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R esponsabilidade

contra-ordenacional ambiental @
Um breve excurso sobre o regime juridico plasmado
nos artigos 8.2 e 11.2da Lei n.2 50/2006,

de 29 de Agosto

O cerne do presente escrito consiste em analisar o regime da
responsabilidade contra-ordenacional ambiental plasmado na
Lein.250/2006, de 29 de Agosto, conhecida por Lei-Quadro das
Contra-Ordenagdes Ambientais. Em concreto, propomo-nos abor-
dar dois conjuntos de questdes, quais sejam: (i) em que termos
se afere a responsabilidade contra-ordenacional ambiental tanto
da pessoa coletiva como da pessoa singular (artigo 8.2); e (ii)
como se deve interpretar a regra de responsabilidade solidaria
ai contemplada (artigo 11.9).

I. Abertura
1. Comentdrios preliminares

Considerando os exemplos bem-sucedidos de outros regimes sectoriais do direito contra-
-ordenacional que contribuiram para a diminuicdao das infracdes praticadas (e.g. dominio
laboral, aéreo e do mercado dos valores mobiliarios), foi aprovada para o dominio ambiental, a
Lein.250/2006, de 29 de agosto, também conhecida por Lei-Quadro das Contra-Ordenacdes
Ambientais (LQCOA?) cuja aplicacdao tem permitido uma progressiva consciencializacdo dos
cidadaos e dos agentes econdmicos para as questdes ambientais>.

ALQCOA pretende delinear um regime juridico uniforme para as mdaltiplas contra-ordena-
¢oes ambientais que se encontravam dispersas na vasta legislagao vigente, quer no plano da
tramitacao do procedimento, quer no plano das regras substantivas3. Dada a pulverizacao de
contra-ordenac¢des ambientais na vasta rede legislativa que abarca o ambiente, o legislador
entendeu que o desiderato de uma Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais poderia
assegurar uma melhor integracdo das diferentes contra-ordenacdes existentes no sistema,
privilegiando a unidade da ordem juridica“.

® Antes de prosseguir, gostariamos de deixar trés palavras de agradecimento. A primeira para a Dra. Andreia
Magalhaes pelo apoio incondicional e a orientacdao imprescindivel nas minhas fun¢des laborais. A segunda para
a Dra. Clarisse Gongalves pela indicacdo do tema e pelos preciosos contributos a propésito da interpretacdao do
regime. Last but not least, a minha Ana Raquel, a forca motivacional que anima os momentos mais atribulados, e
o sorriso que ilumina a minha existéncia.

*Relegando a legislagao anteriormente aplicavel — o Decreto-Lei n.2 433/82 de 27 de outubro — para um papel
subsididrio, conforme determina o artigo 2.2, n.2 1 da LQCOA.

2 Embora a Constitui¢ao da Repiblica Portuguesa (CRP) ndo se pronuncie expressamente sobre a tutela contra-
-ordenacional ambiental, este vazio normativo viria a ser colmatado com a aprovacao da Lei de Bases do Ambiente
(Lei n.2 11/87, de o7 de Abril) que prevé no artigo 47.2 a admissibilidade do ilicito de mera ordenagao ambiental.
Note-se que este diploma foi recentemente revogado pela Lei n.2 19/2014 de 14 de abril.

3 0 tempo dira se o objetivo do legislador foi alcangado, isto &, se a ordem juridica, a sociedade e o ambiente be-
neficiaram com a aprovacdo da LQCOA. Trata-se, porém, de um exercicio de reflexdo que, por motivos de espaco e
de tempo, exorbita 0 &mbito da nossa exposicdo pelo que tera que aguardar por uma outra oportunidade.

4 Carla AMADO GOMES, “As contra-ordenagdes ambientais no quadro da Lei 50/2006, de 29 de Agosto: Consi-
deragdes gerais e observagoes topicas”, in Estudos em Homenagem a Miguel Galvao Teles Volume |, Coimbra,
Almedina, 2012, p. 465.
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0 cerne do presente escrito consiste em analisar uma parcela do regime substantivo
inscrito na LQCOA e que se prende com a responsabilidade contra-ordenacional ambiental
plasmada nos artigos 8.2 e 11.2 da LQCOA. Em concreto, gostariamos de abordar dois conjuntos
de questoes. Por um lado, em que termos se afere a responsabilidade contra-ordenacional
ambiental tanto da pessoa coletiva como da pessoa singular. Por outro lado, como se deve
interpretar a regra de responsabilidade solidaria ai contemplada.

2. Importancia e atualidade do tema

Trata-se de um tema da maior importancia, e de uma preméncia gritante, cujas razoes
sao faceis de intuir.

Do ponto de vista econémico e social, a imputacao de responsabilidade contra-ordena-
cional tornou-se mais complexa com a evolu¢do do comércio juridico. O desenvolvimento
das sociedades modernas conduziu a maiores preocupag¢des ambientais, o que exige uma
resposta cada vez mais pronta e adequada no plano da ordenacdo social. A teoria geral
de imputacdo com base no bindémio pessoa singular versus pessoa coletiva é insuficiente.
A prépria construcao tedrica da responsabilidade da pessoa coletiva evoluiu: o modelo de
imputacao organica é insuficiente para os desafios dos tempos modernos, devendo equa-
cionar-se a utilizagao combinada de outros esquemas de imputagao como por exemplo, o
modelo representativo e o modelo funcional, conforme teremos oportunidade de explicitar.

Do ponto de vista dogmatico, a leitura das normas dos artigos 8.2 e 11.2 da LQCOA sus-
cita muitas questdes tanto no plano hermenéutico (e.g. a cumulacdo de responsabilidade
contra-ordenacional da pessoa singular e da pessoa coletiva), como no plano pratico (e.g. as
dificuldades associadas a producdo de prova, sobretudo nas infrages cometidas em nome
ou por conta de outrem).

Do ponto de vista administrativo e institucional, a atual conjuntura de austeridade que
fustiga o Pais tem-se repercutido negativamente no dominio da ordena¢ao ambiental pela falta
de meios, quer em termos humanos, quer em termos materiais, quer em termos or¢amentais,
quer ainda em termos de colaboracao institucional.Por fim, do ponto de vista financeiro, os
montantes das coimas ambientais passiveis de cominacao sao muito relevantes, podendo
atingirvalores astronmicos. As molduras previstas para as coimas ambientais no artigo 22.2
da LQCOA sao elevadissimas, especialmente para as contra-ordenagoes classificadas como
graves e muito graves®. Longe vao, pois, os tempos em que a contra-ordenacao se dedicava
aos assuntos de bagatela, sobretudo no dominio ambiental.

3. Metodologia adotada e sequéncia da exposicdo

Ateoria e a pratica sao duas dimensdes cognitivas imprescindiveis para qualquer exercicio
de reflexdo. Tendo este propésito em mente, procuraremos deslindar os principais contornos
do regime da responsabilidade contra-ordenacional através de um modelo de interpretacao
que seja coerente e integrado no quadro do direito contra-ordenacional, sem nunca perder de
vista a suaressonancia pratica. Para este efeito, contaremos com as vozes mais autorizadas da
doutrina e os ensinamentos valiosos da nossa jurisprudéncia. Sempre que oportuno, estabelece-
remos a ponte para o Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de outubro, que institui o Regime Geral das
Contra-Ordenacdes (RGCO), bem como outros ramos sectoriais do Direito contra-ordenacional.

5 Note-se que as contra-ordena¢des muito graves praticadas com dolo podem ascender a 2,5 milhdes de euros e
37.500 euros, para a pessoa coletiva e a pessoa singular respetivamente (artigo 22.2 da LQCOA), o que ird desenca-
dear certamente algum debate constitucional, pois que os valores dos limites maximos, além de serem elevados,
excedem largamente os que os montantes das multas previstas para crimes ambientais.
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0 trabalho encontra-se dividido em trés partes. A primeira parte serviu essencialmen-
te de introito no sentido de enquadrar o tema do trabalho e explicitar a sua pertinéncia.
A segunda parte terd dois angulos de incidéncia. Por um lado, aferir as linhas interpretativas
do regime da responsabilidade contra-ordenacional previsto no artigo 8.2 da LQCOA tanto
da pessoa coletiva como da pessoa singular. Por outro lado, tracar o regime de responsabi-
lidade solidaria pelo pagamento da coima insito no artigo 11.2 da LQCOA. A terceira parte é
breve e tem apenas como fito dar por encerrada a exposicao.

Como deixamos antever, adotamos as regras da nova ortografia, ressalvadas as citacdes
de normas legais e de outras fontes (doutrinais e jurisprudenciais) redigidas ao abrigo das
antigas regras.

Il. A Responsabilidade Contra-Ordenacional Ambiental
1. As Pessoas Coletivas
1.1 Delimita¢do do dmbito de incidéncia subjetiva

O principio basilar encontra-se respaldado no artigo 8.2, n.21 da LQCOA: “[a]s coimas podem
seraplicadas as pessoas colectivas, plblicas ou privadas, independentemente da regularidade
da sua constituicdao, bem como as sociedades e associa¢cdes sem personalidade juridica”.

Daqui poderemos extrair desde logo duas notas preciosas.

A primeira nota para salientar que as pessoas coletivas que nao tenham personalidade
juridica, isto &, que estejam irregularmente constituidas, podem ser punidas a titulo de
responsabilidade contra-ordenacional ambiental. Subsumem-se nesta categoria todas as
entidades a quem a lei atribui personalidade judiciaria®, ainda que ndo tenham personalidade
juridica, por exemplo: as associacdes sem personalidade juridica e as comissoes especiais’,
as sociedades civis®, as sociedades comerciais até a data do registo definitivo do contrato
pelo qual se constituem?, o condominio, navios, inter alia®.

Neste contexto, a jurisprudéncia tem-se confrontado com casos interessantes. Por
exemplo, no acérdado de 15-05-2002 o Tribunal da Relacio de Coimbra (TRC) considerou que
a Junta de Freguesia embora seja o 6rgao executivo de uma pessoa coletiva (a Freguesia),
nao podera ser confundida com esta. Logo, a Junta de Freguesia ndo poderia ser condenada
a titulo contra-ordenacional. Por sua vez, no acérdao de 24-06-1997 o Tribunal da Rela¢ao
de Lisboa (TRL) concluiu que o jornal “O Independente” — uma publicacdo periédica — nao
goza de personalidade judiciaria contra-ordenativa pelo que é insuscetivel de ser arguido.
Assim, rematou o 6rgdo jurisdicional que a falta de arguido implica a inexisténcia juridica
da decisao condenatéria.

A segunda nota visa clarificar que a referéncia a pessoas coletivas piblicas deve ser
interpretada restritivamente de modo a abranger tao-somente as entidades piblicas que
nao atuem ao abrigo de poderes de autoridade™.

6 Cf. o artigo 6.2 do Codigo de Processo Civil.

7 Vide o artigo 195.2 e ss. do Cadigo Civil.

8 Cf. O artigo 980.2 e ss. do Codigo Civil.

9 Vide o artigo 5.2 do Codigo das Sociedades Comerciais (CSC).

© Neste sentido, Paulo Pinto de ALBUQUERQUE Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenacdes, Lisboa, Uni-
versidade Catélica Editora, 2011, p. 54.

“ Em sentido semelhante depde o Parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica (PGR) n.2
102/89, de 27 de setembro de 1990, apresentando as seguintes conclusdes: (i) excluem-se do ambito do conceito
de pessoa coletiva plblica o Estado (...) e as Regides Autonomas dos Acores e da Madeira; (ii) excluem-se, também,
as pessoas coletivas que integrem a Administragao central, regional e local (...) (iii) por conseguinte, observadas
as excecoes definidas, sdo suscetiveis de responsabilidade contra-ordenacional, designadamente, os institutos
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Vale a penatrazer a lica o acordao do TRL de 04-02-2004. Neste aresto, o Tribunal firmou
que as regides autonomas, as autarquias e outras pessoas coletivas piblicas respondem
por contra-ordenag¢des cometidas pelos seus representantes quando atuem sem prerroga-
tivas de poder publico, como foi o caso sub iudice onde se verificou um corte de sobreiros
pelos funcionarios de um municipio sem a autorizacao da direcao regional de agricultura™.

1.2 Critérios de Imputagcdo de Responsabilidade Contra-Ordenacional

Delimitado o conceito de pessoa coletiva, cumpre agora escalpelizar os termos em que uma
pessoa coletiva pode ser chamada a responder pela pratica de uma contra-ordena¢dao ambiental.

Dispde o artigo 8, n.2 2 da LQCOA que: “[a]s pessoas coletivas e as entidades que lhes
sdo equiparadas no nimero anterior sdao responsaveis pelas contra-ordenacdes previstas
na presente lei quando os factos tiverem sido praticados, no exercicio da respetiva ativida-
de, em seu nome ou por sua conta, pelos titulares dos seus 6rgaos sociais, mandatarios,
representantes ou trabalhadores”.

Esta norma consagra uma responsabilizacao mais ampla do que aquela que consta do
RGCO=. Como assinala Lourenco NOGUEIRO, “a pessoa coletiva assume a responsabilidade
pelas infracdes praticadas por toda e qualquer pessoa que com ela tenha conexao material
e juridica (sejam quadros dirigentes, superiores ou intermédios, representantes legais,
trabalhadores, etc.) e cuja atua¢ao seja a expressao da vontade do ente colectivo”.

Com efeito, trés modelos de imputacdo decorrem do artigo 8.2, n.2 2 da LQCOA. Em primeiro
lugar, esta previsto o modelo classico de imputacao organica segundo o qual os atos dos
titulares de 6rgaos cometidos no exercicio das fun¢des responsabilizam a pessoa coletiva.

Em segundo lugar, a norma alberga o modelo de imputacao representativa segundo o
qual a pessoa coletiva é chamada a responsabilidade tanto pelos atos de representantes
praticados em nome dela como os atos de mandatérios praticados por conta dela (no inte-
resse dela)®. Ainclusdo expressa e conjunta dos termos “mandatarios” e “representantes”
confirma esta leitura. Por outro lado, os termos “representante” e “mandatario” devem ser
interpretados numa ace¢do ampla no sentido de abranger a representacao legal e de facto,
bem como o mandato com representa¢ao®©.

Por fim, o preceito admite o modelo de imputacao funcional segundo o qual a respon-
sabilidade da pessoa coletiva pode advir de factos praticados por individuos que lhe estao
juridicamente subordinados (e.g. trabalhadores, funcionarios, empregados) no ambito da
atividade da pessoa coletiva”. Paulo Pinto de ALBUQUERQUE explica o fundamento subja-
cente a norma: “o empregado esta sob a direcao do empregador, pelo que este responde

pablicos e os servigos personalizados do Estado, as autarquias locais, e outras pessoas coletivas de direito piblico
[e.g. as entidades do setor empresarial piblico e as fundagdes piblicas].

2 Paulo Pinto de ALBUQUERQUE, Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenacgdes, cit., p. 54.

3 De acordo com o artigo 7.2, n.2 2 do RGCO: “[a]s pessoas coletivas ou equiparadas serdo responsdveis pelas
contra- ordenagdes praticadas pelos seus 6rgdos no exercicio das suas funcoes”.

“ Lourengo NOGUEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes Ambientais” in Revista Portuguesa do
Direito do Consumo n.2 57, Lisboa, Associa¢ao Portuguesa de Direito do Consumo, 2009, p. 22.

s Nos termos do artigo 87.2 do RGCO, as pessoas coletivas sem personalidade juridica apenas podem ser represen-
tadas no processo contra-ordenacional “por quem legal ou estatutariamente as deva representar”. Por conseguinte,
no processo contra-ordenacional esta afastada a possibilidade de representagdo por outra pessoa indicada pela
entidade, estando a pessoa coletiva impedida de aproveitar da hipotese prevista na parte final do artigo 163.2,n.21
do Cédigo Civil.

6 A este respeito, cumpre notar que o Tribunal Constitucional no acérddo 395/2005 ao pronunciar-se sobre o artigo
7.2 do Regime Juridico das Infragdes Fiscais Nao Aduaneiras (RJIFNA) concluiu que a expressao “orgaos e represen-
tantes” inclui os representantes de facto.

7 Ao invés, a pessoa coletiva ja nao é responsavel pelos atos do empregado, cometidos fora do exercicio das res-
petivas fun¢des, desde que estes factos sejam praticados em nome do empregado ou no interesse deste.
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pela contra-ordena¢dao, mesmo que ndao conhe¢a nem possa conhecer o cometimento da
infracao pelo empregado. O poder de direc¢ao do empregador coloca-o na posi¢do de poder
previamente tomar as medidas necessdrias para evitar o cometimento futuro de infraccoes
pelos que lhe estdo subordinados. Portanto, caso o empregador tenha tomado as medidas ne-
cessdrias para fazer os empregados observar a lei e estes cometam infrac¢ées, o empregador
fica desobrigado (italico nosso)*. Contudo, a pessoa coletiva ja pode ser responsabilizada
por contra-ordenagdes cometidas pelos seus empregados fora do objeto social, desde que
sob as suas ordens ou fiscalizacdo como veio a decidir o Tribunal da Relagdo Porto (TRP) no
acordao de 12-05-2008.

Em jeito de sintese, a responsabilidade contra-ordenacional ambiental da pessoa
coletiva verifica-se quando haja uma correspondéncia factica e de sentido entre a con-
duta do agente (seja este titular de um 6rgao, representante, mandatario ou trabalhador)
que atua em nome da pessoa coletiva ou por conta dela e as fun¢des por eles exercidas.
Como defende Paulo Pinto de ALBUQUERQUE “ndo basta que o 6rgdo ou o agente atuem
ilicitamente por ocasido das suas funcées, sendo necessdrio que ele atue por causa delas”
(italico e sublinhado nossos) ».

1.3 Exclusdo de Responsabilidade Contra-Ordenacional

De acordo com a norma contida no artigo 8.2, n.2 4 da LQCOA: “[a] responsabilidade (...) é
excluida se a pessoa colectiva provar que cumpriu todos os deveres a que estava obrigada,
nao logrando, apesar disso, impedir a pratica da infrac¢do por parte dos seus trabalhadores
ou de mandatarios sem poderes de representacdo”.

Trata-se de um preceito inovador no Direito contra-ordenacional ambiental face ao regime
anteriormente aplicavel®, e que ird suscitar certamente muita discussao.

Desde logo, coloca-se a questao de saber quais os deveres que incumbem a pessoa
coletiva para se eximir da responsabilidade pelas infracoes cometidas pelos trabalhadores
ou pelos seus mandatarios sem poderes de representacdo?

Em nosso entender, a norma nao se contenta com a formulacao de recomendacdes de
conduta, nem com meras diretrizes de atuacao, nem com comunicados alertando que certas
condutas sao passiveis de puni¢do contra-ordenacional, nem com a emissao de instru¢des
que exortem os seus funcionarios a agirem com o maximo de cuidado e de diligéncia®*, menos
ainda com a prestacdo de conselhos. E pois imperioso que a pessoa coletiva demonstre que
cumpriu todos os deveres que lhe incumbem nao tendo conseguido, ainda assim, impedir a
pratica dos factos que conduziram a infracdo. Em concreto, a pessoa coletiva deve demonstrar

® Paulo Pinto de ALBUQUERQUE, Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenacdes, cit., p. 50. Acrescenta
ainda o autor que esta regra representa uma extensdo da regra geral do artigo 16.2, n.2 1 do RGCO, que implica a
responsabilidade do empregador e do empregado por facto cometido pelo empregado sempre que o empregador
conheca ou deva conhecer o cometimento da infragao pelo empregado.

» Valera a pena articular esta doutrina com o sétimo ponto das conclusdes do Parecer do Conselho Consultivo da
PGR n.211/2013 de 16 de setembro onde se defende que para os efeitos de aplicacao do artigo 7.2 do Regime Geral
das Contraordenagdes “ndo é necessaria a identificacdo concreta do agente singular que cometeu a infragao para
que a mesma seja imputavel a pessoa coletiva (italico nosso)”.

2> Antes da vigéncia da LQCOA, a matéria da responsabilidade contra-ordenacional ambiental encontrava-se disci-
plinada no artigo 7.2 do RGCO.

21 Alias, semelhante entendimento foi adotado pelo TRC no acérdao de 27-02-2003. Em sentido diferente, pronun-
ciando-se sobre 0 RGIT, vide Manuel SIMAS SANTOS/Jorge LOPES DE SOUSA, Regime Geral das Infrac¢des Tributarias
— Anotado, Lisboa, Areas Editora, 2001, p. 93.
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que o agente no exercicio das suas funcdes??, atuou contra ordens? ou instrucdes expressas
da pessoa coletiva?. O facto de o legislador exigir no artigo 8.2, n.2 4 da LQCOA que a pessoa
coletiva prove ter cumprido “todos os deveres a que estava obrigada” confere algum amparo
a interpretagao propugnada.

Outro ponto sensivel prende-se com a producao de prova que incumbe a pessoa coletiva
para poder invocar a exclusao de responsabilidade contra-ordenacional porquanto a prépria
norma ndo faculta orientacdes a este respeito. Sem prejuizo da disciplina probatéria prevista
no direito processual (penal e civil), entendemos que existem alguns elementos em que a
pessoa coletiva se pode apoiar. Desde logo, 0s contratos laborais celebrados pela pessoa
coletiva podem contemplar expressamente as condutas exigidas aos trabalhadores para
evitar a pratica de infracdes ao ambiente. Outro tanto se diga dos contratos de mandato e
de representacdo celebrados pela pessoa coletiva (e.g. contratos de prestacdo de servicos).
Acresce que nos dias de hoje as tecnologias da informacao podem também desempenhar um
papel decisivo pois permitem um contacto instantaneo dentro e fora das pessoas coletivas,
assegurando em tempo real a partilha de informacao, bem como a monitorizagao e boa gestao
das relagdes laborais e contratuais com terceiros. Neste contexto, a pessoa coletiva pode
servir-se de diversos elementos: circulares internas de conduta, manuais de procedimentos
internos (manuais de qualidade), emails com a instrucao de tarefas a realizar, efc...

A terceira nota prende-se com o facto de o legislador apenas admitir a exclusao da res-
ponsabilidade contra-ordenacional das pessoas coletivas relativamente a infragcoes pratica-
das por parte dos seus trabalhadores ou de mandatarios sem poderes de representa¢ao.

Daqui decorre que ndo sera possivel a pessoa coletiva invocar a exclusao de responsabili-
dade prevista no artigo 8.2, n.2 4 da LQCOA relativamente a infracGes cometidas por titulares
de 6rgdos, representantes, e mandatarios com poderes de representacdao, mesmo que a
infracao tenha sido praticada contra ordens ou instrucdes expressas da pessoa coletiva ou
em violacao de disposicdes estatutarias ou regulamentares internas?.

Trata-se de uma opc¢ao curiosa porque o legislador difere aqui do regime consagrado
noutros sectores do Direito contra-ordenacional que pressupdem um conceito lato de agente.
Atente-se no artigo 401.2, n.2 3 do CVM: “[a] responsabilidade da pessoa coletiva é excluida
quando o agente atue contra ordens ou instrucdes expressas daquela”. O mesmo se diga
do artigo 7.2, n.2 2 do RGIT: “[a] responsabilidade das pessoas coletivas, sociedades, ainda
que irregularmente constituidas, e outras entidades fiscalmente equiparadas é excluida
quando o agente tiver atuado contra ordens ou instru¢des expressas de quem de direito”.

Que teleologia tera movido o legislador? Em nosso entender, o legislador tera pretendido
consagrar uma concec¢ao ampla de responsabilidade contra-ordenacional para as pessoas
coletivas de modo a abranger os factos praticados pelos agentes que atuam em nome dela,

22 Cumpre recordar que se o agente ndo estiver a agir no exercicio das suas fungoes, a partida é excluida a respon-
sabilidade da pessoa coletiva por inexistir qualquer vinculo laboral, contratual ou de representacdo que ligue o
agente na sua conduta a pessoa coletiva. A pessoa coletiva s6 poderia ser chamada a responsabilidade se, como
vimos, a conduta do agente, ainda que fora do exercicio de fungdes, tiver sido realizada em nome da pessoa coletiva
ou por conta dela, ou noutros termos, no interesse da pessoa coletiva.

3 Enquanto ordens sdao comandos especificos para uma situagdo concreta e individualizada, instrugdes constituem
comandos de aplicagdo generalizada e abstrata para situagoes futuras. Cfr. José Eduardo de Oliveira Figueiredo
DIAS/Fernanda Paula OLIVEIRA, No¢des Fundamentais de Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 2010, p. 85.
24 Sufragamos a posicdo veiculada no Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.2 10/94, de 07-07-1994. Veja-se o
preceito inscrito no artigo 401.2, n.2 3 do Codigo dos Valores Mobiliarios (CVM) que exclui a responsabilidade da
pessoa coletiva quando o agente tenha atuado contra ordens ou instrugées expressas daquela” (italico nosso).

5 Relembre-se que no artigo 8.2, n.2 2 da LQCOA o legislador estabelece a responsabilidade das pessoas coletivas
e das entidades que lhe sdo equiparadas “quando os factos tiverem sido praticados (...) pelos titulares dos seus
6rgaos sociais, mandatarios, representantes ou trabalhadores (sublinhado nosso)”.

26 Questao diferente é saber se ainfragao cometida por um 6rgao é também imputavel ao(s) membro(s) que compde(m)
0 0rgdo ou se se circunscreve apenas a pessoa coletiva que integra (cf. ponto 2. infra).
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quais sejam, os titulares dos 6rgaos, os representantes e os mandatarios com poderes de
representacao. Com efeito, de nada serviria estabelecer um regime alargado de responsa-
bilidade contra-ordenacional para as pessoas coletivas como aquele previsto no artigo 8.2, n.2 2
se depois o artigo 8.2, n.2 4 facultasse maltiplas causas de exclusdo de responsabilidade,
esvaziando o efeito atil do regime.

Vejamos a situagao dos titulares de 6rgdos. As pessoas coletivas sao dirigidas por érgaos.
A estes cabe tomar as decisdes em nome da pessoa coletiva ou manifestar a vontade imputa-
vel aquela?. Assim, seria um venire contra factum proprium a pessoa coletiva invocar como
causa de exclusao de responsabilidade uma infracao praticada pelo titular de um 6rgao seu
quando este toma decisdes em nome dela (ou quando este manifesta a vontade que é impu-
tavel aquela). Por outro lado, admitir a exclusdo da responsabilidade das pessoas coletivas
pela conduta levada a cabo em seu nome pelos titulares dos seus 6rgaos poderia conduzir a
uma vaga de impunidade, provocando desigualdades e injusticas no tratamento das pessoas
coletivas entre si, bem como das pessoas coletivas em relacao as pessoas singulares. Por isso,
o legislador tera preferido manter-se fiel ao principio de responsabilizacdo da pessoa coletiva.

Esta linha argumentativa tera sido replicada aos representantes, e aos mandatarios com
poderes de representa¢do. Nestes casos, a vontade da pessoa coletiva € manifestada nos
atos praticados por estes agentes: existe como que uma extensao da entidade na pessoa que
atua em seu nome. Nesta perspetiva, a atuacdo dos representantes, ou dos mandatarios com
poderes de representa¢ao encontra-se muito préxima da conduta dos titulares de 6rgdaos?®.

Dai, em suma, que o legislador tenha apenas admitido a exclusao da responsabilidade
contra-ordenacional da pessoa coletiva relativamente as infracdes cometidas por agentes
que atuem por conta dela, como sejam trabalhadores e mandatarios sem poderes de repre-
sentacdo. Trata-se de agentes que nao representam a pessoa coletiva, ainda que ajam por
conta dela (no interesse dela)®.

1.4 Cumulagdo de Responsabilidade do Agente

Outra questao cuja clarificacdao se impoe consiste em saber se a responsabilidade contra-
-ordenacional das pessoas coletivas afasta a responsabilidade contra-ordenacional dos seus
respetivos orgaos e agentes.

No artigo 8.2 da LQCOA nao existe qualquer norma que responda de forma convincente a esta
questao. Isto &, ndo existe no artigo uma norma que esclareca se a responsabilidade imputada

27 José Eduardo de Oliveira Figueiredo DIAS/Fernanda Paula OLIVEIRA, No¢des Fundamentais de Direito Admi-
nistrativo, cit., p. 59.

28 Se reconhecemos razoabilidade a posicao do legislador quanto aos titulares dos drgaos, temos algumas davidas
relativamente a impossibilidade de exclusao de responsabilidade das pessoas coletivas pelas infracdes cometidas
pelos seus representantes e mandatarios com poderes de representacado. Trata-se de agentes que via de regra nao
exercem funcdes em 6rgaos da pessoa coletiva, sendo normalmente pessoas externas a organizacao. £ verdade que
estes agentes representam a pessoa coletiva realizando atos em nome desta, aproximando-os assim dos titulares
dos 6rgdos. Contudo, a pessoa coletiva ndo exerce internamente sobre os seus representantes, e mandatarios com
poderes de representacdo o mesmo magistério de influéncia e de controlo que exerce sobre os titulares dos 6rgaos.
Por outro lado, a exposi¢ao externa dos representantes, e dos mandatarios com poderes de representagao nao se
equipara com a dos titulares dos 6rgaos, havendo também aqui menores possibilidades de controlo por parte da
pessoa coletiva. Porventura, faria sentido permitir alargar a exclusdo da responsabilidade da pessoa coletiva pelas
infragcdes praticadas pelos seus representantes, e mandatarios com poderes de representagao contra ordens ou
instrucdes expressas daquela.

2 De acordo com o artigo 1157.2 do Cadigo Civil “o mandato é o contrato pelo qual uma das partes se obriga a praticar
um ou mais atos juridicos por conta da outra”. Resulta do artigo 1161.2 do Codigo Civil que uma das obrigag¢des prin-
cipais do mandatario consiste em praticar os atos compreendidos no mandato, segundo as instru¢des do mandante.
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as pessoas coletivas exclui>® ou ndo* a responsabilidade individual do(s) respetivo(s) agente(s).

Assim sendo, a resposta tera que buscar-se subsidiariamente3? ao artigo 7.2, n.2 1 do
RGCO:“[a]s coimas podem aplicar-se tanto as pessoas singulares como as pessoas colec-
tivas, bem como as associacdes sem personalidade juridica (sublinhado nosso)”. Daqui
resulta portanto que a responsabilidade contra-ordenacional da pessoa coletiva nao afasta
a responsabilidade contra-ordenacional individual da pessoa singular pelo mesmo facto.

Aproveitando as palavras de Frederico de Lacerda da COSTA PINTO33: “[n]o dmbito do Di-
reito de Mera Ordenacdo Social segue-se um principio de equiparacdo entre pessoas fisicas
e pessoas coletivas (...) pelo que a responsabilidade de um dos agentes ndo exclui a do outro
e, portanto, mesmo que o facto seja cometido por uma pessoa fisica em nome de uma pessoa
coletiva ele € suscetivel de ser pessoalmente imputado a cada um dos sujeitos”. Acrescenta
Paulo Pinto de ALBUQUERQUE3# que: “[e]sta regra geral retirada do regime do Cadigo Penal
vale no siléncio da lei contra-ordenacional, quando o regime especial nada disser>”.

Em suma, o legislador tera preferido nao incluir uma norma expressa a prever a cumulagao
de responsabilidades por parte da pessoa coletiva e do agente por considerar redundante
em face da solucao ja consagrada em termos gerais no RGCO, e apoiada no Codigo Penal.
Por outro lado, caso o legislador tivesse querido solu¢ado diversa, teria que constar expres-
samente do articulado da LQCOA uma disposicao nesse sentido3®.

Se de iure condito nao subsistem agora ddvidas, deve dizer-se que de iure condendo é
uma solugdo que merece 0 nosso aplauso sobretudo num dominio onde as agressoes sao
crescentes e relativamente as quais a responsabilizacdao das condutas, quer individuais,
quer coletivas, deixa muito a desejar, prejudicando inexoravelmente o patriménio ambiental.

2. As Pessoas Singulares
2.1 Delimitagcdo do aGmbito de incidéncia subjetiva

A LQCOA nao contém uma disposicao auténoma sobre a responsabilidade contra-orde-
nacional das pessoas singulares. E por isso necessario cotejar o artigo 8.2 da LQCOA com

3 Cf. o artigo 7.2, n.2 4 do RGIT: “[a] responsabilidade contra-ordenacional [das pessoas coletivas] exclui a respon-
sabilidade individual dos respetivos agentes (sublinhado nosso)”.

31 Cf. 0 artigo 401.2, n.2 5 do CVM “[a] responsabilidade das pessoas coletivas e entidades equiparadas nao exclui
a responsabilidade individual dos respetivos agentes (sublinhado nosso)”.

32 Por forga do artigo 2.2, n.2 1 da LQCOA: “[a]s contra-ordenagdes ambientais sdo reguladas (...) subsidiariamente
pelo regime geral das contra-ordenagdes”.

33 Cf. Francisco de Lacerda da COSTA PINTO, “A tutela do mercado de valores mobiliarios e o regime de ilicito de
mera ordenacao social”, in Direito dos Valores Mobiliarios, I, Coimbra, Coimbra Editora, 1999, p. 218. Em sentido
préximo, ver o terceiro ponto das conclusdes do Parecer do Conselho Consultivo da PGR n. 10/94, de 07-07-1994:
“[a] responsabilidade da pessoa coletiva, qua tale, normalmente cumula-se com a responsabilidade individual dos
agentes que levaram a cabo a pratica concreta de cada infragao”.

34 Cf. Paulo Pinto de ALBUQUERQUE, Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, cit., p. 55.

35 Neste sentido depde o artigo 11.2, n.2 7 do Codigo Penal: “[a] responsabilidade das pessoas colectivas e entidades
equiparadas ndo exclui a responsabilidade individual dos respectivos agentes nem depende da responsabilizacao
destes”. O Tribunal Constitucional adotou posi¢ao similar no acérdao n.2 212/95 onde se colocou uma questao sobre
o concurso de responsabilidade criminal da pessoa coletiva e da pessoa singular que a representa.

3¢ Discorda Antdonio Leones DANTAS, “Notas a lei das contra-ordenag¢des ambientais”, in Revista do Ministério Pa-
blico n.2 116, Lisboa, Sindicato dos Magistrados do Ministério Piblico, p. 103. Para este especialista, o artigo 8.2
da LQCOA “assenta no regime de responsabilizagao base da pessoa coletiva, sendo excluida a responsabilidade
de quem a representa”. No entender deste autor, infragcdes cometidas em nome de uma pessoa coletiva ou por
sua conta s3o sempre imputaveis a pessoa coletiva, ndao havendo lugar a responsabilidade contra-ordenacional
das pessoas singulares que praticaram materialmente os factos, salvo o disposto no artigo 8.2, n.2 3. Cf. também
Nuno Salazar CASANOVA/Claudio MONTEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais” in
Actualidad Juridica Uria Menéndez, 2007, pp. 60 € 61.
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as disposicoes constantes do RGCO, aplicaveis subsidiariamente. Com base nesse exercicio
exegético, recenseamos quatro hipéteses em que uma pessoa singular pode ser chamada a
responder a titulo contra-ordenacional.

2.1.1 A conduta no exercicio das fun¢ées em nome de uma pessoa coletiva ou por conta dela

Sobre esta fattispecie ja nos pronunciamos na secao anterior?. Chegamos a conclusao,
recorde-se, que a pessoa singular [também] incorre em responsabilidade contra-ordenacional
pelos atos por si praticados no contexto das suas fungdes em nome de uma pessoa coletiva
ou por sua conta3®,

2.1.2 A conduta por ocasido das fun¢ées em nome da prépria pessoa singular ou no seu
interesse exclusivo

Estamos nesta hipotese a pensar na conduta de pessoas singulares que aparentemente foi
levada a cabo em nome da pessoa coletiva ou por conta dela. Na verdade, a pessoa singular
aproveita a veste em que atua para agir em seu proprio nome ou em seu préprio interesse.
Nao existe uma correspondéncia real entre as fungoes exercidas pela pessoa singular no
quadro da suarelacao (seja laboral, de mandato ou de representacdo) com a pessoa coletiva
e a conduta que efetivamente constitui a infracao contra-ordenacional. Ou seja, a conduta
que se reconduz ao tipo contra-ordenacional resulta da pratica de atos pela pessoa singular
por ocasiao das suas funcdes, e nao por causa delas ou apesar delas.

Nestes casos, a pessoa coletiva jamais podera ser responsabilizada a titulo contra-
-ordenacional dado que nao chega a ser preenchido pelo menos um dos requisitos legais,
isto é, que a conduta tenha sido realizada em nome da pessoa coletiva ou por conta dela
(ou seja, no interesse da pessoa coletiva). Logo, a responsabilidade pela infragao contra-
-ordenacional recaira tdo-somente na pessoa singular nos termos gerais do artigo 7.2, n.2 1
do RGCO exvi artigo 2.2, n.2 1 da LQCOA%.

Situacgao diferente ocorrera se a conduta beneficia simultaneamente a pessoa singular,
enquanto agente, e a pessoa coletiva. Com efeito, quando a pessoa singular atua em interesse
proprio e no interesse da pessoa coletiva, a conduta punida a titulo de contra-ordenacao é
imputavel a pessoa singular, nos termos gerais, e a pessoa coletiva, nos termos do artigo
8.2, n.% 1 e 2 da LQCOA%°,

2.1.3 A conduta em nome da prépria pessoa singular ou no seu exclusivo interesse no
contexto de uma atuag¢do puramente privada

Trata-se da hipdtese classica de imputacdo de responsabilidade. A conduta da pessoa
singular ocorre desligada de qualquer conexao, real ou aparente, com uma pessoa coletiva. A
pessoa singular age sé, por sua iniciativa em seu nome e no seu interesse. Nao age portanto
nas suas funcodes laborais, nem ao abrigo de um contrato de mandato, nem como represen-
tante de uma pessoa coletiva. A pessoa singular simplesmente atua como um cidadao no
contexto dos seus interesses em sociedade. Facilmente se conclui que esta hiptese apenas
podera convocar a responsabilidade da pessoa singular por forca da aplicacao subsidiaria
do artigo 7.2, n.2 1 do RGCO.

37 Cfr. o ponto 1.4..

38 Vide também o artigo 12.2 do Codigo Penal que estatui a punibilidade da atuagao em nome de outrem.

39 No mesmo sentido, Isabel Marques da SILVA, Regime Geral das Infrac¢des Tributarias, cit., p. 62. Outrossim, Paulo
Pinto de ALBUQUERQUE, Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagdes, cit., p. 53.

40 Cf. a se¢ao anterior (ponto 1.4).

RevCEDOUA 1.2014

Revista do Centro de Estudos de Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente 57




LI

revCEDOUA

» Doutrina

2.1.4 A conduta omissiva de titulares de 6rgdos e responsadveis pela dire¢do e fiscalizacdo
de dreas de atividade

Segundo o artigo 8.2, n.23 da LQCOA “[o]s titulares do 6rgao de administragao das pessoas
colectivas e entidades equiparadas, bem como os responsaveis pela direccdo ou fiscalizagao
de areas de atividade em que seja praticada alguma contra-ordenacao, incorrem na sanc¢ao
prevista para o autor, especialmente atenuada, quando, conhecendo ou devendo conhecera
pratica dainfrac¢dao, ndao adoptem as medidas adequadas para lhe pdr termo imediatamente,
a nao ser que san¢ao mais grave lhes caiba por for¢a de outra disposi¢ao legal”.

Esta norma inovadora no Direito contra-ordenacional ambiental ndao pune a a¢ao direta
(e.g. uma ordem) dos titulares dos 6rgaos de administracdo da pessoa coletiva ou dos res-
ponsaveis das areas de direcdo ou de fiscalizacao, mas sim a omissao do dever que sobre
estes recai de impedir a pratica da infragao“.

Frederico de Lacerda da COSTA PINTO referindo-se ao artigo 401.2, n.2 4 do CVM, que
apresentaidéntico teor, explica que a norma “acolhe uma infrac¢ao omissiva pura, necessaria
para evitar alguns problemas suscitados pelo regime de comparticipagao entre sujeitos indi-
viduais integrados na estrutura organizativa de entes colectivos. Trata-se de uma infrac¢ao
auténoma (...) que se traduz na violagao do dever funcional de impedir praticas ilicitas que
tenham lugar dentro de pessoas colectivas™42.

Acresce que a responsabilidade nao se circunscreve apenas as situacdes de conhecimento
da infracdo. Os titulares dos 6rgdaos de administracao da pessoa coletiva bem como os
responsaveis das areas da direcdo e da fiscalizacdo incorrem em responsabilidade contra-
-ordenacional se tiverem o dever de conhecimento da pratica da infracao.

Sem prejuizo do acima exposto, a doutrina tem chamado a atenc¢ao para trés aspetos da
norma#, a que o intérprete e o julgador devem manter-se atentos.

Primo, ainda que a norma do artigo 8.2, n.2 3 ndo o diga expressamente, a imputacio de
responsabilidade exige a prova de culpa. Como justamente alerta Lourenco NOGUEIRO, o
preceito parece “pretender responsabilizar individualmente pela infraccao «toda a gente»,
todos os sujeitos ai mencionados — uma espécie de responsabilidade colectiva, o que po-
deré redundar num esquema pouco recomendavel para contornar o principio da culpa (...)
consagrado constitucionalmente no artigo 29.2, n.2 1 da CRP. Assim, sob pena de inconsti-
tucionalidade, ndo se pode conceber a interpretacdo do artigo 8.2, n.2 3 no que respeita a
condenacao daqueles titulares do 6rgdao administrativo e directivo da pessoa colectiva sem
que lhes possa serimputada culposamente a contra-ordenacao. E ja se viu que, no maximo,
essa responsabilidade resultante do «dever de conhecimento» da pratica da infrac¢do nao
podera descer do nivel do dolo eventual+”.

Secundo, o preceito nada refere relativamente ao quantum em que incorre o titular do 6rgao
ou o responsavel pela dire¢ao ou pelafiscalizacdo da area objeto de san¢ao contra-ordenacional.
Aeste respeito, importa assinalar que estes sujeitos respondem pela contra-ordenacdo a titulo
individual. Logo, apesar do siléncio do legislador, sempre se devera aplicar os montantes das
coimas previstos para as pessoas singulares, sob pena de constituir uma transmissao indireta
da responsabilidade da pessoa coletiva e uma violacdo inadmissivel do principio da culpa“.

40 que significa naturalmente que esta infracdo tera que ser levada a cabo por outrem e sem a ordem daqueles.
Cf. Lourengo NOGUEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes Ambientais”, cit., p. 24.

42 Frederico de Lacerda da COSTA PINTO, O Novo Regime dos Crimes e Contra-Ordenagdes no Codigo dos Valores
Mobiliarios, Coimbra, Almedina, 2000, p. 24.

43 Recorde-se, o artigo 8.2, n.2 3 da LQCOA.

44 Cf. Lourengo NOGUEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenacdes Ambientais”, cit., p. 25.

4 Em sentido concordante, Lourengo NOGUEIRO, “Comentdrios a Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais”,
cit., p. 26.
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Tertio, o preenchimento das expressdes “conhecimento”, “dever de conhecimento e “me-
didas adequadas” suscita pertinentes questoes praticas do foro probatério. Como aferirse o
titular do 6rgao, o responsavel pela direcdao ou o responsavel pela fiscalizagao conheciam ou
deviam conhecer a pratica da infracdo? Mais: como demonstrar que foram (ou ndo) adotadas
as medidas adequadas para por termo imediato a conduta ilicita?

A prova que esta norma exige podera mostrar-se diabélica nao apenas para as autori-
dades administrativas como também para os proprios visados. Nao obstante, entendemos
que é possivel perscrutar alguns exemplos“® que podem elucidar ambas as partes, a saber:

a) o voto contra a deliberacdo que aprovou a medida no seio de um 6rgao colegial;

b) a oposicao do titular do 6rgado, ou do responsavel da dire¢ao ou dafiscalizagdo devidamen-
te expressa (e.g. registada em ata) relativamente a praticas ilegais na acdo da pessoa coletiva;

¢) a formulacao de instrucdes e ordens expressas destinadas a p6r termo a essas pra-
ticas ilegais;

d) o desencadeamento de iniciativas internas em tempo (til pelo titular do 6rgdo ou pelo
responsavel da direcdo ou da fiscalizacdo (e.g. abertura de inquéritos, instauracao de procedi-
mentos disciplinares, e nos casos mais graves, o despedimento do agente material do facto).

Nuno Salazar CASANOVA e Claudio MONTEIRO consideram que este normativo é “perigoso
fundamentalmente por dispensar o efectivo conhecimento da pratica da infrac¢dao” e que
porisso as entidades administrativas facilmente “constituirdao como arguidos e condenarao,
de forma burocratica e automatica, todos os titulares da administracdao da pessoa coletiva
bem como todos os responsaveis pela area em causa, com o pretexto de que ainda que nao
conhecessem a existéncia da pratica da infrac¢ao, deveriam conhecé-la”+.

Da nossa parte, nao somos tdao pessimistas quanto ao sucesso da norma, nem encon-
tramos motivos para do ponto de vista dogmatico duvidar da sua aplicacao desde que os
principios mais elementares do Direito estejam salvaguardados, especialmente o principio
da presuncdo da inocéncia, o principio da culpa, o principio do contraditério e o principio
da intransmissibilidade de penas. Por outro lado, nao podemos sufragar a tese de desres-
ponsabilizacdo de uma pessoa (seja singular, seja coletiva) apenas porque da aplicacio do
regime de imputacao de responsabilidade podera advir condenagdes injustas. Com base
nessa argumentacao, boa parte da nossa arquitetura normativa estaria condenada ao fra-
casso. Nao é esse afinal a luta do jurista since the beginning of time? A tarefa do intérprete
e do julgador consiste pois em dar vida ao Direito em cada caso, tendo sempre presente as
balizas normativas quer contra-ordenacionais, quer penais, quer constitucionais.

Entendemos que isto sera possivel se as autoridades administrativas instruirem os pro-
cessos contra-ordenacionais com vista a descoberta da verdade material dos factos, mediante
a recolha de prova necessaria e bastante, e se dotarem as decisdoes condenatérias que dai
culminem com a fundamentacao suficiente, clara e congruente que do ponto de vista contra-
-ordenacional lhes é exigida“®. Deste modo, as autoridades administrativas nao sé terao

46 Cf. Nuno Salazar CASANOVA/Claudio MONTEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais”,
cit., p. 61; e Lourengo NOGUEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais”, cit., pp. 23 e 24.
47 0s autores acrescentam que “[o] contelido deste dever de conhecimento &, na verdade, imperscrutavel e nem se
afigura razoavel consagrar, para os titulares dos 6rgaos de administragdao, um dever geral de fiscalizagdo ou vigilancia
sob pena de responsabilidade contra-ordenacional (Nuno Salazar CASANOVA/Claudio MONTEIRO, “Comentarios a
Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes Ambientais”, cit., pp. 61 e 62).

“Também assim LOURENCO NOGUEIRO: “confiamos que [as autoridades administrativas], a final, ponderem devidamente,
€aso a caso, quais para esses agentes serao as exigiveis “medidas adequadas” a travar “imediatamente” a infracgao e
que, podendo ter evitado essa contra-ordenacao, ou obstando a sua continuagao, adrede nada fez nesse sentido (dolo
especifico)”. Do mesmo modo, “ndo deixem de ponderar [previamente] com a mesma atencao e cuidado sobre o alcance
no caso concreto daquele «dever de conhecimento», o qual passard, para eventualmente poder levar a condenagao do
seu agente, por (...) este (...) [ter] previsto como possivel a pratica da contra-ordenagao e, embora ndo a querendo, tenha
aceitado o seu resultado, nada tendo feito para evita-lo ou para o travar, podendo e devendo té-lo feito (dolo eventual)”.
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cumprido a sua missao como terao contribuido inclusivamente para superar as dificuldades
criadas pelo legislador (ainda que desatento) em nome do Direito, e do Ambiente®.

3. Responsabilidade Soliddria
3.1 Reflexdes propedéuticas

De acordo com o artigo 11.2 da LQCOA, “[s]e o agente for pessoa colectiva ou equiparada,
respondem pelo pagamento da coima, solidariamente com esta, os respetivos titulares do
6rgao maximo das pessoas colectivas plblicas, socios, administradores ou gerentes”.

A norma deve ser lida com cautela. Apesar de a condenacao pela pratica da infracao ser
dirigida a pessoa coletiva, a norma prevé que o pagamento da coima recai solidariamente
sobre os sujeitos ai mencionados°. “Nestes casos, ndao existem dois agentes, mas duas ou
mais pessoas responsaveis pelo pagamento”s.

Daqui decorre que o incumprimento por parte da pessoa responsavel pelo pagamento
nao produz efeitos em sede contra-ordenacional. Como justamente anota Paulo Pinto de
ALBUQUERQUE: “ha uma diferenca significativa entre a responsabilidade solidaria pela in-
fraccao e a responsabilidade solidaria pelo mero pagamento da coima: aquela é relevante
para efeitos de reincidéncia, esta nao”>2. Do mesmo modo, parece também que esta afastada
qualquerresponsabilidade relativamente as san¢des acessorias que sejam acopladas a coima
aplicada a pessoa coletiva nos termos do artigo 29.2 e seguintes da LQCOAS3.

Neste ambito, tem-se entendido que a pessoa chamada a efetuar o pagamento da coima
ndo responde a titulo contra-ordenacional, mas sim a titulo de responsabilidade civil (ex-
tracontratual). Assim, a haver consequéncias pelo incumprimento do pagamento por parte
da pessoa chamada a responder solidariamente com a pessoa coletiva, elas devem ficar-se
pelo foro civil. Esta parece ser a razao que motiva a consagra¢ao da norma inscrita no artigo
11.2 da LQCOA e que encontra ressonancia noutros ramos do Direito contra-ordenacional.

O que esta aqui em causa nao é a transmissao de uma responsabilidade contra-orde-
nacional imputavel a pessoa coletiva, mas antes a imposicao de um dever indemnizatério
que deriva do facto ilicito e culposo praticado pelos respetivos titulares do 6rgao maximo
das pessoas coletivas piblicas, sécios, administradores ou gerentes, e que constitui causa
adequada do dano que resulta, para a Administracdo, da nao obtencdo da receita quer
seria obtida com o pagamento da coima que era devida®. Uma vez que o dano causado a

49 Recorde-se o artigo 9.2, n.2 3 do Cédigo Civil, tantas vezes esquecido: “[n]a fixagao do sentido e alcance da lei, o
intérprete presumira que o legislador consagrou as solu¢des mais acertadas e soube exprimir o seu pensamento
em termos adequados.

5 Para Nuno Salazar CASANOVA/Claudio MONTEIRO “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenacdes Ambientais”,
cit., p. 62: [u]ma interpretacdo literal do artigo 11.2 redundaria na responsabilizacao de todos os sdcios, gerentes
ou administradores por actos praticados por qualquer pessoa singular (...) em representacdo da pessoa colectiva,
0 que seria a todos os niveis inadmissivel e atentatério do principio da legalidade e culpabilidade previstos nos
arts. 1.2 e 2.2 da LQCA. Este preceito, (...) e nomeadamente a referéncia aos «respectivos» sécios, gerentes ou
administradores, deve ser interpretado como prevendo a responsabilidade solidaria, pelo pagamento da coima
aplicada a pessoa colectiva, do agente individual que tenha agido, culposamente, em seu nome e representagao”
st Penhoramos as palavras de Nuno Salazar CASANOVA/Claudio MONTEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-
-Ordenag¢des Ambientais”, cit., p. 62.

52 Cf. Paulo Pinto de ALBUQUERQUE, Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenacdes, cit., p. 57.

53 No sentido do texto, Carla AMADO GOMES: “As contra-ordenagdes ambientais no quadro da Lei 50/2006, de 29 de
Agosto: Consideragdes gerais e observagoes topicas”, cit., p. 23. Resta saber se, em caso de pagamento voluntario,
os titulares dos 6rgaos podem tomar a iniciativa, levando assim a condenagao (antecipada) da pessoa coletiva.
A autora entende que “s6 um ato de vontade funcional pode sustentar esta decisdao”.

s4 Afinando pelo mesmo diapasao, embora reportando-se ao dominio penal, Germano MARQUES DA SILVA, Respon-
sabilidade Penal das Sociedades e dos seus Administradores e Representantes, Lisboa, Verbo, p. 453, nota. Defende
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Administracao coincide com o montante da coima que nao culposamente pago, o valor da
indemnizacao, a partida, correspondera ao montante da coima. Nas palavras do Tribunal
Constitucional, é “a expressao pecuniaria do dano que ao lesante cabe reparar, que é ne-
cessariamente coincidente com a receita que deixou de ser obtida pela Administracdao”ss.

A este respeito, ndo nos devemos esquecer do artigo 78.2, n.2 1 do CSC, segundo o qual
“os gerentes, administradores ou diretores respondem para com os credores da sociedade
quando, pela inobservancia culposa das disposicdes legais ou contratuais destinados a
protecao destes, o patriménio social se torne insuficiente para a satisfacao dos respetivos
créditos™e.

Seguindo a licao de Miguel PUPO CORREIA, a ratio do artigo 78.2, n.21do CSC consiste em
facultar aos credores uma garantia legal pessoal do pagamento dos seus créditos para com
a sociedade, impondo essa obrigacao de garantia aos membros dos 6rgaos sociais a titulo
de sancao extracontratual pela violagcao, com culpa, das normas de prote¢do dos credores.
Por conseguinte, a responsabilidade em apre¢o nao abrange todos e quaisquer prejuizos
que os credores possam sofrer, mas sim e apenas os inerentes a falta de pagamento das
dividas respetivas®’.

3.2 Aimportdncia da verificagcdo integral e cumulativa dos pressupostos da responsa-
bilidade civils®

Também a este respeito se impde uma leitura cautelosa.

Em primeiro lugar, a responsabilidade pressupde uma conduta culposa. Logo para haver
lugar a responsabilidade solidaria de uma pessoa pelo pagamento de uma coima é preciso
que as autoridades administrativas consigam demonstrar que essa pessoa atuou com culpa.

Por exemplo, nao parece aceitavel que o titular de um 6rgao da pessoa coletiva responda
sem culpa e solidariamente pelo pagamento da coima aplicada a pessoa coletiva por uma
infracao cometida por um mandatario agindo em nome dela. Do mesmo modo, também nao
parece aceitavel que o membro de um 6rgao (e.g. assembleia-geral) de uma pessoa coletiva
responda solidariamente sem culpa pelo pagamento de uma coima resultante de uma contra-
-ordenacao aplicada a essa pessoa coletiva por infracdao cometida por um membro de outro
o6rgao (e.g. conselho de administracdo)s.

este reputado autor que “[a] responsabilidade civil pelo pagamento da multa penal nada tem a ver com os fins das
penas criminais, porque a sua causa ndo é a pratica do crime, mas a colocagao culposa da sociedade numa situa-
¢do de impossibilidade de cumprimento de uma obrigacao tributaria”. “Trata-se de um caso de responsabilidade
civil por facto préprio, facto culposo causador do nao pagamento pelo ente colectivo da divida que onerava o seu
patriménio, quer porque por culpa sua o patriménio da pessoa colectiva se tornou insuficiente para o pagamento,
quer porque também por culpa sua o pagamento nao foi efectuado quando devia, tornando-se depois impossivel”.
55 Cf. neste sentido os acérdaos do TC n.2 129/2009 e n.2 437/2011. Em sentido contrario, cf. os acérdaos do TC n.2
481/2010 e n.2 26/2011, bem como os acérddos do STA de 4 de Fevereiro de 2009, 16 de Dezembro de 2009 e 14
de Dezembro de 2011.

56 0 Decreto-Lei n.2 71/2007, de 27 de Margo que vem aprovar o novo estatuto do gestor piblico determina no artigo
23.2 que “os gestores plblicos sao penal, civil e financeiramente responsaveis pelos atos e omissdes praticados
durante a sua gestao, nos termos da lei”.

57 Cf. Miguel PUPO CORREIA, Direito Comercial. Direito da Empresa, Lisboa, Ediforum, 2005, p. 275.

58 Sobre a Responsabilidade Civil em geral, ver Mario Jilio de ALMEIDA COSTA, Direito das Obriga¢des, Coimbra,
Almedina, 2009, pp. 557 € ss.; € Jodo de Matos ANTUNES VARELA, Das Obriga¢des em Geral Volume I, Coimbra,
Almedina, 2007, pp. 525 € SS..

59 Exigindo também a prova de culpa, vide Lourengco NOGUEIRO, “Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenagdes
Ambientais”, cit., p. 32. Para Antonio Leones DANTAS o artigo 11.2 da LQCOA prevé “um regime de responsabilidade
solidaria dos administradores ou gerentes pelo pagamento das coimas das responsabilidades das sociedades, ndo
se exigindo que os mesmos sejam arguidos no processo, o que nao dispensa a necessidade de intervencao dos
mesmos no processo (“Notas a lei das contra-ordenagdes ambientais”, cit., p. 107).
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Em segundo lugar, para invocar o artigo 11.2 da LQCOA, ndo basta as autoridades admi-
nistrativas alegarem que a pessoa responsavel solidariamente pelo pagamento da coima
praticou os factos que conduziram a contra-ordenacao sancionada a pessoa coletiva.

Porque a responsabilidade da pessoa chamada a pagar é de natureza civil e nao contra-
-ordenacional, é imperioso que a conduta dessa pessoa, além de culposa, preencha todos
os requisitos de que depende a responsabilidade civil. Em concreto, deve demonstrar-se de
que forma a conduta (culposa) dessa pessoa infligiu um dano na esfera da Administracao
(ou se se preferir uma lesdo no ambiente cujo prejuizo reverteu para a Administracdo) e que
justifica que aquela pessoa atribua por isso uma indemnizacao aquela.

Caso contrario, as autoridades administrativas estariam a extrair as consequéncias da im-
putacdo de umaresponsabilidade sem antes a demonstrar. Dito de outro modo, as autoridades
administrativas estariam a obter o pagamento do montante de uma indemnizacao a titulo de
responsabilidade civil sem nunca ter demonstrado os pressupostos em que ela se funda.

0 que, importa reconhecé-lo, acarretaria dois males inadmissiveis. Por um lado, as
autoridades administrativas estariam a aproveitar-se do regime da responsabilidade civil,
utilizando-o como um pretexto, para estender o ambito de aplicagcdao do regime de respon-
sabilidade contra-ordenacionalé®. Por outro lado, as autoridades administrativas iriam obter,
ilegal e injustamente, a cobranca de uma coima a custa do empobrecimento do patriménio
do individuo chamado a pagar solidariamente a coima®’. Em ambos os casos, ao arrepio
escandaloso dos principios constitucionais da culpa, da intransmissibilidade de pena e da
presuncao de inocéncia®.

Como sustenta o Tribunal Constitucional no acérdao 481/2010 a propésito da cons-
titucionalidade do artigo 7.2-A do RJIFNA% a responsabilidade contra-ordenacional e a
responsabilidade civil nao sao sinénimos nem sdo sobreponiveis pois “preenchem distin-
tos espacos de imputacdao de condutas lesivas de valores juridicamente tutelados”, pois
“resultam de ilicitos de natureza distinta”. Conclui, pois, o Tribunal Constitucional que
“nao pode haver responsabilidade civilonde nao estejam presentes todos os pressupostos
que lhe dao nascenca, designadamente o dano, cuja reparagao constitui a razao de sere
a finalidade primaria da figura”.

¢ Como adverte Joao Matos VIANA “A inconstitucionalidade da responsabilidade subsidiaria dos administradores
e gerentes pelas coimas aplicadas a sociedade. Comentario ao Acérddo do STA, de 4 de Fevereiro (processo n.2
0829/08) e ao Ac6rdao do Tribunal Constitucional n.2129/2009, de 12 de Mar¢o”, in Revista de Finangas Piblicas e
Direito Fiscal, Coimbra, Almedina, 2009, p. 206: “[a]inda que o produto da coima, actualmente, possa assumir uma
importdncia relevante nos orcamentos das autoridades administrativas (o que é legitimo e tem cobertura legal), a
‘coima’, enquanto figura juridico-sancionatdria (enquanto figura repressiva), com finalidades de adverténcia social,
legitimada pela censura de uma culpa funcional, deve estar desligada da l6gica economicista da mera garantia de
obtencdo de receita”.

¢ Como se nao bastasse, o preceito ndo admite sequer que a responsabilidade solidaria ocorra a titulo subsidiario,
contrariamente a regimes de outros quadrantes do Direito contra-ordenacional, logo a pessoa chamada a responder
solidariamente pelo pagamento da coima, ndo podera invocar o beneficio da excussao prévia.

¢2 Nuno BRANDAO “O regime sancionatério das pessoas colectivas na revisdo do Cédigo Penal” in Direito penal
econdmico e europeu: textos doutrinarios, Ill, Coimbra, Coimbra Editora, pp. 461 e ss.) a propdsito do artigo 11.2,
n.2 9, do Cadigo Penal (responsabilidade subsidiaria dos administradores pelo pagamento de multas e indemni-
zacdes em que a pessoa coletiva for condenada), tece duras criticas ao regime, entendendo que “esta distin¢do
ndo é aceitdvel e constitui uma auténtica burla de etiquetas, ao travestir de responsabilidade pelo cumprimento da
sangao aquilo que na realidade é uma auténtica transmissdo da responsabilidade penal, ainda que operada por
via legal (sublinhado nosso)”.

6“1 - Os administradores, gerentes e outras pessoas que exercam funcdes de administracao em pessoas coletivas
e entes fiscalmente equiparados sdo subsidiariamente responsaveis, em caso de insuficiéncia do patriménio des-
tas, por si culposamente causada, nas relacdes de crédito emergentes da aplicagdo de multas ou coimas aquelas
entidades referentes as infragdes praticadas no decurso do seu mandato.

2 - Se forem varias as pessoas responsaveis nos termos do ndmero anterior, é solidaria a sua responsabilidade”.
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Em terceiro lugar, e admitindo que os requisitos necessarios a imputacao da responsabi-
lidade civil se encontram reunidos, importa apurar o montante a pagar solidariamente pela
pessoa contemplada no artigo 11.2 da LQCOA.

A este respeito, deve dizer-se antes de mais que o montante da indemnizacao nao deve
ser cegamente fixado tendo apenas em considera¢ao os montantes estatuidos nos tipos
contra-ordenacionais.

0 ponto de partida devera ser sempre o regime juridico da responsabilidade civil porque
é com base nesse titulo que o artigo 11.2 da LQCOA exige da(s) pessoa(s) ai contemplada(s)
0 pagamento da coima cominada a(s) pessoa(s) coletiva(s). Por conseguinte, em nosso
entender, as autoridades administrativas deverao sempre perspetivar o caso em apreco a
luz dos pressupostos da responsabilidade civil, em especial a extensao do dano provocado
bem como a censurabilidade da conduta culposa, e que servem de fundamento a aplicagao
do regime de responsabilidade solidaria.

Nao obstante, nao nos podemos esquecer que o Tribunal Constitucional admite na sua
jurisprudéncia a reconduc¢ao do montante indemnizatério ao valor da coima prevista para a
infracdo cometida. Perante esta abertura, é expectavel que as autoridades administrativas
se sintam tentadas a reconduzir o montante da indemnizacao ao valor da coima que venham
a decidir aplicar a pessoa coletiva. Contudo, mesmo neste cenario, coloca-se a questdo de
saber se 0o montante da indemnizac¢ao pode coincidir com o montante da coima cominada a
pessoa coletiva ou se o montante indemnizatério nestes casos devera ser fixado em func¢ao
do valor da coima que seria aplicavel a uma pessoa singular®.

A resposta devera obedecer também aqui aos pressupostos de que depende a respon-
sabilidade civil. Alias, o Tribunal Constitucional no acérdao n.2 481/2010 salienta que “esse
diferencial de forca impositiva nao pode conduzir a sanc¢des estabelecidas por factores
inteiramente alheios a conduta culposa do agente, numa objectivacao rigidamente fixa de
montantes sancionatérios, sem qualquer correlacdo (ainda que apenas em termos limitativos)
com o seu pressuposto subjectivamente fundante”.

Com efeito, do ponto de vista substantivo, estar-se-ia a desconsiderar por completo os
pressupostos da responsabilidade civil (maxime o dano e o juizo de censura), expurgando
a indemnizacao de qualquer dimensdo pessoalizante para atender apenas a intencao de
satisfazer o montante integral do crédito correspondente a coima. O que redundaria, em
Gltimo termo, na instrumentalizacdo da func¢do repressiva em prol de fins de garantia.

Por outro lado, do ponto de vista social, permitir as autoridades administrativas estender
o montante da responsabilidade civil solidaria ao valor da coima aplicavel a pessoa coleti-
va, sem mais, despoletaria uma onda de litigancia sine die, o que prejudicaria a aplicacdao
regular (e minimamente consensual) do regime juridico, agravando seriamente as relacdes
entre as autoridades administrativas e a sociedade. Em qualquer caso, o ambiente seria o
maior perdedor.

6 Nuno Salazar CASANOVA/Claudio MONTEIRO inclinam-se a favor da segunda hipétese: “[slem prejuizo do incontor-
ndvel requisito da culpabilidade, em face da redacgao do artigo 11.%, os agentes individuais respondem pela coima
aplicada a pessoa colectiva, que por sua vez € determinada nos termos das alineas b) do artigo 22.2 (montantes
previstos para as pessoas colectivas). De acordo com uma interpretagdo sistemadtica, e atendendo ao principio
da proporcionalidade [insito no artigo 18.% n.2 2 da CRP], deve pelo menos entender-se que a responsabilidade
soliddria do agente individual estd circunscrita aos montantes maximos previstos nas alineas a) do artigo 22.2”
(“Comentarios a Lei-Quadro das Contra-Ordenag¢des Ambientais”, cit., pp. 61 e 62).
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Il - Encerramento

E momento de dar por encerrada a nossa jornada sobre o regime da responsabilidade
contra-ordenacional ambiental prevista na LQCOA.

Procuramos ao longo da exposicao explicitar e interpretar as principais normas constantes
dos artigos 8.2 e 11.2 do referido diploma. Como se pode observar, as especificidades ati-
nentes a cada norma sao muitas e nem sempre de interpretacao consensual. Aproveitamos
também para fornecer algumas pistas no sentido de auxiliar todos aqueles que procuram
respostas que a leitura do regime muitas vezes nao evidencia. Porque nao nos devemos
esquecer do caminho que ja foi percorrido, socorremo-nos, sempre que possivel, das vozes
mais autorizadas da nossa doutrina e dos valiosos ensinamentos que a nossa jurisprudéncia
tem extraido da praxis quotidiana.

Em suma, esperamos que este pequeno escrito constitua um instrumento interpretativo
que possa ajudar todos aqueles que se confrontam com as questdes suscitadas por este
regime (sejam os cidadaos, sejam as autoridades administrativas, sejam os operadores
econdémicos e judiciarios, sejam os tribunais) e que contribua para o debate em torno da
legalidade e da justeza das solu¢des normativas ai consagradas. Porque ao cabo e ao resto,
o ambiente é um tesouro que a todos nés cumpre preservar. Comecando pelo préoprio Direito!

Palavras-chave: contra-ordena¢des ambientais; responsabilidade; responsabilidade solidaria

Edward Aguiar de Andrade

Jurista
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