subvenc;:ilo ou a exclusilo de ulterior percepc;:ilo de 
beneficios ou subvenc;:oes). 

Todavia, cabe assinalar que este ultimo argumento nilo se afigura intei­
ramente pacifico, ja que em alguns casos parece dificil afastar a natureza 
patrimonial enquanto elemento caracterizador da sanc;:ilo, como ocorre, v.g., 
na dirninuic;:ilo da subvenc;:ilo aprovada (sendo que tal dirninuic;:ilo pode ser 
func;:ilo da gravidade da inexactidilo das declarac;:oes prestadas), que, des­
tarte, assurnira, ao menos, uma natureza «sui generis». 
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Sobre esta materia, o Servi~o Juridico da Comissao (Nota Jur (89)D 
3500, de 20.07.89) aponta para a respectiva qualifica~ao como san~oes 
administrativas, o que parece resultar da considera~ao de dois argumentos 
maiores, quais sejam: 

• de que a atribui~ao da natureza penal a estas san~oes resultara pre­
judicada pelo facto das institui~oes comunitanas nao disporem de 
urn poder directo em materia penal; 

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

Nesta linha, a comissao alegou no Proc.° C-240/91 (RFA v. COMIS­
SAO), que a tipologia de san~oes em analise devera ser integrada no dornf­
nio das san~oes administrativas («VERWALTUNGSSANKTIONEN») 
que, reflectindo a existencia de urn nexo essencial entre tais san~oes e as 
medidas de controlo previstas, constituem urn instrumento (administrativo) 
necessaria para assegurar uma gestao criteriosa dos recursos financeiros 
comunitarios. 

No Proc. 0 217/88, o TJCE refere mesmo que, no caso especffico do 
sector da viticultura, a exclusao da percep~ao de ulteriores subven~oes nao 
constitui uma san~ao, mas sim uma condi~ao para a execu~ao de determi­
nadas medidas de interven~ao . Tal conclusao que podeni justificar-se no 
caso vertido, parece merecedora de cuidadosa aprec'ia~ao, corn o desiderato 
de evitar a respectiva generaliza~ao. Na verdade, em sede das san~oes 
administrativas afigura-se curial distinguir entre san~oes reintegradoras e 
san~oes punitivas, sendo que, em nosso entendimento, as medidas sancio­
nat6rias ora em amilise parecem incluir-se na segunda categoria, tendo pre­
sente, a urn tempo, o seu efeito de preven~ao geral e o seu efeito punitivo 
para o autor da infrac~ao. 

De urn tratamento especffico parece ser credora a aprecia~ao das medi­
das de cau~ao, no ambito do sistema sancionat6rio comunitano, particular­
mente no que concerne a medidas como a perda da cau~ao ou a obriga~ao 
de reconstituir a cau~ao, que se inserem corn especial enfase na disciplina 
normativa da polftica agrfcola comunitana. Nesta sede, o TJCE tern obser­
vado que nao estamos perante verdadeiras medidas punitivas ou san~oes, 
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mas sim perante uma garantia do cumprimento de uma obriga~ao que 
o operador econ6mico livremente assumiu (v. Ac. MAIZENA, no 
Proc. 0 137/85; Ac. INTERNATIONALE HANDELSGESELLSCHAFf, 
no Proc.0 11170 e Ac. KONECKE v. BALM, no Proc. 0 17/83). 0 TJCE 
aduz ainda que os procedimentos em questao representam como que urn 
«encorajamento econ6mico negativo», que tome economicamente nao van­
tajoso o incumprimento, por parte do operador econ6mico, de urn conjunto 
de obriga~oes a que se vinculou. 

Tambem as conclusoes dos Advogados-Gerais se orientam neste sen­
tido, nao reconhecendo caracter punitivo a exigencia de cau~ao que, como 
referimos, assume, preferencialmente, a natureza de procedimento cautelar 
que permite assegurar a realiza~ao de urn eventual direito da administra~ao 
(associado a uma obriga~ao do operador econ6mico, cujo incumprimento 
se pretende evitar). Desta sorte, esta tipologia de procedimentos, em regra, 
parece apartar-se da disciplina jurfdica que integra o sistema sancionat6rio 
das Comunidades Europeias (v. as Conclusoes dos Advogados Gerais 
Dutheillet de LAMOTHE e MISCHO, nos processos 11170 e 137/85, res­
pecti vamente). 

4. Como resulta do que vimos de expor, o ordenamento jurfdico­
-comunitario nao preve de forma expressa, quer em sede de direito origina­
rio ou de direito derivado, a atribui~ao de competencias sancionat6rias as 
institui~oes comunitcirias, a excep~ao das multas e das medidas a adoptar no 
dornfnio das polfticas agrfcola e de pesca analisadas nos pontos 2 e 3 supra. 

A «vexata questio» que importa agora apreciar e a de saber se, sem 
embargo do exposto, os pr6prios Tratados dispoem de suporte jurfdico ade­
quado que permita a aplica~ao de san~oes noutros dornfnios que nao os 
referidos no paragrafo precedente. 

Nesta materia, a Comissao tern entendido que o art. 40/3 do Tratado de 
Roma, ao preceituar que a organiza~ao comum de mercados « ... pode 
abranger todas as medidas necesscirias para atingir os objectivos definidos 
no art. 39 ... », dei guarida a possibilidade de aplica~ao de medidas sancio­
nat6rias, nos casos em que tais medidas sejam consideradas indispensaveis 
em vista da realiza~ao dos objectivos consignados no Tratado. 

Questao diferente, que se nos apresenta a jusante desta ultima, e a de 
saoer se a Comissao podera aplicar san~oes administrativas, sem delega~ao 
do Conselho, no quadro das suas atribui~oes de elabora~ao das modalida-
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des de execur;ao dos regulamentos aprovados por esta instituir;ao comuni­
taria, v.g. a luz do preceituado no art. 45/3 do TCEE. 

Neste domfnio, importa considerar a jurisprudencia ZUCKERFA­
BRIK, no Proc. 0 121/83 e ajurisprudencia DITA FRATELLI PARDINI, no 
Proc0 808/79, na qual o Tribunal do Luxemburgo tern sustentado uma 
nor;ao ampla do conceito de medidas de execur;ao, («implementing provi­
sions), por forma a abranger todas as medidas necessarias a execur;ao dos 
regulamentos de base, desde que tais medidas nao contrariem o pr6prio 
texto de que constituem processo de execur;ao ou qualquer outra legislar;ao 
do Conselho. 

Assim, a Comissao tern entendido que as atribuir;6es que lhe estao 
· cometidas de execur;ao dos regulamentos do Conselho, integram, nomea­

damente, a possibilidade de adoptar as medidas sancionat6rias e de controlo 
que se mostrem necessarias a eficaz e uniforme execur;ao daqueles textos. 

Esta tematica ja havia sido tratada num importante Ac6rdao do TJCE, 
o Ac. KOSTER, no qual o Tribunal considerou a caur;ao como uma moda­
lidade de execur;ao adequada aos objectives prosseguidos no quadro da 
polftica agricola comunitaria, sem embargo de nao se encontrar explicita­
mente prevista na pr6pria norma de habilitar;ao constante do regulamento­
-base. 

Corn o objective de sistematizar de forma estruturada a legislar;ao 
comunitaria no domfnio do controlo e das sanr;6es, a Cornissao instituiu em 
1988 urn grupo de trabalho que, sob a egide da DGXX (Contro1o Finan­
ceiro), integrava representantes da DGVI (Agricultura), da DGXIV (Pes­
cas), da UCLAF (Unidade de Coordenar;ao de Luta Anti-Fraude) e do Ser­
vir;o Jurfdico. No Relat6rio Final que apresentou, o Grupo de Trabalho 
concluiu no sentido de que nao se afiguraria adequado deixar apenas ao cui­
dado dos Estados-membros a tutela dos interesses financeiros da Comuni­
dade Europeia, tendo presente as grandes diferenr,:as quanto a natureza e ao 
conceito de sanr;ao nos respectivos ordenamentos juridicos nacionais; con­
tudo, a adopr;ao de sanr;oes administrativas na legislar;ao comunitaria 
devera ser vista como uma especie de «mfnimo denorninador comum», que 
permita assegurar urn patamar mfnimo na protecr;ao daqueles interesses 
financeiros. 

Em resultado da actividade daquele Grupo de Trabalho, foi elaborada 
uma Proposta de regulamento do Conselho, relativa aos controlos e sanr;6es 
aplicaveis nas polfticas 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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va<yao do Comite de Controlo Or<yamental do Parlamento Europeu, veio a 
ser posteriormente alterada pelo documento COM(91)378 Final, JO 1991, 
C294, e acolhe no seu art. 4. o urn conceito de san<yao, de acordo corn o qual 
devem ser qualificadas como san<y6es (para os efeitos decorrentes da res­
pectiva aplica<yao) todas as medidas que «comportem consequencias finan­
ceiras ou econ6micas desfavoniveis» para o operador que tenha indevida­
mente beneficiado da concessao de uma regalia, que nao tenha cumprido 
uma obriga<yao prevista na legisla<yao, ou que dificulte a realiza<yao das 
ac<y6es de controlo previstas no art. 3.0 /3. Tal proposta de regulamento nao 
obteve o consenso dos Estados-membros, pelo que nao foi aprovada, 
sabendo-se, contudo, que e inten<yao da comissao retomar a sua amilise 
e discussao, nomeadamente a luz da jurisprudencia firmada em recente 
Acordao do Tribunal de Justi<ya (Acordao de 27/10/92, proferido no 
Proc. 0 240/90, RFA v. Comissao), ao qual voltaremos em breve. 

Todavia, importa nao olvidar que em primeira linha e aos Estados­
-membros que cabe a tarefa de reprimir as viola<y6es ao direito comunitario, 
devendo faze-lo em condi<y6es, substantivas e de processo, amilogas as 
adoptadas para reprimir as viola<y6es de direito intemo de natureza e impor­
tancia similares, por forma a conferir a san<yao urn caracter efectivo, pro­
porcionado e dissuasor (Ac6rdao de 21109/89, proferido no Proc. 0 68/88, 
Comissao v. Grecia-«maxime» considerandos 22 a 25). 

A este prop6sito afigura-se pertinente assinalar que o Tratado da Uniao 
Europeia deu ja guarida a este Princfpio da Assimila<yao, nomeadamente no 
art. 209. 0 -A (Tftulo 11), no art. 78.0 -l (Tftulo Ill), no art. 183.0 -A (Tftulo IV) 
e, ainda que de forma indirecta, no art. k 1 (Tftulo VI). 

0 Ac6rdao do Tribunal de Justi<ya proferido no Proc. 240/90, a que ja 
aludimos, voltou a retomar a problematica da competencia sancionat6ria 
comunitana, concluindo no sentido de que a Comunidade disp6e do poder 
de legislar em materia de san<y6es administrativas, admitindo igualmente a 
inclusao do poder sancionat6rio no quadro das competencias de execu<yao 
da Comissao. 
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