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“As leis mudam segundo os acontecimentos, mas
jamais, sendo raramente, se vé mudarem as instituicdes; o que faz
com que as leis novas ndo bastem, porque ndo se adaptam as

instituicdes, que persistem."*

(Maquiavel)
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RESUMO

Desde setembro de 1999, altura em que o primeiro Regulamento de Disciplina
proprio da Guarda Nacional Republicana (RDGNR) entrou em vigor, que o regime do
recurso hierarquico foi sendo tema de discussdo doutrindria e jurisprudencial,

designadamente pelo facto de ser um recurso necessario, sem efeito suspensivo.

Este tipo de recurso hierarquico (necessario e sem efeito suspensivo) era tido pela
maior parte da doutrina como inconstitucional, sobretudo quanto ao efeito néo
suspensivo, por violagdo do principio da presungdo da inocéncia, e também quanto ao
facto de ser necessario, por violacdo do principio da tutela jurisdicional efetiva.

Contudo, nem o Tribunal Constitucional declarou a inconstitucionalidade do artigo
124.° do RDGNR?, nem a jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos acolheu essa tese,
justificando reiteradamente a manutencdo deste regime com razdes que se prendiam
essencialmente com as necessidades decorrentes da especificidade da disciplina militar,

as quais ndo se compaginavam com um regime tardio de execucao das penas.

Em agosto de 2014, volvidos cerca de 15 anos, surge a primeira alteracdo ao
RDGNR, que, no que respeita ao recurso hierarquico, trouxe algumas novidades,
sobressaindo imediatamente o efeito suspensivo da decisdo recorrida, assim como o facto

do seu caréater necessario ter deixado de ser extensivel a todas as situacdes.

Ora, verificando-se uma certa ambiguidade no regime ora preconizado, é nossa
pretensdo contribui para a sua clarificacdo, procurando, dentro do sistema juridico-
disciplinar vigente, apresentar uma proposta de descodificagdo sobre se o recurso
hierarquico deixou efetivamente de ser necessario ou se este continua ainda a vigorar,
mas agora de uma forma encapotada, e quais os efeitos a ele associados, atendendo ao

tipo de procedimento e de deciséo em causa.

! Sob a epigrafe «Efeitos do recurso», o artigo 124.° do RDGNR/99, dispunha, num Gnico paréagrafo que:
“A\ interposicao de recurso hierarquico nao suspende a decisdo recorrida”.
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ABSTRACT

As from September 1999, since when the first specific Disciplinary Regulation
applicable to the National Republican Guard came into force, the hierarchical appeal
regime has been subject of doctrinal and jurisprudential discussion, notably concerning
the fact that it is a compulsory appeal, however without suspensive effect.

This type of hierarchical appeal (compulsory and without suspensive effect) was
considered by most of the doctrine as unconstitutional, mainly due to its non-suspensive
effect, considered a breach to the principle of the presumption of innocence, but also for
being compulsory, seen as breach to the principle of effective judicial protection.

Nevertheless, neither the Constitutional Court declared the article 124° of the
RDGNR? unconstitutionality, nor the Administrative Courts Jurisprudence welcomed this
thesis, recurrently justifying the preservation of this regime by pointing out reasons
linked with specific necessities of the military discipline, which were not in line with a

regime of late enforcement of penalties, eventually associated with an idea of slackness.

By August 2014, approximately after 15 years, the first revision to the RDGNR was
published, and, concerning the appeals, brought some news, standing out immediately the
suspensive effect of the contested decision, as well as ending its unconditional

compulsory nature.

As such, proving there is ambiguity in the framework advocated here, it is our
intention to contribute to its clarification, seeking, within the current legal system
(national, but also foreign), to present a proposal for decoding on whether the hierarchical
appeal has effectively ceased to be necessary/compulsory or is still in force, but now in a
cloaked form, and which are the effects associated with it, given the type of procedure

and decision concerned.

2 Under the heading 'Effects of the appeal’, the article 124 of the RDGNR/99, stated, in a single paragraph,
that: "The interposition of a hierarchical appeal does not suspend the contested decision™.

viii
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INTRODUCAO

Na presente dissertacdo, elaborada no ambito do Mestrado em Direito e Seguranca
da Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, propomo-nos analisar o regime
juridico do recurso hierarquico constante no Regulamento de Disciplina® da Guarda
Nacional Republica (RDGNR), apds a sua primeira alteracdo levada a cabo pela Lei n.°
66/2014, de 28 de agosto.

A escolha deste tema teve por motivacdo fundamentalmente dois aspetos:

i. Em primeiro lugar, o gosto pelo Direito Administrativo, em particular, pela
matéria das impugnagdes administrativas, cujo labor doutrinario tem sido
particularmente interessante no que respeita a admissibilidade do recurso

hierarquico necessario em leis especiais, como é o caso do RDGNR; e

ii. Em segundo lugar, atendendo ao facto de atualmente desempenhar fungdes na
area juridico-disciplinar da GNR, poder, de alguma forma, dar um contributo
académico relativamente a uma matéria que é especifica do RDGNR, mas
que ndo deixa de ser relevante no estudo de outros regimes disciplinares,
inclusivamente o dos trabalhadores que exercem funcGes publicas ou até do
proprio Regulamento de Disciplina Militar (RDM).

Para o efeito, estruturamos o nosso estudo em quatro capitulos distintos:

i. No primeiro, mais de enquadramento, com o objetivo de caracterizarmos a
natureza da Guarda Nacional Republicana (GNR) e dos militares que a
integram, faremos uma breve resenha historica desde as suas origens até ao
presente. De forma sintética, mas abrangente, salientaremos as suas principais
missdes e caracteristicas, enfatizando o facto de ser uma forca de seguranca
com natureza militar, o que Ihe permite atuar quer no dominio policial, quer
no dominio militar — situacdo Unica em Portugal —, constituindo-se, deste

modo, como uma forga de charneira entre as Forgas Armadas e as Policias.

¥ Aprovado pela Lei n.° 145/99, de 1 de setembro.
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ii. No segundo, de cariz mais teorico, dirigido ja ao tema do nosso estudo,
trataremos da matéria alusiva as garantias administrativas, nas quais se
inserem 0s meios impugnatérios, fazendo uma breve passagem por cada um
desses meios e, dentro destes, focar-nos-emos em particular no recurso
hierarquico previsto no «Novo» Cédigo do Procedimento Administrativo®
(NCPA), cuidando ainda de referenciar algumas questdes que a doutrina e a
jurisprudéncia tém colocado a propdsito da admissibilidade e da utilidade do

recurso hierarquico necessario, bem como da sua (in)constitucionalidade.

iii. Depois, no terceiro capitulo, em ordem a ter uma percecdo global sobre o
regime das impugnagOes administrativas previstas noutros regulamentos
disciplinares, nacionais e das nossas congéneres, realizaremos uma anélise e
um excurso comparativo a alguns desses regulamentos, designadamente: i) ao
RDM?®, ao RDPSP® e ao regime constante da Lei Geral dos Trabalhadores que
exercem Funcdes Plblicas’ (LGTFP), a nivel nacional; e ii) aos estatutos
disciplinares da Guardia Civil espanhola, da Gendarmerie Nationale francesa

e da Arma dei Carabinieri italiana, ao nivel das congéneres.

iv. O dltimo capitulo serd dedicado exclusivamente a andlise do RDGNR,
focando-nos na figura central no nosso estudo — o recurso hierarquico —,
comecando por observar o regime que vigorava desde a sua entrada em vigor,
o iter legislativo que antecedeu a recente alteracdo e, por fim, interpretando as

solucdes que acabaram por ficar crismadas em letra de lei.

Por Gltimo, apresentaremos as nossas conclusées.

* Aprovado pelo DL n.° 4/2015, de 7 de janeiro. Optdmos por designar este diploma por «novo» CPA
(NCPA), uma vez que foi essa a terminologia utilizada pelo préprio legislador no artigo 1.° do DL que o
aprovou. Neste sentido, damos nota de que ndo constitui nossa pretensdo nem tampouco constitui objeto do
nosso trabalho avaliar se se trata efetivamente de um «novo» CPA ou se de um CPA revisto.

® Aprovado pela Lei Organica n.° 2/2009, de 22 de julho.

® Aprovado pela Lei n.° 7/90, de 20 de fevereiro.

" Aprovado pela Lei Geral dos Trabalhadores que exercem Fungdes Piblicas (LGTFP) — Lei n.° 35/2014,
de 20 de junho, retificada pela Declaracdo de Retificacdo n.° 37 -A/2014, de 19 de agosto, e alterada pelas
Leis n.” 82-B/2014, de 31 de dezembro, e 84/2015, de 7 de agosto.
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CAPITULO | - GUARDA NACIONAL REPUBLICANA

1. Resenha histérica

A Guarda Nacional Republicana é uma Instituicdo bicentenaria que ao longo dos
anos tem vindo a cumprir variadissimas missdes. A sua origem histérica costuma
reportar-se ao corpo de Quadrilheiros, porém, de acordo com CARLOS ALVES, “(...) a
outros antepassados remotos é possivel apontar e, nalguns aspectos, talvez mesmo mais
chegados as caracteristicas da Guarda do que os referidos Quadrilheiros. Estdo nestas

condicBes os Besteiros do Conto e os Alcaides Pequenos e os seus Homens™®.

A parte desta precisdo historica, é a Diogo Inacio de Pina Manique, Intendente-Geral
da Policia da Corte e do Reino no tempo de D. Maria I, que se deve a criacdo da Guarda
Real da Policia, bem como a extingdo do Corpo de Quadrilheiros. Pelas suas
caracteristicas militares, dependéncia, recrutamento, organizacdo e engquadramento, a

Guarda Real da Policia é historicamente considerada a verdadeira percussora da GNR®.

Criada por Decreto de 10 de dezembro de 1801, é determinado, no ano seguinte, que
seja reconhecida como tropa de linha e que faca parte do Corpo do Exército, sendo “(...)
formada pelos melhores soldados escolhidos em todo o Exército, ndo sO entre 0s mais
robustos, firmes, solteiros e até 30 anos de idade, por serem as funcBGes a que sdo
destinados mais penosas ainda que as da Guerra, mas também de boa morigeracdo e
conduta™®, ficando o seu Comandante subordinado ao General das Armas de Provincia e

ao Intendente-Geral da Policia.

Segundo CARLOS BRANCO, é a partir desta época que “(...) nos deveremos debrucar,
para através de uma breve analise cronolégica nos apercebermos de que ao longo de toda
a sua histéria, a Guarda teve como fio condutor o facto de ter sido sempre um Corpo
Militar, aplicando-se aos seus elementos, a disciplina e a justica castrenses, e de ter

mantido uma dupla dependéncia das pastas do Exército e da Administragao Interna”**.

¥ ARMANDO CARLOS ALVES, “Em Busca de uma Sociologia da Policia”, in REVISTA PELA LEI E PELA
GREL, janeiro/margo, Lisboa, 2008, p. 99.

% CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda Nacional Republicana — Contradicées e Ambiguidades, 1.2
Edicdo, Edig¢bes Silabo, Lisboa, 2010, p. 175.

0 0ob. cit, p. 177.

1 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Desafios a Seguranca e Defesa e os Corpos Militares de Policia,
1.2 Edicdo, Silabo, Lisboa, 2000, p. 57.
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E foi nessa época (1834) que D. Pedro, sentindo a necessidade de criar uma Guarda
com caracteristicas semelhantes as da Guarda Real da Policia, uma vez que esta tinha
cumprido a sua missdo com distingdo, garantindo um sentimento de seguranga nos
habitantes de Lisboa e do Porto, resolveu, por Decreto de 3 de julho, criar a Guarda
Municipal de Lisboa, tomando “(...) em consideracdo a urgente necessidade de se prover

a seguranca da Capital que ndo pode cabalmente ser guardada pelas rondas civis™*2.

No ano seguinte, por Decreto de 24 de agosto, nasceria também a Guarda Municipal
do Porto. Mas, tal como sucedeu com a Guarda Real da Policia, a Guarda Municipal
surge como ““(...) uma implantacdo de caracter local, isto é, unicamente em Lisboa e no

513

Porto”™”, sendo que mais tarde, em 1868, iria ocorrer a fusdo destas duas Guardas,

resultando numa Unica Guarda Municipal com Comando-Geral sediado em Lisboa.

Socorrendo-nos da aturada pesquisa histdrica realizada por CARLOS BRANCO,
constatamos que este Corpo Militar evidenciava caracteristicas que o faziam ter uma
ligacdo e dependéncia muito vincadas ao Exército, como seja o facto de o servico dos
Oficiais ser desempenhado exclusivamente por Oficiais do Exército, ndo s6 como 0s mais
peritos da disciplina e administracdo, mas tambeém pela maior facilidade da sua
substituicdo segundo as conveniéncias publicas ou a dos préprios individuos, e ainda pela
circunstancia de que s6 as pracas que tivessem servido no Exército é que poderiam

alistar-se na Guarda Municipal.

Alguns anos mais tarde, com o advento da proclamacdo da Republica, foi, por
Decreto de 12 de outubro de 1910, extinta a Guarda Municipal e criada simultaneamente
a Guarda Republicana, ndo havendo na realidade qualquer alteracdo fundamental,
ficando.

O foro da Guarda Republicana continuou a ser militar, ficando, em tempo de guerra,
sob as ordens do Ministro da Guerra, como parte integrante do Exército e, em tempo de
paz, dependente diretamente do Ministro do Interior™. Eram, por isso, aplicaveis as
prescricdes do Cddigo de Justica Militar e do Regulamento Disciplinar do Exército,
conforme decorria do artigo 1° do Regulamento para execucdo do decreto de 12 de
outubro de 1910™.

12 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Desafios..., p. 59.
13 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda..., p. 178.
¥ 0b. cit., p. 177.

5 |dem, p. 181.

% oc. cit., p. 181.
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Para a prossecucao dos objetivos perseguidos pelo Estado surge, finalmente, por
Decreto de 3 de maio de 1911, a GNR, forgca organizada num corpo especial de tropas
para velar pela seguranga publica, manutencdo da ordem e protecdo das propriedades
publicas e particulares em todo o pais. A imagem das suas antecessoras, caracterizava-se
pela sua dupla dependéncia ministerial, continuando a depender “(...) em tempo de Paz,
imediata e diretamente subordinada ao Ministro do Interior para todos os assuntos de
administracdo, policia e penas disciplinares, e ao Ministro da Guerra para fins

consignados no artigo 180.° do Cédigo do processo Criminal Militar™!’.

Desde entdo, ao longo da sua historia, assistiram-se a inimeras discussdes sobre a
sua natureza militar, especialmente porque a Constituicdo da Replblica Portuguesa™
(CRP), de 1976 “(...) ao dar dignidade constitucional as «Forcas Armadas» como
expressao do que os textos anteriores designavam de «Forcas Militares», veio criar
alguma ambiguidade quanto a natureza juridica da Guarda Nacional Republicana, ndo
obstante todas as leis ordinarias continuarem a definir a GNR como Corpo Militar e 0s

J 1
seus elementos como militares”*®.

Desde entdo temos vindo a assistir a diversas alteragdes da sua estrutura
organizacional devido a circunstancialismos conjunturais, de ordem politica, social e
econdmica, mantendo-se no entanto como caracteristica praticamente inalteravel e
definidor do seu ethos “(...) a sua organizacdo militar e hierarquizada de tipo muito
semelhante a organizacdo militar do Exército em campanha, a dupla dependéncia
governamental dos titulares das pastas da defesa e do interior e a sujeicdo dos seus

militares & justica e disciplina militares?°.

Ja em plena década de 80, a GNR passou a ser designada por um corpo especial de
tropas conforme resultava do artigo 1.° do DL n.° 333/83, de 14 de julho, diploma que
veio aprovar a primeira Lei Organica da GNR (LOGNR) pos-revolucédo 25 de abril de
1974. Na década seguinte, com a publicagdo da nova LOGNR?!, apesar de manter a sua
estrutura organizacional e a sua matriz base intactas, a GNR acabou por ver integrados

nos seus quadros os militares da ent&o extinta Guarda Fiscal??, tendo sido nessa sequéncia

7 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Desafios..., p. 60.

8 Aprovada pelo Decreto de 10 de abril de 1976, com a redagdo dada pela 7.2 revisdo constitucional,
introduzida pela Lei constitucional n.° 1/2005, de 12 de agosto.

9 0b. cit., p. 23.

%0 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda..., p. 184.

2! Aprovada pelo DL n.° 231/93, de 26 de junho.

%2 Realizada por forca do DL n.° 230/93, de 26 de junho.
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criada a Brigada Fiscal, unidade que ficou sobretudo vocacionada para as missdes que a

Guarda Fiscal desempenhava.

Chegados aos dias de hoje, embora se venha anunciando h& algum tempo a
elaboracdo de uma nova LOGNR com eventuais alteracbes do seu dispositivo e até,
quica, da sua missdo, 0 que temos por certo é que, a luz do artigo 1.°, n.° 2, da atual
LOGNR?®, a missédo da GNR & “(...) assegurar a legalidade democratica, garantir a
seguranga interna e os direitos dos cidaddos, bem como colaborar na execucdo da politica
de defesa nacional, nos termos da Constituicdo e da lei”®*. As suas atribuicdes™ sio
prosseguidas em todo o territério nacional e no mar territorial, numa extensdo que se
estende desde a costa até as 12 milhas, estando descentralizada ao nivel distrital com 20
comandos territoriais, incluindo as regides autdnomas dos Acores e da Madeira, cobrindo
cerca de 94% do territério nacional, no qual reside cerca de 53,8% da populacdo
(5.756.027 habitantes)?.

A missdo da GNR reparte-se essencialmente por trés areas, a saber: i) seguranca; ii)
protecdo; e iii) defesa nacional. Segundo CARLOS BRANCO®’, existem ainda outras
missdes, ditas parcelares, decorrentes da sua missdo geral, e que sdo as seguintes: i)

policiais; ii) de protecdo e socorro; iii) militares; e iv) internacionais.

Para aquele Autor, as missdes policiais compreendem as de policia criminal e as de
policia administrativa, geral e especial, no ambito das quais a GNR desenvolve acdes
com vista a assegurar 0 cumprimento das leis e a garantir a seguranca e ordem publica,
fiscalizando e regulando a circulacdo rodoviaria, combatendo as infracbes fiscais-

aduaneiras e procedendo a vigilancia das fronteiras, através, respetivamente, da Unidade

2% Aprovada pela Lei n.° 63/2007, de 6 de novembro.

4 Cf. artigo 1.2, n.° 2, da LOGNR.

% As atribuicdes da GNR constam no artigo 3° da LOGNR. Apesar de o legislador utilizar o termo
«atribuicdes», devemos interpretad-lo de forma imprépria, uma vez que para o Direito Administrativo as
atribuigdes sdo “os fins ou interesses que a lei incumbe as pessoas colectivas publicas de prosseguir”, cf.
DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, 3.2 Edicdo, Almedina, Coimbra,
2006, p. 776. Ora, ndo sendo a GNR uma pessoa coletiva, torna-se evidente que o sentido pretendido néo
corresponde ao rigor terminoldgico jusadministrativista. A propdsito desta questdo, 0 mesmo Autor, ciente
destas imprecisdes, salientava que a “(...) contraposi¢do entre as atribuicfes da pessoa colectiva e a
competéncia dos seus diversos 6rgdos nem sempre surge com nitidez nas nossas leis. A ambiguidade tem-
se agravado em diplomas recentes por forca da justaposicdo de um terceiro conceito, o de misséo, cujo
relacionamento com os anteriores ndo é claro. No contexto especifico dos servigos da administracdo directa
do Estado, a missdo surge definida pelo legislador como «a expressdo sucinta das fungdes fundamentais e
determinantes de cada servigo e objectivos essenciais a garantir»”, ob.cit, p. 776 (nota de rodapé).

% Relatério de Actividade da GNR 2015, p. 20, in http://www.gnr.pt/IG_Principal.aspx.

27 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda Nacional Republicana..., pp. 246-252.
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de Intervencdo, da Unidade Nacional de Transito, da Unidade de Ag¢do Fiscal e da

Unidade de Controlo Costeiro.

No que respeita as missdes de protecdo e socorro (em sentido amplo), onde se
inserem as de protecdo da natureza e do ambiente e as de protecdo e socorro (strictu
sensu), desenvolvem-se, nas primeiras, fiscalizacbes e vigilancias para detecdo das
infracBes contra a natureza e 0 meio ambiente através do Servico de Prote¢do da Natureza
e do Ambiente (SEPNA); nas segundas, apoio as popula¢es em situacdo de perigo, de
catastrofes naturais ou ainda em situacdes de acidente grave ou calamidade, seja através
dos efetivos que estdo no terreno, seja através de meios especificos vocacionados para

essas tarefas (v.g., utilizacdo de meios cinotécnicos ou de meios de combate a incéndios).

As missbes militares incluem dois tipos: as honras de Estado e as militares strictu
sensu. As primeiras dizem respeito a prestacdo de honras militares de Estado, uma vez
que a GNR esta subordinada ao Regulamento de Continéncias e Honras Militares®, bem
como a seguranca dos principais edificios dos 6rgdos de soberania do Estado (v.g.,
Assembleia da Republica ou Palacio de Belém); as segundas, sdo as que decorrem das
situacBes previstas nas Lei de Defesa Nacional e das Forcas Armadas®® e no regime
juridico do estado de sitio e do estado de emergéncia de crise ou de guerra®*, em que as
forcas da GNR ficam colocadas na dependéncia operacional do Chefe do Estado-Maior-
General das Forcas Armadas (CEMGFA), através do seu Comandante-Geral.

Por fim, do ponto de vista das missbes internacionais, a GNR, por forca do
estabelecido no artigo 3.%, n.° 1, alinea 0) e n.° 2, alinea i), da LOGNR, e do disposto no
artigo 5.°, n.° 2, do Estatuto dos Militares da GNR®* (EMGNR), também pode, fruto das
relagBes internacionais, multilaterais e bilaterais estabelecidas com outros paises ou
organizacgOes, diretamente ou através do respetivo Ministério, desempenhar missdes fora
do territorial nacional como instrumento de politica externa, designadamente, em missdes
de gestdo civil de crises, de paz e humanitarias, e em missdes de cooperacao técnica e
operacional, desde que esteja legalmente mandatada para esse efeito.

28 Aprovado pelo DL n.° 33/80, de 28 de agosto, aplicavel 8 GNR, ex vi do artigo 5.°, n.° 1, do EMGNR.

2 Aprovada pela Lei Organica n.° 1-B/2009, de 7 de julho, alterada pela Lei Organica n.? 5/2014, de 29 de
agosto.

%0 Aprovado pelo Lei n.° 44/86, de 30 de setembro, com Gltima alteracdo introduzida pela Lei Orgénica n.°
1/2012, de 11 de maio.

31 Aprovado pelo DL n.° 297/2009, de 14 de outubro, com as alteragdes introduzidas pela Declaragdo de
Retificacdo n.° 92/2009, de 27 de novembro.
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Podemos apontar como exemplo das primeiras a participacdo no teatro de operacoes
do Iraque, da Bosnia, ou de Timor-Leste, ou em Angola, Mocambique, Cabo-Verde,
Guiné ou Afeganistio para as situacBes de cooperacdo técnico-policial. Mais
recentemente, a GNR passou também a fazer parte integrante da EUROGENFOR®.

Em suma, podemos concluir que a identidade da GNR alicerca-se na sua matriz
militar originéria, sendo moldada pela funcéo policial atribuida, assentando basicamente
nos seguintes elementos: i) corpo militar de fungbGes militares e policiais; ii) dupla
dependéncia governamental (MAI e MDN); iii) organizacdo militar; iv) reconhecimento

da condicdo militar dos seus membros; e v) regime disciplinar militar®.

%2 A EUROGENFOR é uma Forca de Gendarmerie europeia criada em 18 de outubro de 2007, em Velzen,
na Holanda, onde foi assinado o Tratado que a oficializou. Esta forca caracteriza-se por ser uma forga
multinacional constituida por 5 gendarmeries de 5 Estados-membros da Unido Europeia (Franca, Itélia,
Espanha, Holanda e Portugal) para reforcar as capacidades na gestdo de crises internacionais, in CARLOS
MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda..., p. 267.

% 0b. cit., p. 341.
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2. Enquadramento legal: a «terceira forga»

Como destaca CARLOS BRANCO, a GNR, pela sua polivaléncia, “é a Unica forca que
simultaneamente faz parte dos sub-sistemas de Defesa Nacional, Seguranca Interna e
Protecdo e Socorro, donde que, qualquer enquadramento juridico que nao reflita esta

multifuncionalidade, fica aquém das suas potencialidades**

, mais acrescentando que
“(...) as operacBes militares do séc. XXI, vém adoptando muitas das caracteristicas
bésicas das operacdes policiais, contexto em que o emergir de uma «terceira forgca», entre
as Forcas Armadas numa visao classica e as Policias Civis, se apresenta como uma mais-

valia dos Sistemas para fazer face a grande parte da nova conflitualidade”.

Neste sentido, pelo facto de a GNR se constituir como uma forca de segurancga de
natureza militar € nossa intencdo destacar essa dupla veste que assume no sistema de
forcas — a de forca de seguranca (de cariz policial), e, concomitantemente, a de forca de
natureza militar, fazendo o respetivo enquadramento juridico relativamente a cada uma

destas facetas.

2.1. A designacao de forca de seguranca: a vertente policial

Segundo o artigo 272.°, n.* 1 e 4, da CRP, a policia tem por funcdes defender a
legalidade democratica e garantir a seguranca interna e os direitos dos cidadaos,
cabendo a lei fixar o regime das forcas de seguranca, sendo a organizagdo de cada uma

delas Unica para todo o territorio nacional.

Porém, a funcdo de garantir a seguranca interna tem, de acordo com os Autores
GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “(...) de conjugar-se com o artigo 273.°,
segundo o qual é tarefa da defesa nacional (designadamente das Forcas Armadas)
garantir a seguranca externa da Republica (...) [e que] no ambito da policia, a funcdo

de seguranca interna cabe as forcas de seguranca”®.

Para GUEDES VALENTE, a Policia reveste prima facie, “(...) 0 manto de forca de

seguranca, desde logo por imperativo constitucional (...). S6 as policias que caibam na

3 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda..., p. 23.

% 0b. cit., p. 27.

% J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4.2
Edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 859.
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concepcao constitucional de policia do artigo 272.° - aquelas que possam ser

enquadradas como de ordem ou tranquilidade pdblica, administrativa e judiciaria™"*.

Na concecdo de ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, a Policia, “(...) abarca todos os
funcionarios encarregados de aplicar a lei que integram as forcas de seguranca, as
forcas para-militares ou outras, quando actuam sob a Autoridade de qualquer 6rgédo do
Estado (...) é a parte da forca armada que o Estado especializa na prevengdo e
repressdo dos conflitos internos, perturbadores da ordem e seguranca publicas, com
recurso, se necessario, a coaccgdo fisica e armada. Esta policia é, por vezes, também
designada de forca policial, forca de manutencdo da ordem publica, Autoridade
policial ou simplesmente policia ou Autoridade ou agente de Autoridade. Em Portugal

esta policia abarca, fundamentalmente, a PSP, a GNR e a Policia Maritima”*°.

Contudo, como explicita HENRIQUE DIAS DA SILVA, “[A] doutrina procede ainda a
distingdo entre forcas e servicos de seguranca com base em razdes formais e nos
principios da territorialidade, da reserva de lei e da unidade de organizagdo. Neste
sentido sdo forcas de seguranca as policias que tém competéncia para todo o territério

nacional como sucede com a GNR e a PSP,

A propdsito da denominacdo forcas e servigos de seguranca, VITALINO CANAS
salienta que “(...) apesar da mesma ser empregue na Constituicdo e na Lei, em
particular na LSI, nenhuma daquelas fontes normativas acaba por definir ou dar
indicacdes precisas sobre como distinguir as forcas de seguranca dos servicos de
seguranca, e estas duas categorias das restantes policias em sentido organico, que nao

s30 nem forcas nem servicos de seguranca™’.

% MANUEL MONTEIRO GUEDES VALENTE, Teoria Geral do Direito Policial, Tomo I, Almedina, Coimbra,
2005, pp. 17-18.

% Segundo GUEDES VALENTE, 0 artigo 272°, n.° 4, da CRP, consagra o principio da territorialidade como o
principio delimitador da forca policial ser, ou ndo, considerada como uma forca de seguranca, estando o seu
regime organizato6rio sujeito ao principio de reserva de lei [artigo 165.°, alinea c), da CRP], da qual deve
constar a sua caracterizagdo normativa, consagrando ainda outro importante principio, o principio da
unidade de organizagéo das forcas de seguranga para todo o territorio nacional, o que implica que s6 0s
6rgaos de soberania (Assembleia da Republica e Governo) é que podem criar e definir as suas tarefas, idem,
p. 19.

% ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA, A Policia no Estado de Direito (Policia administrativa e forca de
seguranca), Porto, 2008, p. 161.

“0 HENRIQUE DIAS DA SILVA, “O Coédigo de Procedimento Administrativo e a atividade de policia”, in
JURISMAT — Revista Juridica do Instituto Superior Manuel Teixeira Gomes Revista, n.° 2, Portimdo, 2013,
p. 178.

* VITALINO JOSE FERREIRA CANAS, A actividade de policia e a actividade policial como actividades
limitadoras de comportamentos e de posic¢des juridicas subjectivas, textos policopiados cedidos ao Curso
de Promocdo a Oficial Superior da GNR (2009/2010), da Faculdade de Direito da Universidade Nova de
Lisboa e do Instituto de Estudos Superiores Militar, pp. 24-25.
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Ap0s este breve introito sobre o conceito de Policia gostariamos ainda de frisar o
reparo feito por JOAO RAPOSO acerca da sua polissemia, quando alerta que “(...) tanto
na linguagem corrente como na linguagem cientifica a expressdo policia surge

utilizada em varios sentidos™*?.

Neste conspecto, o conceito de Policia tanto abarca o sentido institucional ou
organico, como o sentido funcional ou material; acolhendo a definicdo aventada por
CATARINA SARMENTO E CASTRO, entende-se por sentido institucional “o conjunto de
Orgaos e agentes pertencentes a servigos administrativos cuja funcéo essencial consiste
no desempenho de tarefas materiais de policia®*; e por sentido funcional, de acordo
com a concegéo perfilhada por SERvULO CORREIA, “a actividade da AP que consiste
na emissdo de regulamentos e na prética de actos administrativos e materiais que
controlam condutas perigosas dos particulares com o fim de evitar que estas venham
ou continuem a lesar bens sociais cuja defesa preventiva seja feita através de actos de

Autoridade seja consentida pela Ordem Juridica™*.

Ja numa perspetiva estrutural da AP, como nos da nota HENRIQUE DIAS DA SILVA,
0s servicos de Policia “(...) sdo uma das modalidades dos servigcos administrativos que
se integram na espécie de servigos principais e na subespécie de servi¢os operacionais,
pois exercem fiscalizacdo sobre as atividades dos particulares passiveis de colocar em
risco os interesses publicos que a Administracdo deve proteger™*: definicdo que aliés
ja tinha sido anteriormente proposta por FREITAS DO AMARAL, quando os qualificava
como “(...) servigos operacionais que exercem fiscalizagcdo sobre as actividades dos
particulares susceptiveis de pér em risco os interesses publicos que a Administracdo

compete defender (por ex., GNR e PSP)”*.

2 JoAo RAPOsO, Direito Policial: Introducdo, Nogdes Fundamentais, a Policia em sentido institucional,
Tomo |, Almedina, Coimbra, 2006, p. 21.

*® CATARINA SARMENTO E CASTRO, A Questdo das Policias Municipais, Dissertacdo de Mestrado em
Ciéncias Juridico-Politicas, FDUC, Coimbra, 1999, p. 293; vd. SERVULO CORREIA, “Policia”, in
DICIONARIO JURIDICO DA AP, Vol. VI, Lisboa, 1994, p. 393.

* SERVULO CORREIA, “Policia”..., p. 394; vd. MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
Vol. 11, 10.2 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2004, p. 1150.

** HENRIQUE DIAS DA SILVA, O Cédigo..., pp. 161-198.

*® D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I ..., p. 797.
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Na realidade, decorre da Lei Organica*’ do Ministério da Administragdo Interna
(LOMALI) que para cumprir a sua missdo, o MAI terd ao seu dispor um conjunto de
forcas e servigos de seguranca (onde se insere a GNR) e de outros servigos integrados
na administracdo direta do Estado que sdo denominados como servi¢os centrais de

natureza operacional.

Todavia, somente a GNR e a PSP séo consideradas forgas de seguranga
organicamente dependentes do MAI, tendo ambas por missdo defender a legalidade
democratica, garantir a seguranca interna e os direitos dos cidaddos, regendo-se por
legislacdo propria, na qual é definida o seu regime estatutario, designadamente, a sua

organizagdo, funcionamento, estatuto de pessoal e protecéo social*.

Também no ambito da Lei de Seguranca Interna®® (LSI) resulta que a GNR faz
parte das forcas e servicos de seguranca e, enquanto tal, é qualificada como um
organismo publico que se encontra exclusivamente ao servico do povo portugués,
sendo rigorosamente apartidaria e que concorre para garantir a seguranga interna,
competindo as respetivas leis organicas e demais legislacdo complementar definir a

Sua organizacdo, atribuicGes e competéncias.

Por dltimo, importa dizer que a GNR, enquanto Policia, também tem atribuidas
uma multiplicidade de missdes que sdo levadas a cabo na qualidade de policia
administrativa, cabendo-lhe garantir a ordem publica e a seguranca de pessoas e bens,
assegurar o exercicio dos direitos, liberdades e garantias dos cidadaos, desenvolvendo,
outrossim, uma pandplia de outras tarefas e atividades.

E, segundo o estabelecido na Lei de Organizacdo da Investigacdo Criminal®

(LOIC), a GNR, na qualidade de policia judiciaria, atua ainda como Orgdo de Policia
Criminal (OPC) de competéncia genérica, competindo-lhe, em geral, prevenir a
criminalidade, desenvolver acbes de investigacdo criminal e coadjuvar as Autoridades

Judiciarias naquilo que Ihes for determinado.

*" Da conjugagéo dos artigos 1.2, 2.2, 3.2 e 42, n.° 1, alineas a) a d), da LOMAI, aprovada pelo DL n.° 126-
B/2011, de 29 de dezembro, alterado pelo DL n.° 161 -A/2013, de 2 de dezembro, e pelo DL n.° 112/2014,
de 11 de julho.

8 Cf. artigo 6., n.° 1, 2 e 3, da LOMAL.

9 Cf. artigo 25.%, n.” 1 e 2, da LSI, aprovada pela Lei n.° 53/2008, de 29 de agosto, alterada pela Lei n.°
59/2015, de 24 de junho.

%0 Aprovada pela Lei n.2 49/2008, de 27 de agosto, com Gltima redagdo dada pela Lei n.° 57/2015, de 23 de
junho.
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2.2. A natureza militar: o estatuto da condi¢io militar

E comum ouvirmos dizer que a GNR é distinta dos corpos civis de policia
devido a sua natureza militar. Na verdade, é justamente a sua natureza (militar) que a
difere das demais forcas e servicos de seguranca. Efetivamente, a prépria LOGNR
define a GNR como “uma forca de seguranca de natureza militar, constituida por

militares organizados num corpo especial de tropas™’.

Né&o obstante, tal ndo invalida que a funcdo principal da GNR em tempo de paz
seja a de uma forca policial, tal como decorre da LOMAI, donde, em primeira linha,
incumbe-lhe cumprir missdes tipicamente policiais no ambito da seguranga interna, as
quais, naturalmente, acabam por absorver a maior parte do tempo, e, por conseguinte,
implicando o emprego praticamente ininterrupto de uma parte significativa dos seus

efetivos.

No entanto, ndo se esgota nela nem tampouco constitui a sua Unica missao; na
verdade, é esta dicotomia policial/militar que faz com que a GNR seja um corpo

militar de policia completamente diferente de todos os corpos (civis) de policia.

Relembrando as palavras de CARLOS ALVES, “(...) podem as missdes e tarefas a
desempenhar ser iguais, mas sdo diferentes o estatuto institucional, a maneira de estar,
as capacidades, os modos de agir e a mentalidade dos seus recursos humanos. A

condicdo militar é uma mais-valia em proveito das missdes civis™2.

O estatuto da condicdo militar, conforme refere JOSE FONTES, consagra “as
bases gerais a que obedecem genericamente o exercicio dos direitos e 0 cumprimento
dos deveres pelos militares na efetividade de servico, bem como os principios que
norteiam as respetivas carreiras. Este estatuto juridico aplica-se igualmente aos
militares da Guarda Nacional Republicana (...). Por outro lado, o estatuto da condi¢do
militar imp&e, no ambito da disciplina militar, um particular dever de obediéncia aos

escaldes hierarquicos superiores e um dever de exercicio responséavel da autoridade™.

5L Cf. artigo 1.2, n.° 2, da LOGNR.

52 ARMANDO CARLOS ALVES, “Condi¢do, Profissdo e Mentalidade Militar”, in REVISTA PELA LEI E
PELA GREI, abril/junho, Lisboa, 2009, pp. 16-20.

53 Jost FONTES, Enciclopédia de Direito e Seguranca (coordenac&o: JORGE BACELAR GOUVEIA), Almedina,
Coimbra, 2015, pp. 64-65.
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No plano juridico, podemos dizer que a Lei de Bases Gerais do Estatuto da
Condicdo Militar™* (LBGECM) foi o diploma legal responsavel pelo reconhecimento
de que o estatuto da condicdo militar se aplicava ndao s6 aos militares das Forgas

Armadas, como também aos militares da GNR®/°.

Foi com esta Lei de Bases que os elementos/tragcos caracterizadores da condicéao
militar ficaram perfeitamente definidos, a comecar, desde logo, pela permanente
disponibilidade para lutar em defesa da Patria, se necessario for, com o sacrificio da
prépria vida. Também pela sujeicdo aos riscos inerentes ao cumprimento das missdes
militares, pela permanente disponibilidade para o servigo, ainda que com o sacrificio
de interesses pessoais do militar e da familia, pela restricdo de alguns direitos e
liberdades e pela fixacdo de principios alicercados em valores que ultrapassam a mera
questdo funcional e que se repercutem sobre o0s seus destinatarios em todos os planos

da sua vida, inclusivamente, os da vida privada.

Decerto que ndo € em vao que a CRP permite a restricdo de alguns direitos,
liberdades e garantias aos militares. Alids, como salienta MELO ALEXANDRINO,
“[Ulma das mais importantes relaces de estatuto especial na CRP é a que respeita a
situacdo dos militares (dos agentes militarizados e dos agentes dos servicos e forcas de
seguranga) (...). A Constituicdo prevé desde 1982 uma habilitagdo constitucional de

restricdes ao exercicio de direitos™’.

Ora, como nota JORGE REIS NOVAIS, “[A]s restricdes de direitos podem ocorrer

para conjugacdo dos direitos, liberdades e garantias entre si ou com outros direitos

fundamentais; ou para conjugagdo com estatutos especiais de poder”ss.

> Aprovada pela Lei n.° 11/89, de 1 de junho.

% Conforme decorre linearmente do artigo 16.° da LBGECM, o qual prescreve que: “[A] presente lei
aplica-se aos militares da Guarda Nacional Republicana e da Guarda Fiscal”.

% Sublinhe-se que s6 aos militares das Forcas Armadas e da GNR é que é aplicavel o C6digo de Justica
Militar (CIM), aprovado pela Lei n.° 100/2003, de 15 de novembro (cf. art.” 4., alinea a) e 16.9)

*" Jost DE MELO ALEXANDRINO, Direitos Fundamentais: Introdugdo Geral, Principia Editora, Estoril,
2007, p. 144.

% JORGE REIS NOVAIS, Restricdes aos Direitos Fundamentais ndo expressamente Autorizadas pela
Constituicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2003, p. 511 e ss. Este Autor considera que as relagdes especiais
de poder, ou estatutos especiais, sdo o conjunto de situacbes em que, por razBes de atinentes as
necessidades de prosseguimento dos fins das respetivas instituicdes, o Estado-administracdo e os cidadaos
que as integram se relacionam de forma especialmente reforcada dos poderes do Estado e da
correspondente sujeicdo ou dependéncia do individuo, quando comparadas com a chamada relagdo geral de
poder, ou seja, a relacdo Estado/cidad&o.
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JORGE MIRANDA e RuUI MEDEIROS referem que estas restricdes t€ém que ver “(...)
com o direito em si, com a sua extensdo objetiva (...) afeta certo direito (em geral ou
quanto a certa categoria de pessoas ou situacfes) envolvendo a sua compressao ou,
doutro prisma, a amputacdo de faculdades que a priori estariam nele compreendidas

(...). A restricao funda-se em razdes especificas (.. .)”59.

Neste sentido, também BACELAR GOUVEIA refere que “[A] primeira categoria
em que se verifica um regime especifico de restricdo de direitos, liberdades e garantias
¢ a dos militares e dos paramilitares”®, sendo que a “(...) definicdo de quem seja
«militar» ou «paramilitar» ndo é constitucionalmente apresentada, sendo necessario
fazer o respectivo preenchimento com o recurso a legislacdo ordinéria que cuida do

estatuto militar (...)"%".

Todavia, segundo VIEIRA DE ANDRADE, esta restri¢do “(...) tem de ter também
em conta as dimensoes (...) da adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade.
Tudo isto pode ser ilustrado pelo artigo 270.° da Constituigao (...), onde se prevé que
lei pode estabelecer restricbes ao exercicio dos direitos de expressdo, reuniao,
manifestacdo, associacdo e peticdo colectiva e a capacidade eleitoral passiva por
militares, agentes militarizados e agentes dos servicos e das forcas de seguranca (dos
quadros permanentes em servico efectivo), «na estrita medida das exigéncias das suas

funcdes proprias»”®,

E também neste sentido que BAPTISTA MARTINS destaca que “(...) na sua
esséncia, 0s militares sdo atingidos por uma grave limitacdo dos seus direitos (...)
neste contexto, sdo parte de uma relacdo de especial subordinacdo inserida nas
classicas relagdes especiais de poder, desde sempre caracterizadas pela existéncia de

dominios livres ou impermeaveis ao Direito®,

No entanto, estas relacfes especiais de poder, como afirma MARIA CALHACO,
“(...) ndo justificam, por si s6, a restricdo aos direitos fundamentais dos militares. Ela

emerge da necessidade de harmonizar estes mesmos direitos com os fins

> JoRGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra,
2005, p. 159.

% JORGE BACELAR GOUVEIA, Manual de Direito Constitucional, Vol. 11, Almedina, Coimbra, 2009, p.
1139.

%1 Ob. cit., p. 1140.

62 Jose CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976, 4.2
Edicdo, Almedina, Coimbra, 2009, p. 296.

% FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questdes de Legalidade do Procedimento Disciplinar
Castrense, Dissertacdo de Mestrado em Ciéncias Juridicas-Politicas, UCP, Lisboa, 2006, p. 33.
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institucionalmente visados, com os bens juridicos, os valores ou 0s principios
constitucionalmente consagrados, isto €, com a afirmacdo de um interesse publico

. . . 64
especial ou primacial™".

A importancia destas relacdes especiais de poder, como refere HENRIQUE DIAS
DA SILVA, “(...) reside agora precisamente na sua utilizacdo como fundamento da

"8 ou seja, consideram-se agora

limitagdo imanente dos direitos fundamentais
submetidas a Constituicdo e ao regime juridico decorrente dos direitos fundamentais,
pelo que os limites dos direitos dos subordinados apenas podem ser limitados de

acordo com o regime das restri¢cdes aos direitos fundamentais.

Num aresto recente, no qual se discutiu a constitucionalidade da aplicacdo de
penas disciplinares privativas da liberdade aos militares da GNR que resultava da sua
sujeicdo ao RDM/77, o Tribunal Constitucional (TC) acabou por concluir que
“[D]esde sempre legalmente definida como tendo natureza militar, cabia e cabe na sua
missdo geral colaborar na execucdo da politica de defesa nacional nos termos da
Constituicdo e da lei (...) E é para assegurar a disponibilidade e prontiddo nesses
dominios que se adequa (...) a condicdo militar dos seus agentes e se pode, a face da
Constituicao, exigir deles a sujeicdo a um mais rigido estatuto disciplinar do que o
aplicavel a generalidade das forcas de seguranga, considerando-os incluidos no
conceito constitucional de «militar» para efeitos da excecdo prevista na alinea d) do

n.° 3 do artigo 27.° da Constituicdo”®.

E esta condicdo (militar) que confere uma identidade Gnica & GNR face as
restantes forgas e servicos de seguranca. Neste contexto, JOAO MARTINHO, assinalando
esta identidade Unica refere que “(...) a sua vasta missdo, que vai desde a Seguranca
Interna até a Defesa Nacional, passando pela Protecdo Civil, assim como a dupla

dependéncia ministerial e o facto de ser constituida por militares, coloca a GNR num

® MARIA BERNARDETE RODRIGUES SABINA ROSA CALHACO, (In)Seguranca e (Restricdo Dos) Direitos
Fundamentais dos Militares, Dissertacdo de Mestrado em Direito em Seguranca, FDL, Lisboa, 2010, p. 26
% HENRIQUE DIAS DA SILVA, “A relacéo de hierarquia na Administrago civil e na Administraco militar —
o0 regime juridico do dever de obediéncia”, in JURISMAT — Revista Juridica do Instituto Superior Manuel
Teixeira Gomes, n.° 3, Portimdo, 2013, p. 240, apud JORGE REIS NOVAIS, As restricbes aos Direitos
Fundamentais ndo expressamente Autorizadas pela Constituicdo, 2.2 Edigdo, Coimbra Editora, Coimbra,
2010, pp. 510-511.

% Cf. Ac. do TC, de 8 de fevereiro de 2013 (Proc. n.° 793/11).
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lugar impar na organizacdo das forcas do Estado, sendo por isso apelidada de forca de

charneira ou de terceira forca™’.

Ora, € justamente pelo somatdrio de todas estas razfes que a GNR mostra ser
uma forca capaz de cobrir em permanéncia todo o espectro de situagdes com que se
possa deparar, em tempo de guerra ou de paz, ou mesmo em situacGes de crise, interna

e externamente.

Concluimos assim que a natureza militar da GNR é o elemento determinante
que mais profundamente a caracteriza e define, a qual, por sua vez, é reforcada pela

condicdo militar daqueles que a compdem.

%7 JoAo ALMEIDA DUQUE MARTINHO, O dever de obediéncia a ordens ilegais, Dissertagdo de Mestrado em
Direito e Seguranga, FDUNL, Lisboa, 2015, p. 19.
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2.3. A hierarquia e a disciplina militar

Sem prejuizo das suas especificidades, a Instituicdo Militar deve ser entendida

como um servico publico especial®

, enquanto parte integrante da Administragcao
Pablica, o que permite que os militares sejam qualificados como funcionarios

publicos, todavia, com um estatuto diferenciado dos demais servidores do Estado.

Porém, tal ndo impede que se enquadrem na base dos mesmos principios e
valores, adaptados, obviamente, a essas especificidades, pois, afinal, trata-se t&o-

somente de um “(...) regime de fungdo publica mais exigente”Bg.

Entre essas especificidades estdo a sua organizacdo fortemente hierarquizada, a
obediéncia hierarquica e a disciplina militar, as quais constituem as traves-mestras que
alicercam a existéncia das forcas militares onde, de direito, se inclui a GNR. Mas
também outros aspetos como a cadeia de comando, a disponibilidade e a formacdo
“(...) sdo elementos essenciais para a natureza militar porque conduzem a
camaradagem, a obediéncia, ao espirito de corpo e a prontiddo, indispensaveis ao

. P
cumprimento da Missao” 0

Quando falamos de uma estrutura hierarquizada, falamos necessariamente de
hierarquia. Esta, segundo JOSE FONTES, ¢ a “principal instituigdo juridica que
caracteriza a Administragdo direta do Estado (...) traduz a existéncia de uma relagdo
juridico-funcional entre dois sujeitos: um ativo, o superior hierdrquico, e outro

passivo, o subalterno™’*.

Para FREITAS DO AMARAL, 0 conceito de hierarquia € “o modelo de organizacao
administrativa vertical, constituido por dois ou mais 6rgaos e agentes com atribui¢des
comuns, ligados por um vinculo juridico que confere ao superior o poder de direccao e
impde ao subalterno o dever de obediéncia”’. De acordo com este Autor, 0 modelo

hierarquico caracteriza-se pelos seguintes tracos especificos’*:

i. Existéncia de um vinculo entre dois ou mais Orgdos e agentes

administrativos;

% CARLOS BLANCO DE MORAIS/ANTONIO ARAUJO/ALEXANDRA LEITAO, O Direito da Defesa Nacional e
das Forcas Armadas, Edicdo Cosmos, IDN, 2000, p. 446.

% RAMON PARADA, Constitucion, Policia y Fuerzas Armadas, Marcial Pons, Eds. Juridicas y Sociales,
1997, p. 18.

70 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda..., p. 347.

" Jost FONTES, Teoria Geral do Direito e do Estado, 4.2 Edic&o, Coimbra Editora, Coimbra, 2014, p. 122.
"2 D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I..., p. 808.

3 Ob. cit., p. 809.
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ii. Comunidade de atribuicGes entre os elementos da hierarquia; e

iii. Um vinculo juridico, denominado de relagcdo hierdrquica, que integra o

poder de diregéo e o dever de obediéncia entre superior e subalterno.

FREITAS DO AMARAL explica ainda que a principal distincdo de modalidades de
hierarquia € a que distingue entre hierarquia interna e hierarquia externa, distinguindo-

as abreviadamente da seguinte forma*:

I. A hierarquia interna consiste num modelo vertical de organizacgdo interna
dos servicos publicos que assenta na diferenciacdo entre superiores e
subalternos, nao tendo qualquer projecdo no exterior, isto &, ndo assume
nenhum relevancia quer para os particulares, quer para os demais sujeitos de

direito publico;

ii. A hierarquia externa, sendo igualmente um modelo de organizacdo da
Administracdo, surge no quadro da pessoa coletiva publica e ndo no ambito
do servi¢o publico (¢ uma hierarquia de 6rgdos). Nesta, os vinculos de
superioridade e subordinacdo estabelecem-se entre o0s O4rgdos da
Administracdo, pelo que os subalternos ndo se limitam a desempenhar
atividades, pois praticam atos administrativos que ndo esgotam a sua
eficacia dentro da esfera juridica da pessoa coletiva em cujo nome foram

praticados.

Na conce¢do de PAuLO OTERO, a hierarquia pode ser analisada em diversas
perspetivas, designadamente como modelo de organizacdo administrativa, como
relacdo juridico-funcional, e ainda como processo de decisdo’™. A vertente que nos
interessa observar é a juridico-funcional. Nesta, 0 mesmo Autor caracteriza a relagdo
de hierarquia entre dois 6rgdos da mesma pessoa coletiva com base no poder de
direcdo e na supremacia da vontade do superior, pois, efetivamente, é este que detém o
poder de realizar a sua vontade face aos seus subordinados que se encontram sujeitos a

um dever de obediéncia, sendo essencial para a operacionalizacio daquela relacéo’®.

* D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I..., pp. 812-815.

" PAULO OTERO, “Hierarquia Administrativa”, in DICIONARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA,
Lisboa, 1993, p. 66 e ss.

® Ob. cit., p. 71.
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Contudo, a relacdo hierarquica ndo se queda apenas pelo poder de direcéo,
devendo acrescer-lhe o poder de superviséo e o poder disciplinar. Quanto ao poder de
direcdo — que consiste na faculdade de o superior dar ordens e instru¢des, em matéria
de servico, ao subalterno’’ —, é tido como o principal e indispensavel poder da relacio

hierarquica.

Todavia, como salienta FREITAS DO AMARAL, “(...) Se pudesse aparecer
desacompanhado dos outros dois, a posicdo de Autoridade do superior ficaria

inevitavelmente enfraquecida”78.

O poder de supervisao consiste na faculdade de o superior revogar ou suspender
0s atos administrativos praticados pelo subalterno, podendo ser exercido por iniciativa
do superior (através da avocagdo), ou em consequéncia da interposi¢do de um recurso

administrativo’®.

E o poder disciplinar consiste na faculdade de o superior punir o subalterno
mediante a aplicacdo de sangdes previstas na lei em consequéncia das infragdes
cometidas em infragdo a violagdo dos deveres aplicaveis aos trabalhadores®.

Segundo Jose FONTES, “[D]e entre as varias instituicdes juridicas peculiares, a
da hierarquia militar € uma das mais marcantes, porque esta intimamente relacionada
com a disciplina militar que visa sobremaneira a coesdo, a unidade de agédo e de
comando e o integral cumprimento das missdes atribuidas. Importa assinalar a
possibilidade de instituicdo de privilégio de foro préprio, nos termos da Lei
Fundamental, prevendo-se uma jurisdicdo contenciosa, com uma categoria judiciaria
especifica (tribunais militares) na vigéncia do estado de guerra com competéncia para

julgamento de crimes de natureza estritamente militar”®.

" De salientar que, como refere DIOGO FREITAS DO AMARAL, “(...) o poder de direccdo néo carece de
consagracao legal expressa, tratando-se de um poder inerente ao desempenho das fungdes de chefia”, in
Curso de Direito Administrativo, Vol. I..., p. 817.

"8 DI0GO FREITAS DO AMARAL, 0b. cit., p. 815.

™ Idem, p. 817.

8 |bidem, p. 818. Para JOSE FONTES, os poderes do superior hierarquico s&o o poder de direcdo, o poder de
controlo, que integra o poder de inspecdo, o poder de supervisdo e o poder disciplinar, e, por fim, o poder
dispositivo da competéncia, in Teoria Geral do Direito e do Estado, 4.* Edi¢do..., p. 122.

81 Jost FONTES, Enciclopédia..., pp. 137-138.
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Como refere BAPTISTA MARTINS, 0 escopo imediato da hierarquia militar “é
estabelecer relagdes de Autoridade e subordinacdo entre os militares, caracteristica
essencial da condicdo militar e espaco de incidéncia militar, dai resultando,

desejavelmente, a obediéncia voluntaria e compreensiva”sz.

No mesmo sentido, CARLOS BRANCO salienta que “(...) a hierarquia organiza
formalmente a forca, sintetizando o sistema de transmissdo das ordens, que se expressa

dizendo que a organizacao militar tem por principio a subordinacdo hierarquica™®.

Todavia, como alerta ANA NEVES FERNANDES, “[O] tecimento tradicional da
conciliacdo entre os valores da hierarquia e da legalidade afirma ser devida a
obediéncia, salvo se o cumprimento de uma dada ordem implicar a prética de um
crime e se for nula, e defende ter o trabalhador, nos demais casos, o Onus de
representacdo da ilegalidade, reclamando ou formulando pedido de transmissdo ou

x . 584
confirmacgao por escrito”™ .

A par da hierarquia, ou da estrutura (fortemente) hierarquizada da GNR, os seus
militares tém intrinsecamente uma cultura de disciplina, isto é, uma capacidade para se
adequarem as regras instituidas. A disciplina militar “alicerca-se nos principios da
hierarquia e do comando que por sua vez definem as normas em que estes se devem

basear para a atingir”®.

A disciplina militar era definida no RDM/77 como “o lago moral que liga entre
si os diversos graus da hierarquia militar; nasce da dedicacdo pelo dever e consiste na
escrita e pontual observancia das leis e regulamentos militares”, a qual se obtinha pela
“pela convic¢do da missdo a cumprir ¢ mantém-se pelo prestigio que nasce dos
principios de justica empregados, do respeito pelos direitos de todos, do cumprimento

~ . . 86
exacto dos deveres, do saber, da correc¢do de proceder e da estima reciproca”™ .

A luz da LBGECM, a subordinacio & disciplina militar “baseia-se no
cumprimento das leis e regulamentos respectivos e no dever de obediéncia aos

escalGes hierarquicos superiores, bem como no dever do exercicio responsavel da

82 FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questées..., p. 47, apud M. DOMINGUEZ-BERRUETA DE
JUAN/P.T NEVADO MORENO, Reflexiones en Torno al Regimen Disciplinario Militar, Constitucion, Policia
y Fuerzas Armadas, Marcial Pons, Eds. Juridicas y Sociales, 1997, p. 274.

% CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, Guarda..., p. 349.

8 ANA NEVES FERNANDES, “O Direito da Fungéo Publica”, in Tratado de Direito Administrativo Especial,
Vol. 1V (coordenacdo: PAULO OTERO/PEDRO GONGALVES), Almedina, Coimbra, 2010, p. 522.

8 CARLOS MANUEL GERVASIO BRANCO, ob. cit., p. 351.

8 Cf. n. 1 do preambulo do RDM/77, o qual, por sua vez, remetia para o conceito de disciplina militar
constante no artigo 1.° do Regulamento Disciplinar de 2 de maio de 1913.
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autoridade™®”. Atualmente, o RDM refere que a disciplina militar consiste “no
cumprimento pronto e exacto dos deveres militares decorrentes da Constituicdo, das
leis e regulamentos militares, bem como das ordens e instru¢des dimanadas dos

. . (o . 5,88
superiores hierarquicos em matéria de servigo™ .

No que concerne ao RDGNR alterado (bem como na versao antiga), verificamos
que o conceito de disciplina ndo foi alterado, continuando a consistir na “exata
observéancia das leis e regulamentos, bem como das ordens e instru¢cdes emanadas dos
legitimos superiores hierarquicos em matéria de servico, em obediéncia aos principios
inerentes a condicdo de militar”, a qual “impde o respeito e a adesdo por parte dos seus
membros a um conjunto de normas especificas, baseadas no respeito pela legalidade
democréatica, como forma de prosseguimento do interesse publico, e sempre com
observancia do principio da neutralidade nos dominios social, religioso e politico,

como garantias de coeséo e eficiéncia da instituicdo”®.

Contudo, como refere MANUEL BATISTA, “(...) cedo concluiremos que a
disciplina militar é essencial para a integridade (ou unicidade) da organizacdo militar,
bem como é fundamental para a sua eficiéncia e eficacia. Ademais, a comunidade
militar s6 poderd cumprir integralmente a sua missdo — que lhe esta
constitucionalmente cometida — se lhe forem garantidos os meios para tanto
indispensaveis. E um desses meios é a disciplina militar”®. O mesmo Autor salienta
ainda que é a disciplina militar (e 0 seu cumprimento) quem garante a observancia dos
valores militares fundamentais, nomeadamente, o respeito pela hierarquia, a
valorizacdo da coesdo, a salvaguarda da seguranca e a obediéncia aos 6rgdos de

soberania, tudo contribuindo para o cumprimento da miss&o™".

Toda a atividade do militar da Guarda estd assim “(...) subordinada a um
principio de comando que postula um especial dever de obediéncia. A disciplina
militar visa garantir a estreita cooperacdo entre todos os militares da Guarda na

prossecucao dos objectivos comuns™®.

87 Cf. artigo 4.2, n.° 1, do CIM.

8 Cf. artigo 4.° do RDM.

8 Cf. artigo 2.2, n.* 1 e 2, do RDGNR.

% MANUEL JOAO DE OLIVEIRA BATISTA, Cumprimento de ordens, obediéncia hierarquica e disciplina
militar versus perpetracdo (in)voluntaria de crimes, Dissertacdo de Mestrado em Direito e Seguranca,
FDUNL, Lisboa, 2014, p. 10.

%L Ob. cit., p. 11.

% JoA0 ALMEIDA DUQUE MARTINHO, O dever-..., p. 34.

Capitulo | — Guarda Nacional Republicana 22



O Recurso Hierarquico no Regulamento de Disciplina da GNR a luz do novo regime: facultativo ou (ainda) necessario?

CAPITULO Il - GARANTIAS ADMINISTRATIVAS

1. Introducéo

Como decorre diretamente da nossa Constituicdo da Republica, a AP visa a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidaddos®™. No entanto, como salientam FERNANDA PAULA OLIVEIRA e
JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAs, “(...)para a protecdo dos direitos e interesses
legalmente protegidos dos cidaddos ndo basta o reconhecimento constitucional destes,
tornando-se necessario, também, criar um conjunto de garantias adequadas que permitam
aos interessados, em face de uma infrag&o por parte da Administracdo, reagir e defender-

se dela™®.

Para MARCELO REBELO DE SOUSA, “[A]s garantias dos administrados [rectius, dos
particulares] constituem direitos subjectivos que visam primordialmente proteger um bem
consistente na prevengdo ou sanc¢do da violagdo de direitos e de interesses legalmente

protegidos desses administrados, provocada por comissao ou omissao da AP,

Referindo-se as garantias dos particulares, FREITAS DO AMARAL acentua o facto de
que estas sdo “(...) uma das partes mais importantes da teoria geral do Direito
Administrativo, em que este se nos revela numa funcao especifica da maior relevancia: a
de atribuir aos particulares determinados poderes juridicos que funcionam como

protec¢do ou defesa contra os abusos e ilegalidades da AP,

Em termos concetuais, as garantias dos particulares desdobram-se em garantias
administrativas, contenciosas e politicas. A sua distingdo assenta nos 6rgdos a quem €
confiada a sua efetivagdo. Sucintamente, como nos ensina aquele Autor, “(...) se se trata
de garantias a efectivar atraves dos orgaos politicos do Estado, previstos na Constituicéo,
estamos perante garantias politicas; se se trata de garantias a efectivar através de 6rgados
da AP, estamos perante garantias administrativas; finalmente, se se trata de garantias a

efectivar através dos tribunais (...) estamos perante as garantias contenciosas™®’.

% Cf. artigo 266.°, n.° 1, da CRP.

% FERNANDA PAULA OLIVEIRA/JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAs, Nogdes Gerais de Direito
Administrativo, 4.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2015, p. 307.

% MARCELO REBELO DE SOUSA, LicBes de Direito Administrativo, Vol. I, , Lex, Lisboa, 1999, p. 457.

% DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, 2.2 Edicdo, Almedina, Coimbra,
2011, p. 747.

% Ob. cit., p. 749.
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Para efeitos do nosso trabalho apenas nos ocuparemos das garantias administrativas.
Segundo SANTOS JusTO, estas “(...) resultam da institucionalizagdo, no seio da
Administracdo Publica, de mecanismos que controlam a sua actividade; por isso, tornam-

. . ~ L 2,98
se efectivas através da actuagdo dos seus 6rgaos™™".

De acordo com a definicdo (mais completa) apresentada por FREITAS DO AMARAL, as
garantias administrativas consistem nos “meios criados pela ordem juridica com a
finalidade de evitar ou sancionar as violagdes do direito objectivo, as ofensas dos direitos
subjectivos ou dos interesses legitimos dos particulares, ou o demérito da accédo

administrativa, por parte da AP>%.

Desta definicéo ressalta a ideia de que o legislador deve zelar para que sejam gizados
diversos mecanismos de controlo por parte da AP com vista a serem respeitados 0s
direitos subjetivos ou os interesses legitimos dos particulares, especialmente no seu
interior, seja através de controlos hierarquicos ou tutelares, seja através de outras formas
de controlo. A ideia central € que “(...) existindo certos controlos criados por lei para
defesa da legalidade e da boa administragcdo, a lei permite colocar esses controlos
simultaneamente ao servico do respeito pelos direitos ou interesses legitimos dos

particulares”®.

Como estamos a falar de garantias administrativas'®* entendemos apropriado dar
nota do exemplo apresentado por FREITAS DO AMARAL para que se compreenda o
raciocinio que esteve subjacente a sua concecdo, e que foi o seguinte: se o superior
hierarquico, para defender designadamente o interesse publico e a boa administracdo tem
0 poder de revogar os atos praticados pelo seu subalterno, por que ndo permitir a um
particular que se dirija aquele, solicitando-lhe que exerca os seus poderes para também

proteger os seus direitos subjetivos ou interesses legitimos que foram lesados?'%.

% ANTONIO SANTOS JUsTO, Introducédo ao Estudo do Direito, 3.2 Edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2006,
p. 172.

% D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. II...., p. 749.

199 op, cit.,, p. 744.

1% Ibidem, pp. 755-756. Habitualmente, a doutrina costuma fazer uma divisao das garantias administrativas
em trés grupos: as petitdrias, as impugnatdrias, e as queixas ao Provedor de Justica, Sobre as garantias
petitorias vd., JOA0 CAUPERS, Introducéo ao Direito Administrativo, 10.2 Edigdo, Ancora Editora, Lisboa,
2009, p. 377; sobre a queixa ao Provedor de Justica vd., ANA NEVES FERNANDES, O Provedor de Justica e
a AP, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Joaquim Moreira da Silva Cunha, Editora Coimbra,
Coimbra, 2005, p. 86.

192 B10GO FREITAS DO AMARAL, 0b. Cit., p. 754.
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Ora, foi para isso mesmo que nasceram as garantias administrativas, as quais
comecaram por se designar de garantias graciosas, por representarem uma graca (um
favor) do soberano, em que este, graciosamente (no uso do seu arbitrio), concedia essas
garantias ao particular. Hodiernamente, por constituirem um direito dos particulares, o
este Autor chama a atencéo de que ja ndo é inteiramente rigoroso continuar a chamar-lhes

garantias graciosas.

Considerando que o recurso hierarquico se insere nas garantias impugnatérias, por
opcao metodologica, ndo abordaremos as restantes garantias, embora se reconheca a sua

importancia no dominio garantistico dos particulares.
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2. Meios impugnatérios

As garantias do tipo impugnatério (ou meios impugnatorios) sdo aquelas em que
perante um ato administrativo ja praticado os particulares sdo admitidos por lei a
contrariar esse ato, isto é, a ataca-lo com determinados fundamentos, tendo em vista a
sua revogacdo, anulacdo, modificacdo ou substituicdo, mas também, a partir da entrada
em vigor do NCPA, a reagir contra a omissdo ilegal de atos administrativos, em

incumprimento do dever de decisdo, solicitando a emiss&o do ato devido™®.

N&o obstante 0 NCPA ter trazido a possibilidade de se reagir administrativamente
contra omiss@es da pratica de atos administrativos legalmente devidos, 0 mais comum nas
relagBes estabelecidas entre o particular e a AP é que o procedimento impugnatorio
(rectius, de 2.° grau) incida sobre um ato administrativo praticado no seguimento de um

procedimento administrativo primario (rectius, de 1.° grau).

Para Luis ALVES, o procedimento impugnatorio, considerando a natureza do
requerimento, tanto pode revestir a forma de um procedimento de 1.° grau, como de 2.°
grau: serd de 1.° grau se, nos termos legais, estiver dispensada a prévia apresentagdo de
um requerimento inicial ou um ato oficioso que determine a abertura de um procedimento
prévio ao procedimento impugnatério; serd de 2.° grau se visar a formacdo de um ato
administrativo secundario, isto €, um ato de reapreciacdo de um ato administrativo

primario, precedido de um procedimento administrativo™®*.

Aquele Autor apresenta ainda outras classificacdes relativas aos procedimentos
impugnatodrios, as quais, por se revelarem Uteis em termos concetuais para 0 nNOSSO
estudo, serdo enunciadas de acordo com o respetivo tipo de procedimento: i) necessario
ou facultativo; ii) com efeitos suspensivos ou ndo suspensivos na eficacia do ato

impugnado; iii) com efeito suspensivo ou ndo suspensivo do prazo contencioso; iv) de

103 Segundo AROSO DE ALMEIDA, este aspeto foi “(...) porventura, o traco mais distintivo e relevante desse
regime, que aqui ndo pode ser, por isso, omitido, tem que ver com o facto de, no vigente ordenamento
juridico portugués, a reclamagdo e 0s recursos administrativos ndo terem necessariamente de ser
impugnactes administrativas, dirigidas contra atos administrativos praticados, mas também poderem ser
garantias administrativas utilizaveis perante a omissio alegadamente ilegitima de atos administrativos”, in
Teoria Geral do Direito Administrativo: O novo Regime do Cddigo do Procedimento Administrativo, 2.2
Edicdo, Almedina, Coimbra, 2015, p. 366.

104 | uis ALVES, As ReclamacBes Administrativas — A impugnacdo administrativa horizontal de auto-
controlo no direito portugués e no direito comparado, Legis Editora, Porto, 2013, p. 19. Também a
jurisprudéncia acolhe esta distingdo (entre procedimentos de 1.° e 2.° graus), nomeadamente em sede de
impugnacdo administrativa (v.g., Ac. do STA, de 22 de dezembro de 2014, Proc. n.° 1854/03).
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grau Unico ou sucessivo; V) de revisdo ou de reexame; vi) dispositivo ou inquisitorio; e

vii) de reapreciacdo da ilegalidade ou da inconveniéncia.

Densificando cada uma destas classificacbes, Luis ALVES considera que a
impugnacéo sera necessaria se for obrigatoria a prévia apresentacdo de um requerimento,
decorridos os tramites legais do procedimento primario, para que se possa utilizar uma
nova impugnacdo administrativa ou para aceder a via judicial (pressuposto processual);
sera facultativa quando a sua utilizacdo é deixada pelo legislador ao critério do
impugnante, ndo provocando a sua ndo utilizacdo quaisquer efeitos preclusivos na sua

esfera juridica®.

A interposicdo do requerimento impugnatorio tera efeito suspensivo sobre o ato
impugnado se uma disposicdo legal o estabelecer ou se o0 6rgao a quo ou o 6rgdo ad
guem o determine em virtude da apreciacdo do pedido feito; terd efeito ndo suspensivo
(ou devolutivo) se a apresentacdo do requerimento impugnatorio ndo acarretar o referido

efeito suspensivo™®.

O procedimento impugnatorio serd um procedimento com efeito suspensivo ou néo
suspensivo do prazo contencioso aplicavel, conforme se repercutam, ou ndo, os efeitos da

apresentacéo do requerimento impugnatério naquele prazo (judicial)'®’.

O procedimento considerar-se-4 de grau Unico se a pretensdo do interessado apenas
puder ser apreciada por um 6rgdao ad quem, por ser a Unica instancia de impugnacao;
considerar-se-a de grau sucessivo se a pretensdo do impugnante puder ser apreciada em
varios Orgaos da Administracdo, havendo multiplas instancias de impugnacdo. Neste

caso, a regra da impugnacao per saltum'®® podera ceder perante norma especial*®.

O procedimento seré de revisao (ou de controlo) ou de reexame consoante 0s poderes
decisorios que o 6rgdo ad quem possuir: sera meramente de revisdo se 0s seus poderes se
limitarem a confirmar ou anular o ato administrativo anterior, sendo que no segundo caso
a regulacdo da situacdo juridica sera reenviada para o0 6rgdo a quo; sera de reexame se

para além de confirmar ou anular o ato administrativo anterior, tenha competéncia para

1051 uis ALVES, As Reclamagdes..., pp. 22-23.

196 b, cit., p. 23.

97 oc. cit. p. 23.

108 Expressdo em latim que significa a apreciacéo direta do requerimento impugnatério por parte do mais
elevado responsavel, sem que antes se esgotem o0s patamares intermédios — é a regra geral que se encontra
prevista no artigo 194.°, n.° 1, do NCPA.

1091 uis ALVES, ob. cit...., p. 24.
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poder regular a situacdo juridica do caso concreto, revogando, modificando ou

substituindo o ato administrativo primario*'°.

De acordo com os poderes de cognicdo do 6rgdo ad quem, o procedimento
impugnatdrio podera ainda receber a qualificagdo de dispositivo ou inquisitério: no
dispositivo aquele 6rgdo devera atender a matéria factual constante no procedimento
primario e aos fundamentos invocados na decisdo para a resolugdo da impugnacao; no
inquisitério pode pronunciar-se sobre matéria nova, seja a alegada pelo interessado, seja a
que resulta ex officio, decidindo além do pedido, podendo inclusivamente decidir em

prejuizo do préprio impugnante'*.

Por ltimo, considerando os fundamentos da impugnacdo, o procedimento
impugnatério poderd ater-se a reapreciacdo da ilegalidade, isto é, a verificagdo do
cumprimento dos formalismos e dos condicionalismos legais, ou a reapreciacdo da
inconveniéncia do ato impugnado, ou seja, a aferir da sua oportunidade, do seu mérito e

da sua propria conveniéncia por razdes de interesse publico*?, podendo ambas coexistir.

No entanto, como nos ensina JOSE FONTES, as garantias impugnatorias sdo também
“manifestacdes especificas do direito de peticdo, em sentido amplo, no ja invocado artigo
52.° da CRP, s6 que aqui existe o pressuposto de haver um ato administrativo prévio que
se visa colocar em crise”**3. Ainda segundo este Autor, “[S]e é certo que a sua utilizac&o
pode simplificar todo o processo impugnatdrio ou afastar até o controlo judicial, caso a
prépria AP entenda revogar, anular ou declarar nulo o ato administrativo, ndo existindo
necessidade de recurso aos tribunais, as garantias impugnatorias permitem, também, o
controlo da oportunidade e da conveniéncia (...) Assim, para além da legalidade, as
garantias graciosas possibilitam o controlo do mérito (...) reforcando-se os meios de

controlo da atividade administrativa de forma mais ampla™.

Contudo, importa
sublinhar que o exercicio destas garantias ndo preclude o direito de aceder diretamente

aos tribunais, nem a possibilidade de ativacdo das garantias contenciosas.

10 uis ALVES, 4s Reclamagaes..., p. 17.

11 op, cit., p. 18.

12 oc. cit., p. 18.

13 Jost FONTES, Curso sobre o Novo Cédigo do Procedimento Administrativo, 5.2 Edicdo, Coimbra
Editora, Coimbra, 2015, p. 200.

14 0b. cit., p. 201.
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Apds este breve intrdito, ao observarmos o NCPA, verificamos que, tal como no
CPA/91, estdo previstos 0s seguintes meios impugnatérios: i) a reclamacao; e ii) 0s

recursos administrativos.

A principal diferenca entre estes meios (reclamacdo e recursos administrativos)
encontra-se essencialmente na diferenca dos seus destinatarios, ou seja, “(...) no orgao
perante 0 qual a garantia é efetivada, respetivamente, o autor do ato, o seu superior
hierarquico e, no caso das impugnacdes administrativas especiais, um 6rgao da mesma
pessoa coletiva sem relacao de hierarquia (v.g. no caso da delegacdo de competéncias) ou

de outra pessoa coletiva, com poderes de superintendéncia ou de tutela™*.

FREITAS DO AMARAL sublinha que ha “(...) uma diferenca de natureza entre
reclamacdo e recurso: € que, neste, o 6rgdo incumbido da decisdo ndo é 0 mesmo que
praticou o acto impugnado e oferece, por isso, garantias de isencao e imparcialidade que

o . 5116
na reclamacgao nao existem de todo, nem podem existir” .

ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO GONGALVES € PACHECO DE AMORIM consideravam que
ambas as figuras incluiam-se “(...)nos chamados procedimentos de 2.° grau, por
respeitarem a uma decisdo primaria, ou de 1° grau, através da qual se definiram os efeitos

administrativos de (ou para) uma determinada situagdo concreta™*"’.

E, para outros Autores, como por exemplo CABRAL MONCADA, “[A] reclamacéo e o
recurso consistem num pedido de iniciativa dos interessados no sentido da revogacéo,
anulacdo, modificacdo ou substituicdo do acto primario, compreendendo nestes dois
ultimos termos toda uma gama de possibilidades. Ao pedido dos interessados que
corporiza um direito com assento constitucional corresponde um dever administrativo de

deCiSéo”HS/llg

15 FERNANDA PAULA OLIVEIRA/JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Nogdes. ..., p. 309.

18 D1oGo FREITAS DO AMARAL, Conceito e Natureza do Recurso Hierarquico, Vol. I, 2.2 Edicdo,
Almedina, Coimbra, 2005, p. 39.

17 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONGALVES/JOAO PACHECO DE AMORIM, Codigo do
Procedimento Administrativo Comentado, 2.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2010, p. 745.

18 | uiz S. CABRAL DE MONCADA, Novo Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado, 1.2 Edicéo,
Coimbra Editora, Coimbra, 2015, p. 653.

19 Apesar de o Autor referir que a “(...) reclamagao e o recurso consistem num pedido de iniciativa dos
interessados no sentido da revogacédo, anulagdo, modificacdo ou substituicdo do acto primario”, na nossa
opinido poderdo existir situagdes em que o recurso pode incidir sobre um ato secundario, nomeadamente
guando estejamos perante procedimentos impugnatorios de graus sucessivos.
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2.1 Regime geral

Antes de passarmos a anélise, autonomizada, quer da figura da reclamacao, quer
dos recursos administrativos'®, que se encontram previstos, respetivamente, nos
artigos 191.° a 192.°, e 193.° a 198.°, ambos do NCPA, comecariamos por descrever o

regime geral, que € comum a ambas as figuras.

A titulo prévio, consideramos que do ponto de vista da arrumacao sistematica o
NCPA trouxe uma melhoria significativa em relacdo ao CPA/91, uma vez que
existiam algumas incongruéncias neste capitulo que tinham que ver com o facto de
algumas regras gerais surgirem nas subsec¢fes destinadas a reclamacgéo e ao recurso

hierarquico, havendo outras, especificas, que constavam nas disposi¢des gerais.

Na nossa Otica, tal melhoria reflete um esforco do legislador por querer colocar
as coisas no seu devido lugar, facto que foi prontamente registado por alguma
doutrina, como foi 0 caso de JORGE SAMPAIO e JOSE DUARTE COIMBRA, a0 assinalarem
que “(...) a harmonizacdo entre disposi¢cdes gerais e disposicdes especificas é mais
bem conseguida em relacdo ao que ocorria no antigo CPA, apesar de continuar a

requerer alguma articulacéo entre ambas™*?".

Mas como ndo ha bela sem sendo, o artigo 196.° do NCPA (“Rejeicdo do
recurso”), inserido na subseccdo III (“Do recurso hierarquico”) devia antes, face ao
seu alcance transversal, figurar na parte geral, uma vez que as causas de rejeicdo do
recurso hierarquico sdo rigorosamente as mesmas que as causas de rejeicdo da

reclamacéo e dos recursos especiais?%,

120 Sobre o termo procedimento administrativo de 2.° grau, existem diversos Autores que utilizam outra
terminologia para designar este tipo de procedimento, v.g., «procedimentos decisorios de segundo grau»;
«procedimentos administrativos de controlo»; «garantias impugnatorias»; «impugnagdes administrativas»,
«garantias graciosas»; «procedimentos revisivos», cf. JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os
Procedimentos Administrativos de Segundo Grau no novo CPA”, in CARLA AMADO GOMES/ANA
FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (coord.), Comentario ao Novo Cadigo do Procedimento Administrativo,
AAFDL, 2015, p. 679 (nota de rodapé n.° 1).

121 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, p. 685.

122 Esta critica j& tinha sido apontada por LUis SOUSA DA FABRICA durante a discussdo do projeto de
revisdo do CPA, do entdo artigo 173.%, in “Os procedimentos administrativos de controle”, in AAVV.,
Projeto de Revisdo do Cddigo do Procedimento Administrativo - Coldquio (coordenacdo: RuI
CHANCERELLE MACHETE/LUIS SOUSA DA FABRICA/ANDRE SALGADO MATOS),UCP, Lisboa, 2013, p. 105.
12 Como nos estamos a referir as causas de rejeicdo, aproveitamos 0 momento para notar que a
interposicao da impugnagdo perante o 0rgdo incompetente deixou de determinar a sua imediata rejeicéo,
tendo apenas como efeito a remessa oficiosa do requerimento por aquele ao 6rgdo titular da competéncia,
cf. artigos 196.%, n.° 2, e 41.°, n.° 1, ambos do NCPA.
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Prosseguindo o nosso estudo, ao compulsarmos o disposto nos artigos 184.° a
190.° do NCPA constatamos que o legislador resolveu fixar um conjunto de
disposicdes comuns relativas aos seguintes aspetos, designadamente quanto: i) ao
objeto; ii) a natureza e fundamentos; iii) a legitimidade; iv) ao prazo de reacdo perante
omissdes; v) a determinacdo do momento do inicio do prazo para impugnacdes; e Vi)
por Ultimo, aos efeitos das impugnacbes sobre a eficicia dos atos impugnados e sobre

0S prazos de recurso.
Esmiucando cada um dos aspetos mencionados, em sintese, resulta o seguinte:

i. Quanto ao objeto de ambas as figuras o interessado tanto pode impugnar 0s
atos administrativos perante a AP, como reagir contra a omissdo ilegal de atos

administrativos, em incumprimento do dever de decidir'?*;

ii. Relativamente a sua natureza, por regra, as impugnacdes tém carater
facultativo, salvo se a lei as denominar como necessarias, podendo ter por

fundamento quer a ilegalidade, quer a inconveniéncia do ato praticado'?;

iii. Com excegdo de quem tenha aceitado, sem reserva, expressa ou tacitamente,
um ato administrativo depois de praticado, tém legitimidade para reclamar

elou recorrer?®:

a. Os titulares de direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos que

se considerem lesados pela pratica ou omissao do ato administrativo;

b. Os cidaddos no gozo dos seus direitos civis e politicos e os demais

eleitores recenseados no territdrio portugués;

c. As associacdes e fundacdes, as autarquias locais e os residentes na
circunscrigdo em que se localize ou tenha localizado o bem defendido; e

d. Os 6rgdos que exercam funcBes administrativas quando as pessoas
coletivas nas quais se integram sejam titulares de direitos ou interesses
legalmente protegidos ou quando lhes caiba defender interesses difusos
que possam ser beneficiados ou afetados por tais decisdes;

iv. O prazo para reagir contra a omissao ilegal de atos administrativos é de 1

ano*?’:

124 Cf. artigo 184.° do NCPA.
125 Cf. artigo 185.° do NCPA.
126 Cf. artigos 186.° e 68.2, n.” 2 e 4, do NCPA.
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v. O inicio dos prazos de impugnagio comegaré a correr'?®:

a. A quem o ato administrativo deva ser notificado, a partir da data da
notificacdo, ainda que o0 ato tenha sido objeto de publicagéo

obrigatdria™?®;

b. Aos interessados dos atos que ndo tenham de ser obrigatoriamente
publicados, a partir da notificacdo, da publicagdo ou do conhecimento do

ato ou da sua execugéo, consoante o facto que primeiro se verifique; e

c. Contra a omissao ilegal de ato administrativo, a partir da data do

incumprimento do dever de decisao.
vi. Quanto aos efeitos das impugnacdes de atos administrativos serdo:
a. Suspensivos, se as impugnacdes forem necessarias; e

b. Ndo suspensivos, se forem facultativas, salvo se a lei dispuser o
contrario, ou se o autor do ato ou o 6rgdo competente para conhecer do
recurso considerarem que a sua execucdo imediata causa prejuizos
irreparaveis ou de dificil reparacdo ao destinatario e a suspensdo nao
cause prejuizo de maior gravidade para o interesse publico; neste caso, a
utilizacdo destas impugnac@es ndo prejudicard o pedido de suspensdo de

eficacia do ato impugnado perante os tribunais administrativos;

vii. Sobre os efeitos das impugnacdes sobre 0s prazos, prescreve-se que a
reclamacdo de atos ou omissdes sujeitos a recurso hierarquico necessario

suspende o prazo da respetiva interposicéo™’; e

viii. A utilizacdo de impugnagdes administrativas facultativas contra atos
administrativos suspenderd o prazo de propositura de acdes administrativas
junto dos tribunais administrativos, o qual s retomara o seu curso com a
notificacdo da decisao proferida sobre a impugnacdo administrativa ou com o
decurso do respetivo prazo legal, o que ndo impede que se intentem acdes
administrativas ou se requeiram a adocdo de providéncias cautelares na

pendéncia daqueles*®.

127 Cf. artigo 187.° do NCPA.
128 Cf. artigo 188.° do NCPA.
129 Cf. artigo 188.° do NCPA.
130 Cf. artigo 190.%, n.° 1, do NCPA.
131 Cf. artigo 190.%, n.° 3, do NCPA.
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2.2 Reclamacao

O legislador portugués estabeleceu claramente que a reclamacgédo se distingue
das demais formas de impugnacdo administrativa pelo facto de o 6rgdo decidente

consistir no préprio Autor do ato administrativo*.

Segundo FREITAS DO AMARAL, a reclamacao era (e €) tida como uma figura que
tem a particularidade de mudar de nome praticamente de pais para pais, todavia,
apesar da multiplicidade de designacdes, entende-a como uma figura simples,
definindo-a como “(...) 0 meio de impugnacdo de um acto administrativo perante o

seu proprio autor”%,

De acordo com a definicdo proposta por CABRAL MONCADA, a reclamacéo é
“um direito a tutela graciosa dos interessados e ao mesmo tempo permite a melhor
reapreciacdo do acto pela Administracdo. Desempenha funcbes subjectivas ou
objectivas. Consta de um procedimento autbnomo que nada tem a ver com a execucao
do acto nem com o que coroou 0 acto primario e analisa-se no exercicio de poderes de
revisdo, mas também de reapreciacdo do acto administrativo pelo que integra a

administracéo de controlo e também a activa™***.

Basicamente, a reclamacdo ndo &€ mais nem menos do que um meio de
impugnacdo de um ato administrativo perante o seu préprio autor ou, como ja
sublinhdmos, de reacdo no caso de omissdo da pratica do ato legalmente devido™>;
regra geral, 0s atos administrativos podem ser revogados ou anulados pelo érgédo que
os tiver praticado e, nessa medida, confia-se que este ndo se recusara a rever e,
eventualmente, a revogar, anular, modificar ou substituir um ato por si anteriormente

praticado.

Na reclamacdo, contrariamente ao recurso administrativo, a autoridade

decidente ndo exerce qualquer controlo hierarquico, antes exercendo um

136

autocontrolo™, ou seja, a reaprecia¢do do ato impugnado é requerida ao seu préprio

autor, e por este realizada, e ndo a outro orgao.

132 |_uis ALVES, As Reclamagées..., p. 70, apud MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo,
Tomo Il, 9.2 Edigdo, Coimbra, 1983, p. 1264.

3 D10GO FREITAS DO AMARAL, Conceito..., p. 116.

1341 Uiz S. CABRAL DE MONCADA, Novo..., p. 669.

135 possibilidade que se encontra hoje consagrada no artigo 184.° do NCPA.

136 |_uis ALVES, As Reclamagdes..., p. 71.

Capitulo Il — Garantias dos Particulares 33



O Recurso Hierarquico no Regulamento de Disciplina da GNR a luz do novo regime: facultativo ou (ainda) necessario?

Na reclamacéo ha uma expectativa de que uma analise mais atenta do assunto
levara o autor do ato impugnado a rever a sua propria posi¢cdo ou a praticar o ato
ilegalmente omitido, exceto se se reclamar de um ato que tenha decidido uma anterior
reclamacdo ou um recurso administrativo, caso em que ndo existe esse dever de

decidir, ressalvadas as situacdes com fundamento em omisséo de prondncia™’.
Sucintamente, o regime da reclamacéao preconizado no NCPA é o seguinte:

I. Pode ter por fundamento a ilegalidade ou a inconveniéncia do ato

administrativo®:

ii. Nos casos de omissdo ilegal de atos administrativos deve ser apresentada no

prazo de 1 ano contado desde a data do incumprimento do dever de decisao*®;
iii. Salvo disposi¢do em contrario, deve ser apresentada no prazo de 15 dias;

iv. Em regra é facultativa e ndo suspende a eficacia do ato reclamado, devendo ser

apreciada e decidida no prazo de 30 dias**’; e

v. Antes de ser tomada a decisdo e logo que apresentada a reclamacdo, o 6rgao
competente para a decisdo deve notificar aqueles que possam ser prejudicados
pela sua procedéncia para alegarem, no prazo de 15 dias, o que tiverem por
conveniente sobre o pedido e os seus fundamentos (notificacdo dos

contrainteressados*.

2.3 Recurso hierarquico

Para FREITAS NO AMARAL, 0 recurso hierarquico era entendido como o “recurso
administrativo mediante o qual se impugna o acto de um érgdo subalterno perante o
seu superior hierarquico, a fim de obter a respectiva revogagdo ou substituico™**. Por
conseguinte, entendia que se tratava “(...) de uma garantia administrativa dos
particulares que consiste num meio de impugnagdo: é uma garantia de tipo

impugnatdrio que tem por objecto o acto administrativo praticado por um 6rgéo

137 Cf. artigo 191.°, . 1 e 2, do NCPA.

138 Cf. artigo 185.%, n.° 3, do NCPA.

139 Cf. artigos187.° e 188.2, n.? 3, ambos do NCPA.

140 Cf. artigos 191., n.2 3, 189.2, n. 2 e 192.°, n.° 2, todos do NCPA.
141 Cf. artigo 1929, n.° 1 do NCPA.

2 D10GO FREITAS DO AMARAL, Conceito. .., p. 34.
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subalterno sujeito a dependéncia hierarquica, como critério, como fundamento, e como

limite do recurso hierarquico™*.

Para aquele Autor, o recurso hierdrquico apresentava sempre uma estrutura
tripartida: i) o recorrente, isto é, o particular que interpde o recurso; ii) o recorrido, ou
seja, 0 6rgdo subalterno de cuja decisao se recorre, também chamado 6rgédo a quo (i.e.,
de quem se recorre); e iii) a autoridade de recurso, classificacdo do 6rgdo superior
para quem se recorre e que pode decidir o recurso, também designado por érgéo ad
quem (i.e., para quem se recorre), acrescentando ainda que seriam pressupostos do
recurso hierarquico: i) a hierarquia; ii) a pratica de um ato administrativo por um

subalterno; e iii) que esse subalterno ndo gozasse por lei de competéncia exclusiva™*.

J& PEDRO GONGALVES configurava o recurso hierarquico como “um meio de
impugnacdo de um acto administrativo para um 6rgdo que, na organizacao
hierarquizada da pessoa colectiva em que se integra, esta em posicdo superior em

relacdo & Autoridade que o praticou**.

MARCELO REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOS consideram que 0
recurso hierarquico “constitui um dos mecanismos através dos quais 0 superior
hierarquico pode exercer 0s seus poderes de intervencédo sobre o resultado do exercicio
das competéncias do subalterno, designadamente os poderes de supervisdo e de
substituicdo, assegurando-se assim a preferéncia de principio pela sua vontade sobre a
dos escalBes hierarquicamente inferiores, em coeréncia com as suas responsabilidade e

legitimidade democratica acrescidas™*.

Segundo CABRAL MONCADA, 0 recurso hierarquico funciona “como um
instrumento de garantia graciosa dos interessados e, a0 mesmo tempo, como um meio

de realizacdo do interesse plblico™*’

. Isto significa que tanto se permite que seja
reapreciado ou reexaminado o ato praticado, correspondendo a um direito fundamental
dos interessados, como se permite que a Administracdo repondere o ato praticado em
ordem a uma melhor decisdo. O mesmo considera ainda que o recurso hierarquico

vigora “(...) no ambito das relacBes de infraordenacdo cobertas pela hierarquia

%3 D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. II..., p. 766.

144 0b. cit., p. 767.

% PEDRO GONCALVES, Relaces entre as ImpugnacBes Administrativas Necessarias e o Recurso
Contencioso de Anulacéo de Actos Administrativos, Almedina, Coimbra, 1996, p. 15.

%6 MARCELO REBELO DE SOUSA/ANDRE SALGADO MATOs, Direito Administrativo Geral, Actividade
Administrativa, Tomo Ill, 2.2 Edi¢8o, Publicagdes Dom Quixote, Alfragide, 2010, p. 221.

Y7 Luiz S. CABRAL DE MONCADA, Novo..., p. 674.
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administrativa”*®

, 0 que pressupde um modelo de organizacdo administrativa baseado
na hierarquia, provocando a intervencao decisoria dos superiores hierarquicos (recurso
proprio). Tal modelo distingue-se do recurso hierarquico improprio, o qual funciona

fora da hierarquia administrativa, mas que a lei, apesar disso, 0 permite.

Atualmente, o recurso hierarquico tem uma dimensdo muito mais abrangente,
podendo ndo so ser utilizado para impugnar atos administrativos, a fim de se obter a
revogacdo, anulacdo, modificacdo ou substituicdo do ato recorrido, mas também, tal

como a reclamacdo, para reagir contra a omissao ilegal de atos administrativos.

Tradicionalmente, como aponta JOA0O CAUPERS, 0 recurso hierarquico pode ser
necessario ou facultativo™*®:

i. Sera necessario, quando o ato administrativo impugnado por via

administrativa ndo pode ser, também, impugnado por via jurisdicional**’; e

ii. Facultativo, quando a impugnacao judicial pode ser imediatamente dirigida
aos tribunais, constituindo a impugnacao administrativa, ndo uma diligéncia
indispensavel a posterior impugnacdo ante os tribunais administrativos, mas
uma simples tentativa de levar a propria Administracdo a satisfazer a

pretensdo do interessado.

Importa também sublinhar que 0s recursos necessarios sdo sempre de reexame e
que os facultativos tanto podem ser de reexame, como de revisdo. Para que 0 recurso
possa ser de reexame, é “(...) necessario que o superior hierarquico mantenha, apesar
do recurso, 0s seus poderes dispositivos ou seja, que possa dispor ex novo ou em
primeiro grau sobre 0s actos praticados pelo subordinado (...) quando o recurso ¢ de
mera revisao, isso significa que a competéncia para a pratica do acto recorrido é

exclusiva do subordinado™*.

8 | uiz S. CABRAL DE MONCADA, Novo..., p. 674.

149 JoAo CAUPERS, Introducéo. .., p. 382.

150 Assumindo a natureza de pressuposto processual (ou condicdo de procedibilidade), cf. PEDRO
GONGCALVES, Relacfes..., p. 29.

151 Luiz S. CABRAL DE MONCADA, ob. cit., p. 675.
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2.4 Recursos administrativos especiais

Sobre os recursos administrativos especiais, FERNANDA PAULA OLIVEIRA e JOSE
EDUARDO FIGUEIREDO DIAS notam que estes sdo “(...) todos aqueles que ndo sé&o
recursos hierarquicos™>?. No CPA/91 denominavam-se de recursos impréprios, sendo
que a caracteristica principal deste tipo de recursos residia no facto de a lei atribuir o
poder de supervisdo a um dado 6rgdo de uma pessoa coletiva relativamente a outro
6rgdo da mesma pessoa coletiva, mas fora do &mbito de uma relagdo hierarquica; no
mais, aplicavam-se, com as necessarias adaptacdes, as disposicGes reguladoras do

recurso hierarquico.

Atualmente, o NCPA veio consagrar que apenas nos €asos expressamente
previstos na Lei é que ha lugar aos recursos administrativos especiais, elencando, de

forma taxativa, quais as situagdes consideradas para esse efeito, a saber'>®:

i. Recurso para o 6rgdao da mesma pessoa coletiva que exerca poderes de

supervisao;

ii. Recurso para o 6rgdo colegial de atos ou omissfes de qualquer dos seus

membros, comissdes ou seccoes; e

iii. Recurso para o 6rgdo de outra pessoa coletiva que exerca poderes de tutela

ou superintendéncia.

No entanto, sem prejuizo destas situacdes, podera ainda haver lugar, por
expressa disposicdo legal, a recurso para o delegante ou subdelegante dos atos

praticados pelo delegado ou subdelegado™*

, sendo certo que esta possibilidade
aparentemente parece estar garantida por forca do artigo 49.°, n.° 2, do NCPA, pese

embora a visdo de JORGE SILVA SAMPAIO e JOSE DUARTE COIMBRA seja outra.

Segundo aqueles Autores, “(...) parece residir neste artigo [no 49.° do NCPA]
uma habilitacdo genérica para que, oficiosamente ou a pedido dos interessados, 0
delegante ou o subdelegante venham a anular, revogar, substituir (e também
modificar) atos praticados pelo delegado ou subdelegado, sob pena de o n.° 2 do artigo
199.°, ao exigir a previsdo de «disposicdo legal expressa» significar, afinal, uma

reconformacdo global da relacdo delegagdo, com eliminacdo substancial das

152 FERNANDA PAULA OLIVEIRA/JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Nogdes..., p. 315.
153 Cf. artigo 199.%, n.° 1 do NCPA.
154 Cf. artigo 199.%, n.° 2 do NCPA.
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faculdades de supervisdo do delegante, o que parece ndo ter sido o caso™>; os mesmos
Autores aventam ainda a possibilidade de “(...) o n.° 2 do artigo 49.° apenas se aplicar
a delegac0es intersubjetivas, agora genericamente previstas na parte final do n.° 1 do
artigo 44.° do CPA (...) s6 nessas parece fazer sentido exigir «disposicdo legal

expressa» para que o delegante ou o subdelegante venha a intervir sobre atos do
delegado ou do subdelegado pertencente a outra pessoa coletiva™**®.
Quanto ao recurso tutelar (recursos de atos ou omissfes de um 6rgdo para o

157

Orgdo de uma pessoa coletiva que exerca sobre ele poderes de tutela™’ ou de

158

superintendéncia™™), este s6 poderd ter por fundamento a inconveniéncia ou

inoportunidade do ato ou da omissdo nos casos em que a Lei estabeleca uma tutela de
mérito e desde que esta confira ao 6rgdo tutelar poderes de tutela substitutiva e a

mesma seja exercida no ambito daquela’®®.

E, como referem FERNANDA PAULA
OLIVEIRA e JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS ““(...) para haver recurso tutelar ndo é
suficiente que a lei preveja uma relagcdo de tutela: tem de prever expressamente a

possibilidade deste recurso”™.

Por fim, um breve apontamento para referir que as disposicdes reguladoras do
recurso hierarquico aplicam-se talqual aos recursos administrativos especiais, mas, no
que concerne ao recurso tutelar, apenas na parte em que ndo contrariem a sua natureza

e 0 respeito devido & autonomia da entidade tutelada®®’.

155 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, p. 719 (nota de rodapé n.° 83).
156 | oc. cit. p. 719 (nota de rodapé n.° 83).

137 por superintendéncia queremos dizer “o poder conferido ao Estado, ou a outra pessoa colectiva de fins
multiplos (como seja uma autarquia ou uma regido auténoma), de definir os objectivos e guiar a actuacao
das pessoas colectivas publicas de fins singulares colocadas por lei na sua dependéncia. (...) Os
instrumentos tipicos da superintendéncia sdo as directivas e as recomendagdes.”, cf. ISABEL CELESTE
FONSECA, Direito da Organizacdo Administrativa — Roteiro Pratico, Almedina, Coimbra, 2012, p. 102.

158 por tutela queremos dizer “o conjunto de poderes de intervencéo de uma pessoa colectiva piblica na
gestdo de outra pessoa colectiva publica, a fim de assegurar a legalidade ou o mérito da sua actuagdo”.
Quanto ao fim, a tutela poder ser de legalidade, que ndo pode ir além do plano da conformidade legal, ou
de mérito, que pode incidir sobre a oportunidade e a conveniéncia da atuacdo administrativa. Quanto a
forma de exercicio, a tutela pode ser: i) integrativa ou corretiva: que consiste no poder de Autorizar ou
aprovar os atos da entidade tutelada; ii) inspetiva: que consiste no poder de fiscalizagdo dos 6rgdos,
servicos, documentos e contas da entidade tutelada; iii) sancionatéria: que consiste no poder de aplicar
sancdes por irregularidades que tenham sido detetadas na entidade tutelada; iv) revogatoria: que consiste no
poder de revogar atos administrativos praticados pela entidade tutelada, sendo excecional, sé podendo ser
exercido quando expressamente previsto na lei; e v)substitutiva: que consiste no poder de a entidade tutelar
suprir as omissdes da entidade tutelada, praticando, em vez dela e por conta dela, os atos que forem
legalmente devidos, Loc. cit., pp. 102-103.

19 Cf. artigo 199.%, n.” 3 e 4, do NCPA.

160 FERNANDA PAULA OLIVEIRA/JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Nogdes..., pp. 315-316.

161 Cf. artigo 197.%, n.° 5, do NCPA.
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3. Arregulacéo do recurso hierarquico no novo CPA

O regime especifico dos recursos hierdrquicos estipulado no NCPA contém um
namero apreciavel de alteragcdes pontuais cujo conjunto “(...) se salda na melhoria global

»162

do seu regime”“, estabelecendo-se o seguinte:

i. Quando a lei ndo estabelecer um prazo diferente, o prazo de interposi¢do do
recurso hierarquico serd de 30 dias, se for necessario; e de 3 meses, se for

facultativo®®®:;

ii. A inobservancia do prazo de recurso hierarquico necessario podera implicar a
perda do direito a impugnacdo judicial, ou seja, a possibilidade de obter uma
pronuncia judicial sobre o ato administrativo em causa;

iii. A interposicdo do recurso hierarquico, seja necessario seja facultativo,

suspenderé os prazos para a impugnacéo judicial do ato impugnado®®*;

iv. Relativamente aos recursos contra a omisséo ilegal de atos administrativos, estes
poderdo ser apresentados no prazo de 1 ano contado desde a data do

incumprimento do dever de decisdo*®;

v. Salvo disposicdo legal em contrario®®, o recurso sera dirigido ao mais elevado
superior hierarquico do autor do ato ou da omissdo, salvo se a competéncia para
a deciséo se encontrar delegada ou subdelegada, sendo que o requerimento de
interposicdo do recurso serd apresentado ao autor do ato ou da omissdo, ou a
autoridade a quem seja dirigido, que, neste caso, 0 remetera ao primeiro no

prazo de 3 dias*®’;

vi. Quando os contrainteressados ndo se opuserem e 0s elementos constantes do
processo demonstrarem suficientemente a procedéncia do recurso, o autor do ato
recorrido podera retratar-se, revogando, anulando, modificando ou substituindo

0 ato, disso informando o 6rgdo competente para conhecer do recurso®®;

162 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, p. 712.

163 Cf. artigo 58.9, n.° 2, alinea b), do CPTA, ex vi do artigo 193.2, n.° 2, do NCPA.

164 Cf. artigo 190.°, n.° 3, do NCPA.

185 Cf. artigos 187.%, n.° 2 e 188.%, n.° 3, ambos do NCPA.

166y.g., artigo 118.° do RDGNR, alterado pela Lei n.° 66/2014, de 28 de agosto.

167 Cf. artigo 194.°, n.* 1 e 2, do NCPA.

168 Cf. artigo 195.%, n.° 3, do NCPA. “A lei prevé inovadoramente no n.° 3 [do artigo 195.° do NCPA] que o
autor do ato recorrido (ndo o autor da omissdo) possa emitir decisdo final sobre o recurso desde que
concorram duas condi¢des: i) em primeiro lugar, que os contrainteressados ndo hajam deduzido oposicéo; e
ii) em segundo lugar que os elementos constantes do processo demonstrem suficientemente a procedéncia
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vii. No caso de omissdo, o0 autor pode igualmente retratar-se, praticando o ato
omitido na pendéncia do recurso hierarquico, dando disso conhecimento ao
6rgdo competente para conhecer do recurso e notificando o recorrente e 0s

contrainteressados que hajam deduzido oposicao®®’;

viii. O orgao competente para conhecer do recurso pode, salvas as exce¢des previstas
na lei, confirmar ou anular o ato recorrido e, se a competéncia do autor do ato
recorrido ndo for exclusiva, podera também revoga-lo, modifica-lo ou substitui-

lo, ainda que em sentido desfavoravel ao recorrente’*;

ix. No caso de ter havido incumprimento do dever de decisdo, o 6rgdo competente
para decidir o recurso pode substituir-se ao 6rgdo omisso na préatica desse ato se
a competéncia ndo for exclusiva deste, ou ordenar-lhe a pratica do ato

ilegalmente omitido";

X. O prazo para a decisdo € de 30 dias (Uteis) a contar da remessa do processo ao

superiort’; e

xi. Por fim, estabelece-se que o indeferimento do recurso hierarquico necessario ou
0 decurso do prazo legalmente estabelecido sem que haja sido tomada uma
decisdo conferem ao interessado a possibilidade de impugnar contenciosamente
0 ato do 6rgdo subalterno, ou de fazer valer o seu direito ao cumprimento, por
aquele 6rgdo, do dever de decisao’’.

Na nossa opinido, do conjunto destas regras avultam dois aspetos que consideramos

importante assinalar em relacdo ao CPA/91":

i. Em primeiro lugar, a sua tramitagdo interna e a intervencdo do autor do ato e dos

contrainteressados, surgindo agora de forma mais detalhada; e

ii. Em segundo lugar, ao terem sido reguladas as hipdteses de omissdo do 6rgao
competente para o conhecimento do recurso e, de igual forma, as situacGes de

indeferimento do recurso hierarquico (necessario), acabaram por ser eliminadas

do recurso (...) Neste caso, 0 autor do acto retrata-se e o procedimento ndo sobe ao superior hierarquico.
Significa isto que o autor do acto s6 decide a final para dar razdo ao recorrente”, in Luiz S. CABRAL DE
MONCADA, Novo..., p. 681.

169 Cf. artigo 195.%, n.° 5, do NCPA.

70 Cf, artigo 197.%, n.° 1, do NCPA.

Y71 Cf. artigo 197.%, n.° 4, do NCPA.

72 Cf, artigo 198.%, n.° 1, do NCPA.

173 Cf. artigo 198.%, n.° 4, do NCPA.

7% JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, pp. 712-713.
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as situacOes de indeferimento tacito (figura abolida pelo legislador do NCPA) e,

neste caso, surgem duas alternativas distintas para o recorrente:

a. Ou impugna diretamente a decisdo do procedimento de 1.° grau,
considerando que o recurso foi indeferido ou a autoridade de recurso nao

proferiu qualquer decisdo, omitindo o seu dever legal decidir; ou

b. Pede a condenacéo a prética de ato legalmente devido da entidade que tinha
0 dever de decidir o procedimento de 1.° grau.

Luis SousA DA FABRICA, aquando da discussdo do projeto de revisdo do CPA,
apontava esta alteracdo como um fator positivo, salientando que “(...) O recurso
necessario ndo tem por efeito substituir 0 acto ou a omissdo do subalterno (...) entdo é o
acto do subalterno que tem de ser impugnado contenciosamente, pois € esse 0 acto lesivo,
apesar de ter de ser previamente submetido a uma apreciacdo administrativa. Ndo ha,
pois, «absorcdo» do acto do subalterno pelo acto de indeferimento do superior
hierarquico. O acto do superior ndo € «verticalmente definitivo», ndo constitui o Unico

acto impugnéavel, antes perde, ao invés, toda a relevancia contenciosa™".

Mais significativa, como destacam JORGE SAMPAIO SILVA e JOSE COIMBRA, € a
redefinicdo do ambito de poderes do superior hierarquico no confronto com o tipo de
competéncias do subalterno’”®. Se ndo oferece novidade o facto de a modificagdo e
substituicdo do ato recorrido poderem ocorrer num cenario de competéncias ndo-
exclusivas (separadas) do subalterno, o mesmo ja ndo se poderd dizer quanto as
competéncias revogatéria e anulatoria do superior hierarquico, dualidade que, como é

sabido, s6 se justifica em funcao da distincéo trazida pelo NCPA'"".

Como bem notam aqueles Autores parece daqui resultar uma mudanca no &mbito dos
poderes do superior hierarquico, designadamente do poder de supervisdo, o qual sempre
se traduziu na possibilidade de fazer cessar os efeitos dos atos do subalterno por questdes
de mérito e/ou invalidade'’®. Com efeito, sabendo-se que o poder de direcdo do superior
hierarquico néo se encontra limitado pelo facto de determinada matéria recair na esfera de

competéncias exclusivas do subalterno, ndo se compreende como é que agora se vem

175 |Luis SOusA DA FABRICA, “Os procedimentos administrativos...”, pp. 112-113.
176 Cf. artigo 197.%,n.° 1, do NCPA.

77 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, p. 714.
78 Ob. cit., p. 715.
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afastar a competéncia revogatoria do superior hierarquico perante atos praticados pelo

subalterno no ambito das suas competéncias exclusivas.

Neste sentido, ja PAULO OTERO salientava que “(...) a circunstancia de o superior
poder emanar comandos sobre qualquer area da competéncia do subalterno e este estar
vinculado a um dever geral de obediéncia, confere ao primeiro 6rgdo uma faculdade

global de interferir sobre todas as matérias da competéncia dos subalternos™*"

, motivo
pelo qual provavelmente JORGE SAMPAIO SILVA e JOSE COIMBRA referem que no contexto
dos procedimentos administrativos de 2.° grau a distincdo deveria ter-se mantido entre
poderes de anulacdo e de revogacdo quanto a atos da competéncia exclusiva do
subalterno; e poderes de anulagéo, revogacdo, modificacdo e substituicdo quanto a atos da

competéncia separada do subalterno™®°.

3.1 O recurso hierarquico necessario: admissibilidade

Antes da reforma do contencioso administrativo™', o recurso hierarquico
necessario representava uma condi¢do de acesso a justica administrativa, 0 que em
alguns casos poderia dificultar e até mesmo fazer precludir a tutela jurisdicional

efetiva, visto que o prazo para a sua utilizagdo era demasiado curto'®.

Posteriormente a sobredita reforma, o legislador, ao ter densificado a tutela
jurisdicional efetiva — dando expressdo ao comando vertido no artigo 268.°, n.° 4, da
CRP —, afastou os obstaculos que ainda vinham sendo colocados pelo anterior
contencioso administrativo'®, alterando radicalmente o paradigma das impugnacées

administrativas®®.

1 pauLO OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra Editora, Coimbra,
1992, p. 120.

180 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, p. 718.

181 | evada a cabo pela entrada em vigor do CPTA (ocorrida em 1 de janeiro de 2004).

182 De acordo com o artigo 168.%, n. 1, do CPA/91, o prazo era de 30 dias. Este prazo consubstanciava uma
reducdo significativa dos prazos gerais para a impugnacao dos atos administrativos atendendo ao prazo de 3
meses, no caso de atos anulaveis, previsto no artigo 58.%, n.° 2, alinea b), do CPTA.

183 Designadamente, a disposicdo que constava do artigo 25.%, n.° 1, da revogada LPTA: “[S]6 ¢ admissivel
recurso dos atos definitivos e executorios”.

184 Esta alteracéo foi introduzida pelo artigo 51.2, n.° 1, do CPTA, o qual veio estabelecer que: “Ainda que
inseridos num procedimento administrativo, sdo impugnaveis o0s actos administrativos com eficécia
externa, especialmente aqueles cujo conteldo seja susceptivel de lesar direitos ou interesses legalmente
protegidos”.
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Com esta mudanca de paradigma reacendeu-se esta tematica, porventura uma
das mais candentes no panorama juridico-contencioso portugués, comecando a
questionar-se novamente se ainda haveria lugar para 0s recursos hierdrquicos
necessarios. A discussdo doutrinaria foi de tal ordem que surgiu a necessidade de
repensar o problema, sendo que na nossa modesta opinido, como adiante daremos a

devida nota, o NCPA veio colocar um derradeiro ponto final nesta vexata quaestio.

Assim, ndo obstante o CPTA ndo conter nenhuma disposi¢cdo expressa que
revogasse ou alterasse os preceitos constantes no CPA/91 relativos as impugnacdes
administrativas, o certo € que com a solucdo trazida a estampa afastaram-se 0s
pressupostos da “definitividade e executoriedade™® do ato administrativo na esfera

juridica do particular.

Desde entdo, segundo alguma jurisprudéncia, “(...) o elemento decisivo da
nocdo de ato impugnavel passou a ser a «lesividade», ou seja, para que 0 ato pudesse
ser considerado contenciosamente impugnavel seria necessario que os efeitos que ele
se destina a introduzir na ordem juridica sejam suscetiveis de se projetarem na esfera
juridica do visado™'®. Face a este entendimento jurisprudencial, tornou-se evidente
que o recurso hierdrquico necessario, enquanto pressuposto processual, tinha sido

eliminado do ordenamento juridico a partir da entrada em vigor do CPTA™'.

Ora, segundo esta corrente, os atos administrativos seriam imediatamente
recorriveis contenciosamente, desde que fossem lesivos dos direitos dos particulares,
tanto valendo para os atos praticados no termo de um procedimento, como 0s atos

preliminares ou intermédios desse mesmo procedimento.

No entanto, verificou-se que 0 recurso hierarquico necessario manteve-se em

vigor nalguma legislacéo, como foi o caso do RDGNR/99.

185 O recurso hierarquico necessario constituia uma condicionante da prépria sindicabilidade contenciosa; o
ato definitivo era entendido como “a resolugdo final que define a situagdo juridica da pessoa cujo 6rgédo se
pronunciou” e o ato executdrio era aquele “que obriga por si e cuja execugdo coerciva imediata a lei
permite, independentemente de sentenca judicial, in MARCELLO CAETANO, Manual..., pp. 443-447. Sobre a
teoria da “tripla definitividade”, vd. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo — LicOes
policopiadas, Vol. I, Lisboa, 1989, pp. 210-212, apud Luis ALVES, Reclamac®es..., p. 43.

186 Entre outros, vd. Ac. TCA-N, de 25 de marco de 2011, Proc. n.° 34/10.

187 Neste sentido, vd. JoSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Justica Administrativa (Licdes), 13.2 Edicéo,
Almedina, Coimbra, 2014, p. 280; MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo,
Almedina, Coimbra, 2012, p. 303; e MARIO AROSO DE ALMEIDA/CARLOS CADILHA, Comentario ao Codigo
de Processo nos Tribunais Administrativos, 3.2 Edicdo, Almedina, Coimbra, 2010, pp. 347-348.
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Atendendo a que o recurso hierarquico € a figura central do nosso trabalho
gostariamos de apresentar, de forma resumida, as principais posi¢des que foram sendo
defendidas ao longo dos tempos por alguns autores, relembrando que em causa estava
a (des)conformidade legal (e, em ultima instancia, constitucional) das normas

especiais que habitavam esparsamente em varios diplomas existentes antes do CPTA.

Assim, de um lado, estavam os Autores que defendiam uma interpretagdo mais
restritiva/minimalista, argumentando que o novo regime ndo afetava as regras
especiais que instituissem recursos hierarquicos necessarios, como era 0 caso de
AROSO DE ALMEIDA e VIEIRA DE ANDRADE; do outro lado, encontravam-se aqueles
Autores que sustentavam uma interpretacdo mais ampla/maximalista do regime,
entendendo que o legislador tinha afastado de modo inequivoco a existéncia do
recurso hierarquico necessario, independentemente da sua fonte, afetando ndo s6 as
normas gerais, como as que fossem especiais, posi¢do assumida por PAULO OTERO e

por VASCO PEREIRA DA SILVA.

AROSO DE ALMEIDA, reconhecendo as inovagdes introduzidas pelo CPTA, ndo
concebia que este diploma tivesse o alcance de revogar as multiplas determinacfes
legais avulsas que instituissem impugnacdes administrativas necessarias, pois estas,
sendo normas especiais, prevaleceriam sempre sobre a norma geral prevista no CPTA,
pelo que o recurso hierdrquico necessario que se encontrava genericamente previsto

no CPA/91 deveria ser reinterpretado numa perspetiva atualista®.

No mesmo sentido, VIEIRA DE ANDRADE entendia que ndo estava em causa uma
verdadeira restricdo ou limitacdo intoleravel ao principio constitucional da tutela
jurisdicional, mas antes um condicionamento legitimo, ndo lobrigando qualquer
problema de inconstitucionalidade, e que, por for¢a da regra que decorria do artigo
59.% n.® 4 e 5, do CPTA, as impugnacdes necessarias apenas seriam configuraveis
quando houvesse uma determinagdo expressa ou inequivoca da lei nesse sentido, o que

implicaria uma fortissima limitacdo do alcance deste pressuposto processual‘®.

8 MARIO AROSO DE ALMEIDA, “Implicagdes de Direito Substantivo da Reforma do Contencioso
Administrativo”, in CJA, n.° 34, julho/agosto, Coimbra, 2002, pp. 69-79.

189 Jose CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa (Li¢6es), 10.2 Edicdo, Almedina, Coimbra,
2009, p. 307.
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Ao invés, PAuLo OTERO, manifestando a sua apreciacdo pelas alteracdes
introduzidas pelo CPTA, entendia que este diploma, ao ter deixado de fazer qualquer
referéncia a definitividade ou a executoriedade do ato administrativo, passando a falar-
se em eficacia externa, tinha vindo desmantelar o recurso hierarquico necessario,
determinando, em consequéncia, a revogacdo das disposi¢des no CPA/91 que a ele se
reportavam, pelo que todas as impugnagdes administrativas passariam a considerar-se

facultativas (e de recomendavel utilizac&o)™®.

Na mesma senda, VASCO PEREIRA DA SILVA considerava nao s6 que a figura do
recurso hierarquico necessario violava o principio constitucional do direito a tutela
jurisdicional, como ainda defendia que o CPTA tinha revogado todas as normas
existentes que o acolhessem. Defendia que o afastamento legal da impugnacao
administrativa necessaria tanto valia para as disposi¢cdes do CPA/91, como para as leis
avulsas que 0 consagrassem, e que uma vez que as impugnacfes administrativas
tinham passado a ter carater facultativo, suspendendo o prazo de impugnacao
contenciosa do ato, a impugnacao necessaria acabava por nao ter qualquer utilidade, ja

que a sua Unica razdo de ser era permitir o recurso contencioso™.

Por sua vez, outros Autores, como MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA € RODRIGO
ESTEVES DE OLIVEIRA, eram da opinido de que tinha desaparecido a exigéncia da
impugnacdo administrativa prévia dos atos administrativos provenientes de 6rgdo
hierarquicamente subordinado, mas que se mantinham em vigor todas as disposi¢oes
legais anteriores ao CPTA que a exigissem, e que, de futuro, nada obstaria a que

continuassem a existir, desde que o legislador assim o entendesse™®.

Na interpretacdo de ISABEL CELESTE FONSECA, a leitura mais consensual do
ponto de vista doutrinal e jurisprudencial seria a de que a lei processual administrativa

tinha invertido a l6gica do sistema quanto as impugnacdes de atos praticados pelos

1% pauLO OTERO, “ImpugnagBes Administrativas”, in CJA, n.° 28, julho/agosto, Coimbra, 2001, pp. 5 e
50-54.

191 \/asco PEREIRA DA SILVA, “De necessério a Util: a metamorfose do Recurso Hierarquico no Novo
Contencioso Administrativo™, in CJA, n.° 47, setembro/outubro, Coimbra, 2004, pp. 21-30. Sobre este
assunto, do mesmo Autor, vd., O Contencioso Administrativo no Divd da Psicanalise, 2.2 Edigdo,
Almedina, Coimbra, 2013, pp. 354-361; no mesmo sentido, vd., JOAO MIRANDA, “Em defesa da
inconstitucionalidade do recurso hierarquico necessario”, in CJA, n.° 9, maio/junho, Coimbra, 1998, pp.
45-47.

92 MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/RODRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, Vol. I, Almedina, Coimbra, 2004, pp. 347-348.
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subalternos, quando determinou, como regra geral, a desnecessidade da impugnacao

administrativa prévia para se aceder a via contenciosa™.

Como ultimo exemplo das diversas posi¢fes doutrinarias, e em defesa da sua
ndo inconstitucionalidade, JOSE MANUEL SANTOS BOTELHO, AMERICO PIRES ESTEVES
e Jose CANDIDO DE PINHO, referiam que “(...) a exigéncia de decisdao administrativa
prévia traduzida da necessidade de precedéncia de impugnacdo administrativa prévia
ndo é, quanto a nds inconstitucional uma vez que nao se traduz em restri¢do ao direito

de recurso contencioso, mas apenas em mera regulamentaco do seu exercicio™%*.

Mas ndo era apenas na doutrina que reinava esta evidente divergéncia e falta de
consenso, também na jurisprudéncia imperava uma certa divisdo comprovada por
algumas decisdes contraditérias. ISABEL CELESTE FONSECA'®®, dando conta desta
divergéncia, apontava curiosamente um acordao proferido pelo TCA-N e outro pelo

TCA-S arespeito do nosso RDGNR, intervalados por um periodo de um més.

Esta Autora enfatiza o facto de que o TCA-S, apesar de reconhecer que 0
RDGNR consagrava 0 recurso hierarquico necessario, entendia que 0 mesmo nao
suspendia a decisdo de 1.° grau que tinha punido o militar, porque esta decisao
constituia, desde logo, um ato lesivo, sendo por isso imediatamente impugnével

contenciosamente®®®.

Pelo contrario, o TCA-N entendia que da inexisténcia de um efeito suspensivo
decorrente da interposicdo do «duplo» recurso hierarquico necessario nao derivava
qualquer inconstitucionalidade, sendo a limitacdo e/ou restri¢do ao exercicio do direito
de defesa e acesso a tutela jurisdicional efetiva plenamente justificada pelas

necessidades decorrentes da especificidade da disciplina militar'®’.

193 |sABEL CELESTE FONSECA, “Repensar as impugnages administrativas entre a efectividade do processo e
a unidade da accdo administrativa”, in CJA n.° 82, julho/agosto, Coimbra, 2010, p. 74; no mesmo sentido,
SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, Vol. I, Lex, Lisboa, 2005, p. 788; e MARIO
ARO0SO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, Almedina, Coimbra, 2010, p. 303.

19 Jose MANUEL SANTOS BOTELHO/AMERICO PIRES ESTEVES/JOSE CANDIDO DE PINHO, Codigo do
Procedimento Administrativo Anotado e Comentado, 5.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2002, p. 986; a
mesma posicdo era defendida por JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Em defesa do recurso hierarquico”,
in CJA, n.° 0, novembro/dezembro, 1996, pp. 18-20, em anotacdo ao acérddo do Tribunal Constitucional n.°
499/96, de 20 de margo de 1996.

% No ambito de uma palestra realizada durante a conferéncia sobre “O projeto de revisio do CPA”,
ocorrida em 13 de julho de 2014, na Universidade do Minho, disponivel em www.justicatv.pt.

%vd. Ac. do TCA-S, de 18 de novembro de 2010, Proc. n.° 6326/10.

197 vd. Ac. TCA-N, de 28 de outubro de 2010, Proc. n.° 64/09. Este acérdao foi inclusivamente objeto de
um artigo escrito por ANDRE SALGADO MATOS com o titulo “Recursos hierrquicos necessarios previstos
em leis especiais: 0 recurso em matéria disciplinar no &mbito da GNR — anotacdo ao Ac., do TCA-N, de 28
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Ao nivel da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo (STA) a
questdo também foi amplamente discutida, tendo sido sobejamente reafirmado que s
haveria inconstitucionalidade se o percurso imposto por lei para alcancar a via
contenciosa suprimisse ou restringisse intoleravelmente o direito de acesso ao tribunal
ou, por qualquer forma, prejudicasse de forma desproporcionada (ou arbitraria) a
tutela judicial efetiva dos cidaddos, o que ndo aconteceria, em principio, com a
consagracgdo das impugnacdes administrativas necessarias, maxime, com a previséo do

recurso hierarquico necessario*®.

Posto isto, apds mais de uma década sobre a entrada em vigor do CPTA e com
toda esta agitacdo doutrinal e jurisprudencial, FAUsTO DE QUADROS™, a propésito da
discussdo sobre o projeto de revisdo do CPA, neste particular, referiu que “(...) o
Projeto ndo toma posicdo, nem tinha de o fazer, sobre se o recurso hierarquico
necessario deixou de existir e, muito menos, sobre se ele & ou ndo inconstitucional —
matéria que tem dividido a doutrina e a jurisprudéncia. O CPA apenas tem de dispor

sobre o regime do recurso hierarquico quando, e como, ele for previsto na lei*®”.

E, de facto, constatamos que nem o projeto tomou posicao, nem o préprio NCPA
o0 chegou a fazer, acabando apenas por regular genericamente 0S Seus termos,
aproveitando, outrossim, para clarificar alguns aspetos relativamente as impugnagdes

administrativas necessarias que ja sobreviviam antes da sua entrada em vigor.

Para Jose FONTES, a figura do recurso hierarquico necessario aparenta ter
perdido a sua relevancia juridico-contenciosa, porquanto 0 mesmo apenas torna o ato
administrativo verticalmente definitivo, ndo sendo decisivo para a suscetibilidade de

impugnac&o jurisdicional imediata do ato administrativo lesivo”™.

Todavia, a parte desta discussdo, uma certeza ficou: as impugnacdes
administrativas facultativas passaram a ser a modalidade-regra de impugnacdo, as
quais também passaram a suspender o prazo de propositura de impugnacdo

contenciosa de atos administrativos, dai que provavelmente PAuLO OTERO tenha

de outubro de 2010, Proc. 64/09”, in CJA, n.° 87, maio/junho, Coimbra, 2011. No mesmo sentido, vd. Ac.
TCA-N, de 25 de margo de 2011, Proc. n.° 34/10.

198 Entre outros, vd. Acérddos do STA, de 6 de fevereiro de 2003 (rec. 1865/02), de 9 de abril de 2003 (rec.
350/03), de 2 de outubro de 2003 (rec. 1005/03), e de 4 de junho de 2009 (rec. 377/08).

199 FAUSTO QUADROS foi 0 Presidente da Comissao que presidiu & revisdo do CPA.

200 FAUSTO DE QUADROS, “As principais inovacdes no projeto do CPA”, in CJA, n.° 100, julho/agosto,
Braga, 2013, p. 135.

201 Jost FONTES, Curso..., p. 203.
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concluido que a revisdio do CPTA tenha “(...) transformado a impugnacao
administrativa facultativa em impugnacéo recomendavel: se o particular usar a via
graciosa, a suspensdo legal do prazo de impugnacdo contenciosa dos actos
administrativos conferira sempre ao recorrente um tempo suplementar de preparacao

da peti¢ao inicial"2%2/2%3,

3.2 Impugnacgdes administrativas necessarias

Apols termos apresentado o estado da arte sobre a admissibilidade (e
constitucionalidade) das impugnagdes administrativas necessarias, especialmente do
recurso hierarquico necessario, é tempo agora de olhar as regras que o NCPA veio

instituir a este respeito.

Da leitura das disposicdes preambulares do DL que aprovou o NCPA®* bem
como do articulado referente aos recursos administrativos, somos levados a
acompanhar JORGE SILVA SAMPAIO e JOSE DUARTE COIMBRA quando estes afirmam
que o NCPA “(...) veio colocar um ponto final, sob o ponto de vista legislativo, a
questdo de saber se, desde que assim estruturados em legislacdo especial, 0s
procedimentos administrativos de segundo grau podiam ser configurados como de
utilizacdo prévia necessaria em relagdo ao acesso as garantias contenciosas (de

impugnac&o de atos ou de condenacdo a pratica de atos)”*®.

Tal ideia surge também reforcada pela posicdo de AROSO DE ALMEIDA, quando o
mesmo refere que o NCPA teve “(...) o importante mérito de introduzir a clarificacao
que ha muito faltava sobre um conjunto de aspetos do regime das reclamacdes e dos
recursos administrativos que se prendem com a contraposicdo entre reclamacdes ou
recursos facultativos e necessarios”?®. Neste sentido, da clarificacdo, atendendo ao
universo de impugnacgdes necessarias que atualmente se encontram plasmadas em

diversas leis, o legislador resolveu introduzir um artigo, sob a epigrafe (“Impugnacées

202 pauLO OTERO, “Impugnacdes...”, p. 52.

203 Sobre o reforco desta utilidade do uso de meios de impugnacéo administrativa, vd., HUGO CESAR DA
CRUZ LOURENGO FERREIRA, Dissertacdo de Mestrado em Direito em Seguranca, A Utilizaco de Meios de
Impugnac¢do Administrativa a Luz do n.° 4 do Artigo 59.° do CPTA, FDUNL, Lisboa, 2015, pp. 18-21.

204 Cf. artigo 3.° das disposicdes preambulares do DL que aprovou o NCPA.

2% JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, pp. 688-689.

2% MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 372.
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administrativas necessarias’), que, de algum modo, parece funcionar como uma “(...)
verdadeira norma interpretativa para a identificagdo das impugnag0es administrativas

necessérias previstas na legislacio especial anterior”?"”.

Com efeito, o artigo 3.%, n.° 1, das disposi¢Ges preambulares constantes no DL
que aprovou o NCPA, estabelece que as impugnacdes administrativas existentes a data
da entrada em vigor do presente decreto-lei s6 serdo consideradas necessarias quando

estiverem previstas em lei*®® que utilize uma das seguintes expressdes:

i. A impugnacdo administrativa em causa € «necessaria»;
ii. Do ato em causa «existe sempre» reclamagéo ou recurso; e

iii. A utilizagdo de impugnagdo administrativa «suspende» ou «tem efeito

suspensivo» dos efeitos do ato impugnado.

Sobre a ultima expressdo («suspende» ou «tem efeito suspensivo»), como
avancam JORGE SILVA SAMPAIO e JOSE DUARTE COIMBRA, regista-se “(...) um curioso
caso de consuncdo da classificacdo atraves do efeito: na realidade, a suspensdo da
eficicia do ato impugnado é tradicionalmente apresentada como sendo uma
consequéncia de uma reclamacao ou recurso serem necessarios. Com esta previséo,
inverte-se 0 esquema: sempre que a utilizacdo de reclamacdo ou recurso resulte na
suspensdo da eficicia de um ato administrativo, dai se segue a classificacdo daqueles

como necessarios”?%,

Também CABRAL MONCADA entende que o NCPA veio permitir a necessidade
do meio gracioso, porém, em compensacdo, a sua utilizacdo suspende logo a eficacia
do ato, que opera ex lege?’®. Porém, note-se, que 0 NCPA, desde que o legislador o
entenda, também permite que as impugnacGes administrativas facultativas seja

atribuido efeito suspensivo da eficacia do ato administrativo®',

207 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, 0b. cit., pp. 691-692.

208 A previsdo em lei deve ser interpretada & luz do estabelecido no artigo 18., n. 2, da CRP, ou seja, em
sentido formal (Lei da Assembleia da Republica ou DL Autorizado). Neste sentido vd., ANDRE SALGADO
DE MATOS, “Recurso Hierarquico Necessario e Regime Material dos Direitos, Liberdades e Garantias», in
Scientia luridica, n.° 289, 2001, pp. 102-103; e MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 373.

29 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos™..., p. 692 (nota de rodapé n.° 37).
2191 Y1z S. CABRAL DE MONCADA, Novo..., p. 664.

211 Cf. artigo 189.%, n.° 2, do NCPA.
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Mas regressando as disposices preambulares, JORGE SILVA SAMPAIO e JOSE
DUARTE COIMBRA salientam que as mesma ndo comportam qualquer sentido
imperativo e/ou vinculativo para futuro, pelo que, por conseguinte, nada obstara a que
leis especiais venham a prever impugnacdes administrativas necessarias que nao
permitam a suspensdo da eficacia do ato impugnado, valendo aqui a regra lex specialis
derogat legi generali, até porque o NCPA também ndo possui qualquer valor

reforcado®*?.

Naquelas disposi¢fes passou também a constar que 0 prazo minimo para a
utilizacdo de impugnacdes administrativas necessarias seria de 10 dias e que as
impugnacBes administrativas necessarias pre-existentes ao NCPA passariam a ter

sempre efeito suspensivo sobre a eficacia do ato impugnado®*®,

Nesta conformidade, o legislador consagrou que seriam revogadas todas as
disposicdes que fossem incompativeis com estas solucdes, daqui resultando que esta
norma, apesar de ser uma norma contida numa lei geral, deverd prevalecer sobre

qualquer norma especial.

No entanto, note-se que estas disposi¢cGes dirigem-se apenas as disposi¢oes
previstas em legislacdo anterior ao NCPA, todavia, cremos que a orientacdo a seguir
devera alinhar-se com o que ficou consagrado para o passado, ou seja, a de que as
impugnacdes administrativas necessarias que venham a ser previstas em leis especiais

deverdo ter efeito suspensivo sobre o0 ato impugnado.

Todavia, independentemente do que o legislador deixou plasmado nas
disposicbes preambulares, no predmbulo do NCPA deixou patente que o carater
facultativo das reclamagdes e dos recursos passou a ser a regra das impugnacdes

214/215

administrativas , pelo que, segundo LOURENGO VILHENA DE FREITAS, “[F]oi-se

assim ao encontro do termo do recurso hierarquico necessario previsto no CPTA™,

212 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, idem, p. 693 (nota de rodapé n.° 28).

213 Cf. artigo 3.2, n.” 1 e 2 das disposi¢des preambulares do DL que aprovou 0 NCPA.

214 Cf. ponto n.° 20.

215 A regra da facultatividade do recurso hierarquico ficou concretizada no artigo 185.%, n.° 2, do NCPA.

216 | OURENGO VILHENA DE FREITAS, Direito do Procedimento Administrativo e das Formas de Actuacéo
da Administracdo: Parte Geral — LicBes ao Curso de Mestrado, AAFDL, Lisboa, 2016, p. 342.
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CABRAL MONCADA considera que o objetivo foi facilitar o acesso imediato a
tutela judicial por ser claramente aquela que melhor serve a Constituicdo. Para este
Autor, fica também clarificado que “(...) 0 uso prévio de meios de tutela graciosa,
qguando necessario, € apenas (mais) um pressuposto processual do acesso a via
contenciosa. Nada tem a ver com qualquer caracteristica intrinseca do acto

administrativo como uma sua pretensa definitividade vertical”?'’.,

N&o obstante, o NCPA acabou por manter a possibilidade de se preverem
impugnacdes administrativas necessarias, mas, como esclarece VIEIRA DE ANDRADE,
estas serdo a excecdo, exigindo-se que a lei passe a utilizar expressamente a palavra
«necessario», tendo sempre efeito e em que as mesmas terdo sempre efeito suspensivo

sobre o ato impugnado®®.

Desde modo, como nos ddo conta FERNANDA PAULA OLIVEIRA e JOSE EDUARDO
FIGUEIREDO DIAS, “(...) inverte-se a ldgica vigente durante anos: da situacédo regra de
recurso hierarquico necessario prévio dos atos dos subalternos, passou-se para a regra
de que todos os atos administrativos com eficacia externa podem ser, desde logo,
objeto de impugnacdo contenciosa, sendo o recurso administrativo que se pretenda,
ainda assim, aqui interpor, meramente facultativo. Tal apenas assim ndo sera quando

haja uma previsao legal expressa em sentido contrario”.

E, na realidade, o artigo 198.°, n.° 4, do NCPA, veio indiscutivelmente clarificar
que o indeferimento do recurso hierarquico necessario ou o decurso do prazo para
decisdo conferem ao interessado a possibilidade de impugnar contenciosamente o ato
do 6rgdo subalterno ou de fazer valer o seu direito ao cumprimento, por aquele 6rgéo,

do dever de decisdo.

Segundo AROSO DE ALMEIDA, este preceito torna claro que a “(...) auséncia de
decisdo do superior no ambito do recurso hierarquico necessario nao da lugar a
formacdo de indeferimento técito — figura que, portanto, se encontra definitivamente

erradicada do ordenamento juridico-administrativo portugués’?%°

, € que “(...) se 0
6rgdo subordinado tinha praticado um ato impugnavel, e era contra esse ato que era

dirigido o recurso hierarquico, a via processual a utilizar ap6s o termo deste recurso

217 yiz S. CABRAL DE MONCADA, Novo..., pp. 655-656.

218 Esta ¢ a interpretagdo de JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, numa espécie de interpretacdo auténtica,
uma vez que foi um dos membros responsaveis pela revisdéo do CPA, in FAUSTO DE QUADROS... [et al.],
Comentario a Revisdo do Cddigo do Procedimento Administrativo, Almedina, Coimbra, 2016, p. 399.

219 FERNANDA PAULA OLIVEIRA/JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS, Nogdes. .., p. 188.

220 MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria..., p. 376-377.
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sera a da impugnacdo contenciosa do ato do subordinado; se, pelo contrario, o 6rgao
subordinado néo tinha cumprido o dever de decidir, e era contra essa conduta omissiva
que era dirigido o recurso hierarquico, a via processual a utilizar ap6s o termo deste

recurso sera a da condenagéo a prética do ato devido”?/?%,

221 Op. cit., p. 378.

222 Segundo Luiz S. CABRAL DE MONCADA, “A ideia segundo a qual a reclamac&o e o recurso mais ndo sdo
do que um indtil compasso de espera até a verdadeira tutela que é a contenciosa porque realizada por essas
entidades independentes que séo os tribunais administrativos néo € curial. A tutela graciosa pode revelar-se
muito Gtil para os interessados tendo em vista a sua rapidez e o seu baixo custo”, in Novo..., p. 650.
Efetivamente, além destas vantagens, devemos acrescer ainda o facto de que a sua interposi¢do gera
automaticamente o efeito suspensivo da eficacia do ato administrativo praticado, bem como a suspensdo do
decurso do prazo para impugnacao contenciosa, 0 que permitira, desde logo, além de ganhar mais tempo na
preparacdo judicial, permitir um controlo do mérito, da conveniéncia e da oportunidade da decisdo, o que
consubstancia um aspeto extremamente favoravel (Situacdo que por forga do artigo 3.°, n.° 1, do CPTA, se
encontra subtraida dos tribunais administrativos).
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CAPITULO 11l - DIREITO DISCIPLINAR

1. Enquadramento geral

Segundo Rul CORREIA DE SOUSA, “[O] Direito Disciplinar regula o conjunto de
deveres que integram a funcdo ou o servico a que se destinam e o0 seu objeto consiste na
responsabilidade dos trabalhadores que exercem funcgdes publicas, quando violem os
deveres gerais ou especiais proprios da natureza da funcdo exercida e na subsequente
acao disciplinar; porque os deveres podem ter um conteido positivo ou negativo, também
a atuacdo do trabalhador pode objetivar-se num facere (acdo) ou num non facere
(omissdo). E um Direito punitivo, destinado a defesa ativa e efetiva dos interesses do
servigo contra a violagdo dos deveres por parte daqueles trabalhadores, compondo-se por

um sistema de normas e principios regulamentadores da responsabilidade disciplinar’®%.

Para ANA NEVES FERNANDES, o fundamento do Direito Disciplinar resulta da
“jungdo do justificativo da disciplina (...) profissional e laboral (...) e ndo da perturbacao
do funcionamento dos servigos™?**, Para CARLOS FRAGA, esse fundamento “(...) reside na
necessidade de qualquer organizacao de possuir uma organizacgdo interna que lhe permita
prosseguir os seus fins, no caso da Administracdo os fins constitucionalmente
estabelecidos, e a hierarquia como fundamento do poder disciplinar é inerente ao

. . .. e~ o . ~ . . . 22
funcionalismo e a instituicao militar em que existem relagdes superior/inferior” °,

Independentemente dos seus fundamentos, o Direito Disciplinar castrense (ou Direito
Militar), a semelhanca de outros ramos do direito administrativo sancionatério, constitui
uma manifestacdo do jus puniendi do Estado, e, como tal, atua sob a égide dos principios
gerais do direito sancionatério.

Como nos ensina JOSE FONTES, o Direito Militar ¢ um “ramo do Direito que regula
aspetos muito diferenciados, designadamente, mas ndo exclusivamente, da organizacao e
da atividade militares, quer dos trés ramos das Forcas Armadas (Marinha, Exército e
Forca Aérea) quer ainda da Guarda Nacional Republicana, que é, segundo a legislagédo

em vigor, um Corpo Especial de Tropas”. Segundo este Autor, o conceito de Direito

2 Rul CORREIA DE SOUSA, Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores Que Exercem Funcdes Publicas
Anotado e Comentado, 2.2 Edi¢do, QJ Sociedade Editora, Lisboa, 2011, p. 14.

224 ANA NEVES FERNANDES, Relago Juridica de Emprego Publico, Coimbra Editora, Coimbra, 2009, p. 301.
225 CARLOS ALBERTO CONDE DA SILVA FRAGA, O Poder Disciplinar no Estatuto dos Trabalhadores da
Administracdo Publica (Lei 58/2008 — Doutrina — Jurisprudéncia), Petrony Editora, Amadora, 2010, p. 29.
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Militar pode ser considerado “(...) sinonimo de Direito Castrense, uma expressdo mais
antiga, mas que, embora ancestral, ndo estd codificado, encontrando-se as suas normas
dispersas por varios diplomas de natureza diversa. Desde logo, encontramos na
Constituicdo da Republica Portuguesa um acervo vasto de normas que se referem a
instituicdo militar e a que podemos chamar «Constituicdo Militar». Este conjunto
normativo tem, pela sua natureza e posicionamento hierarquico, uma proeminéncia no

Direito Militar?%®,

O regime disciplinar castrense, como nos descreve BAPTISTA MARTINS, “(...)
consagra as garantias graciosas e contenciosas previstas na lei geral, conferindo ao
arguido e apenas a alguns interessados o direito a impugnar as decisfes proferidas.
Contudo, e na esteira das especificidades muito proprias deste regime disciplinar, tanto a
reclamacdo como o recurso hierarquico apresentam relevantes desvios relativamente ao
regime geral das impugnacdes administrativas, para além das evidentes assimetrias entre

os regimes disciplinares da GNR e das Forcas Armadas™®%’.

Assim, face as suas especificidades, para que estejamos em melhores condi¢des de
poder analisar com maior propriedade o regime do recurso hierarquico hoje previsto no
RDGNR, afigura-se conveniente conhecer outros regulamentos disciplinares (nacionais e
de outras forcas congéneres) com especial enfoque para o regime impugnatorio,
procurando, dessa forma, ter uma visdo alargada das regras instituidas no ordenamento

juridico-disciplinar globalmente considerado.

De entre os varios regulamentos disciplinares nacionais, por opcao, restringiremos a

nossa anélise a apenas trés (RDM, RDPSP e LGTFP) pelas seguintes razdes:

i. O RDM, por dois motivos: primeiro, porque durante muitos anos foi o
regulamento disciplinar que se aplicava aos militares da GNR; segundo, porque
continua a aplicar-se subsidiariamente em tempo de paz, e a aplicar-se na sua
totalidade, quando a GNR estiver na dependéncia operacional do Chefe do
Estado-Maior-General das Forgas Armadas (CEMGFA);

ii. O RDPSP, na medida em que é o regulamento disciplinar de uma forca de

seguranca, tal como a GNR; e

226 Jost FONTES, Enciclopédia..., pp. 137-138.
22T FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questdes..., p. 172.
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iii. A LGTFP, por se configurar como o regime disciplinar-padréo dos trabalhadores
que exercem fungBes publicas, servindo como uma espécie de barémetro para
aferir da especificidade de alguns institutos que sdo regulados de forma

ligeiramente diversa.

Quanto aos regulamentos disciplinares aplicaveis as nossas congeneres, escolhemos,
por questdes de afinidade cultural e por serem forcas do tipo gendarme, tal como a GNR,
os regimes da Guardia Civil espanhola, da Gendarmerie Nationale francesa e da Arma

dei Carabinieri italiana.

Para o efeito, cingir-nos-emos as caracteristicas que consideramos mais relevantes,
como sejam a modalidade de recurso hierarquico e os efeitos que lhe estdo associados, 0s
prazos, a competéncia disciplinar e a sua tramitacdo, podendo ainda, quando tal se

justifique, aludir a outros aspetos que nos parecam importantes realcar.
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2. Regulamentos disciplinares paralelos (nacionais)

2.1 Regulamento de Disciplina Militar

Até inicio de setembro de 1999, o RDM foi o diploma disciplinar que se aplicou
aos militares da GNR. Posteriormente, com a entrada em vigor do RDGNR, aquele
regulamento passou apenas a ser aplicdvel a titulo subsidiario (na parte nao

228
|

incompativel“=), aplicando-se tout court nas situaces em que a GNR fique na

dependéncia operacional do CEMGFA, nos termos previstos na LOGNR*?.

Atendendo ao fator historico e aos motivos enunciados este sera o regulamento
disciplinar eleito como ponto de partida para 0 nosso estudo comparativo. Para tal,

subdividiremos a nossa analise em duas fases:

i. Na primeira, abordaremos o regime previsto no RDM/77 (que se se aplicou
integralmente na GNR durante cerca de 22 anos) e que foi, de certa forma, o
antecessor do RDGNR/99;

Ii. Na segunda, focar-nos-emos essencialmente no regime estabelecido no
RDM, tendo em conta a sua aplicacdo subsidiaria ou integral, conforme os

Casos.

Comecando pelo RDM/77, constatamos que & luz deste regulamento o militar
que fosse punido disciplinarmente com uma das penas previstas consoante 0s postos*®
poderia reclamar da decisdo para o chefe que lhe impbs a pena, pelas vias

competentes, no prazo de 5 dias contados desde a sua notificacdo®*.

Contudo, ndo se previa qualquer prazo para que 0 6rgdo competente apreciasse e
decidisse a reclamacéo, pelo que, tratando-se de uma decisdo tomada no final de um

procedimento administrativo (especial), entendia-se que se devia aplicar

228 Cf. artigo 7. do RDGNR.

229 Cf. artigo 1.2, n.° 5, do RDGNR.

20 Cf. artigos 34.° a 36.°. O RDM/77 fazia uma distincdo das penas aplicaveis em funcéo do posto
hierarquico. Para oficiais e sargentos aplicavam-se as seguintes penas: repreensdo; repreensdo agravada;
detencdo ou proibicdo de saida; prisdo disciplinar; prisdo disciplinar agravada; inatividade; reserva
compulsiva; reforma compulsiva e separacdo de servico (cf. artigo 34°); aos cabos aplicavam-se as penas
de repreensdo; repreensao agravada; detencdo ou proibigdo de saida; prisdo disciplinar e prisdo disciplinar
agravada (cf. artigo 35.9); e as demais pracas aplicavam-se as penas de repreensdo; repreensdo agravada;
faxina; detengdo ou proibigdo de saida; prisdo disciplinar; prisao disciplinar agravada (cf. artigo 36.°).

231 Nos termos conjugados dos artigos 112.°, n.° 1 e 113.2, n.° 1, do RDM/77.
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subsidiariamente o disposto no artigo 165.° do CPA/91 e, nesse caso, 0 prazo para

decidir a reclamacdo seria de 30 dias.

Depois, quando a reclamacdo ndo fosse, no todo ou em parte, julgada
procedente, assistiria ao reclamante o direito de recorrer para o chefe imediato da
Autoridade que o puniu, dispondo para o efeito de igual prazo (5 dias), devendo a
Autoridade recorrida, logo que recebesse 0 recurso, pronunciar-se (através de

informag&o) e envia-lo ao chefe imediato no mesmo prazo®*2.

O orgdo competente para decidir o recurso podia revogar, alterar ou manter a
decisdo recorrida, no todo ou em parte, sendo que esta decisdo era considerada
definitiva?®®; s6 néo seria assim se a decisdo que se pretendia por em crise tivesse sido
proferida pelo Chefe de Estado-Maior (CEM) do respetivo Ramo/CEMGFA, caso em
que caberia recurso contencioso®* para o Supremo Tribunal Militar (STM), porquanto
as suas decisdes tinham carater definitivo e executorio, podendo ainda o respetivo

CEM recorrido responder o que tivesse por conveniente, no prazo de 30 dias*®.

No entanto, como refere VIiTOR LEITAO, ja se colocava o problema na doutrina e
na jurisprudéncia de saber de que decisdes seria possivel recorrer, “(...) se apenas das
decisbes proferidas pelos Chefes dos Estados-Maiores e, neste caso, o Tribunal
competente seria 0 Supremo Tribunal Militar; ou se também era possivel recorrer
contenciosamente das decisdes de outros Chefes Militares, e se aqui também seria

competente o STM ou, eventualmente, os Tribunais Administrativos de Circulo”?.

Face as davidas suscitadas e face a problematica da definitividade, o Provedor de
Justica requereu ao TC a inconstitucionalidade do artigo 119.°, n.° 2, do RDM/77,
“(...) por violar o preceituado nos artigos 20.°, n.° 2 e 21.°, n.° 3, alinea c), da Lei
Fundamental, dado que, nos termos do questionado Regulamento (artigo 120.°), s6
cabe recurso contencioso para o Supremo Tribunal Militar das decis6es proferidas em
matéria disciplinar pelos Chefes de Estado-Maior, ndo se prevendo recurso
contencioso das decisbes proferidas pelas restantes entidades com competéncia para

232 Cf. artigos 114.%, n° 1 e 116.%, n.° 1, do RDM/77.

233 Cf. artigo 119.° do RDM/77.

234 Terminologia utilizada no artigo 120.%, n.° 1, do RDM/77.

235 Cf. artigos 116.2, 120.°, n.° 1 e 125.2, n.° 2, do RDM/77.

236 \/iToR MANUEL MATOS LEITAO, A disciplina militar como elemento essencial do funcionamento regular
das Forcas Armadas, Trabalho de Investigacdo Individual/Curso de Promocdo a Oficial Superior,
Pedroucos, 2011, p. 14.
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decidir os mencionados recursos hierarquicos. O TC, através do Acérddo n.° 90/88, de

19 de Abril, declarou a referida norma conforme a Constituicao™?*’,

Destacamos ainda a referéncia feita por aquele Autor a um trecho do douto
aresto no qual se dizia que “(...) a verificar-se a declaracdo de inconstitucionalidade,
esta levaria a considerar que as decisdes proferidas em dltima instancia administrativa
pelos CEM’s eram susceptiveis de recurso, enquanto idénticas decisdes proferidas por

entidades subordinadas eram irrecorriveis”?%,

Em suma, conclui-se que desde a prolacdo daquele acérddo até a extin¢do dos
Tribunais Militares em tempo de paz®® houve sempre a possibilidade de recorrer
contenciosamente para 0 TCA ou para 0 STM, conforme a deciséo disciplinar de que
se recorria fosse, respetivamente, de um dos Comandos Funcionais ou dos respetivos

CEM dos trés ramos.

Do exposto, resulta que o recurso hierarquico previsto no RDM/77 era sempre
necessario, precedido obrigatoriamente de reclamac&o hierdrquica necessaria, ou seja,
esta era tida como um pressuposto procedimental e processual para que fosse possivel
posteriormente recorrer (graciosa e contenciosamente). Quer a reclamacao, quer o
recurso hierarquico ndo tinham efeito suspensivo, o que significava que a execugao
das penas disciplinares tinha sempre lugar imediatamente apos terem sido aplicadas,
independentemente da interposicdo (tempestiva) da reclamacao, e posteriormente do

recurso.

Tal entendimento (do efeito ndo suspensivo) decorria da interpretacdo conjugada
dos artigos 8.% n.° 1, 44.° e 156.°, n.”® 1 e 3. Estas normas, sendo normas especiais,
prevaleceriam sobre as normas previstas no CPA/91, que consignavam que a
interposicdo do recurso hierdrquico necessario tinha como consequéncia a suspensao
da eficacia do ato recorrido®*. Esta questdo (da atribuicdo do efeito ndo suspensivo)

sempre suscitou grandes preocupacgdes na doutrina.

Para BAPTISTA MARTINS, estavamos perante um “(...) completo desrespeito pelo

principio constitucional da presuncdo de inocéncia do arguido (artigo 32.°, n.° 2 da

27 oc. cit., p. 14.

%8 Ob. cit., p. 15.

29 A extingdo dos Tribunais Militares em tempo de paz efetivou-se com a entrada em vigor da Lei n.°
105/2003, de 10 de dezembro.

240 Cf. artigo 170.%,n.° 1, 1.2 parte, do CPA/91.
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CRP)”**, afigurando-se “(...) paradoxal, o facto do legislador ordinario retirar em
termos imediatos o sentido objectivo do recurso hierarquico necessario — atribuindo-
Ihe efeitos meramente devolutivos — quando a montante dessa opcdo legislativa, a
Constituicdo e o estatuto da condicdo militar estabelecerem o direito de defesa e de
recurso em sede disciplinar, como garantias dos cidaddo em geral e dos militares em

particular*,

Com o novo RDM?*® verificamos que a reclamacdo e o recurso hierarquico

continuam a coexistir?**

, contudo, uma das grandes diferencas face ao regime anterior
¢ que a reclamacdo deixou de ser necessaria, passando a facultativa e,
consequentemente, ndo se suspendendo o prazo para interposicdo do recurso

hierarquico®®.

Quanto aos efeitos, como assinala VIiTOR LEITAO, “[A] ndo susceptibilidade de
suspensdo da execucdo das penas foi entretanto e durante muito tempo fortemente
criticada por uma grande parte da doutrina. Esta considerava 0s preceitos
inconstitucionais por violagdo dos principios da audiéncia do arguido e do
contraditério. Defendia ainda que nos casos das penas de privacdo da liberdade
(detencao, prisdo disciplinar e prisdo disciplinar agravada) ainda que razédo viesse a ser

dada ao arguido, o0 prejuizo ja se encontrava irremediavelmente concretizado”*.

Em sintonia com esta posi¢cdo — mas ndo de forma integral —, o legislador veio
estabelecer que, com excecdo das penas disciplinares de repreensdo e repreensao
agravada, as restantes penas seriam (e sdo) cumpridas logo que expirado o0 prazo para
a interposi¢do do recurso hierarquico sem que este tenha sido apresentado ou, tendo-o0

sido, logo que lhe seja negado provimento®*’.

Ora, deste normativo, extrai-se que os efeitos juridicos da interposicdo do
recurso hierarquico serdo diferentes consoante o tipo de pena disciplinar que for
aplicada: i) se as penas consistirem na proibicdo de saida, suspensdo de servigo,

prisdo disciplinar, reforma compulsiva, separacédo de servigo ou cessacdo compulsiva

21 FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questées ..., p. 176.

22 Ob. cit., p. 182.

3 Aprovado pela j4 citada Lei Organica n.° 2/2009, de 22 de julho, a qual veio expressamente revogar o
RDM)/77 e que ndo conta até ao presente com nenhuma alteracao.

244 Cf. artigo 121.%,n.° 1, do RDM.

2% Cf. artigo 121.2, n.° 3, do RDM.

246 \/iToR MANUEL MATOS LEITAO, A disciplina..., p. 12.

247 Cf. artigo 51.°, por remisséo expressa do artigo 123.%, n.° 3, do RDM.
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dos regimes de voluntariado e de contrato, o0 efeito sera suspensivo; ii) se as penas se
cingirem a repreensdo escrita ou & repreensdo agravada o efeito ndo sera

suspensivo®*®,

Quanto a sua interposicdo, também se registou uma mudanca significativa, uma
vez que o recurso da decisdo passou a ser dirigido diretamente ao CEMGFA/CEM do
respetivo ramo, conforme o caso, deixando de se recorrer para o chefe imediato da

autoridade que o puniu, dispondo-se de 10 dias para o efeito®®.

Depois, tanto o requerimento de interposicdo do recurso, cOmo O Processo
disciplinar sdo ambos remetidos pela entidade recorrida ao escaldo imediatamente
superior da cadeia hierarquica em que se insere, subindo até ao CEM competente, mas
passando sucessivamente pelos escalBes hierarquicos intermédios, cujos responsaveis
podem pronunciar-se sobre o mérito do recurso no prazo de 3 dias a contar da sua

rececdo®’.

Por fim, a decisdo sera proferida pelo respetivo CEM no prazo de 30 dias a
contar da rececdo do processo, sendo que sé desta decisdo é que caberd impugnacao

contenciosa®!.

Merece ainda destacar que a partir de 2007 passou a existir um regime
processual especial dos processos relativos a atos administrativos de aplicacio de
sanges disciplinares previstas no RDM®? Desde entfo, passou para a alcada da
Secc¢do de Contencioso Administrativo de cada TCA conhecer, em primeira instancia,
dos processos relativos “(...) a actos administrativos de aplicacdo das sangdes
disciplinares de detencdo ou mais gravosas™®*®. A luz deste regime, quando seja
requerida a suspensdo de eficicia de um ato administrativo praticado ao abrigo do

RDM néo havera lugar a proibicdo automatica de executar o0 mesmo.

8 Neste conspecto, ndo podemos deixar de notar que a luz do artigo 3.2, n.° 3, do DL que aprovou o
NCPA, as impugnacdes administrativas necessarias previstas na legislagdo existente & data da sua entrada
em vigor, “tém sempre efeito suspensivo da eficacia do ato impugnado”, o que aparentemente leva a que os
artigos 51.°, n.° 2, e 123.%, n.° 2, ambos do RDM, devam ser derrogados por aquela disposi¢do, ainda que o
RDM configure uma Lei de valor reforcado.

29 Cf. artigo 124.°, n.* 2 e 3, do RDM.

%0 Cf. artigo 124.%, n.° 4, do RDM.

1 Cf. artigo 125.%, n.° 2 e 133.°, ambos do RDM.

%2 Este regime especial foi aprovado pela Lei n.° 34/2007, de 13 de agosto.

253 Cf. artigo 6.° da Lei n.° 34/2007, de 13 de agosto.
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Segundo MARIA CALHACO, “[P]retendeu-se, assim, estabelecer uma adequada
articulacdo entre os normativos disciplinares especificos das Forcas Armadas e as
regras gerais de proteccdo dos cidadaos contra 0s actos da Administragao Publica (...)
introduziu-se um regime que, ndo vedando aos militares das Forcas Armadas o0 acesso
a qualquer dos meios processuais gerais, inclusivamente cautelares, cria requisitos
proprios para 0 seu decretamento quando o acto seja praticado em matéria de
disciplina militar”?®*. Ndo obstante a sua finalidade, aquela Autora considera que (...)
esta lei veio criar um grave precedente no sistema de garantia dos cidaddos perante 0s
tribunais administrativos, violando os principios basilares que presidiram a reforma do
contencioso administrativo em 2002, designadamente o principio da unificacdo do

sistema de impugnacao dos actos administrativos?>>.

Noutro plano, constata-se ainda a inexisténcia de uma disposi¢cdo sobre a
competéncia das entidades de recurso, nomeadamente sobre a possibilidade (ou néo)
de agravar ou atenuar as penas aplicadas pelos escalGes subordinados. Ora, é o préprio
RDM que determina a aplicacdo do disposto no CPA®®, pelo que, neste sentido,
parece-nos que o 6rgdo competente poderd confirmar ou anular o ato recorrido,
podendo também revoga-lo, modifica-lo ou substitui-lo, ainda que em sentido

257

desfavoravel ao recorrente”’, a denominada reformatio in pejus®®,

De igual modo verificamos que ndo € estabelecida qualquer consequéncia
juridica para a ndo decisdo do recurso no prazo estabelecido. No CPA/91 a questdo

2% contudo, como vimos no

resolvia-se através da figura do indeferimento tacito
capitulo precedente, com o NCPA a solucdo apresenta-se diametralmente diferente,
uma vez que tanto o indeferimento do recurso hierarquico necessario, como o decurso
do prazo para decidir o recurso conferem ao recorrente a possibilidade de impugnar
contenciosamente o ato do 6rgdo subalterno ou de fazer valer o seu direito ao

cumprimento, por aquele 6rgéo, do dever de decis&o®®°.

4 MARIA BERNARDETE RODRIGUES SABINA ROSA CALHAGO, (In)Seguranga..., p. 93.

2% 0. cit., p. 94.

2% por forca do artigo 121.°, n.° 1, do RDM.

27 Cf. artigo 1972, n.° 1, do NCPA. Significa que tal como no RDM/77 (apesar deste ter estabelecido
expressamente esta competéncia), também se prevé a possibilidade de agravamento da pena.

8 0 termo latim reformatio in pejus, consiste “na modificagdo do acto recorrido pelo superior hierarquico,
de tal forma que a decisdo final resulta mais desfavordvel para o recorrente do que a tomada pelo
subalterno”, cf. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Conceito..., p. 319.

29 Cf. artigo 175.%, n.° 3, do CPA/91.

260 Cf. artigo 198.%, n.° 4, do NCPA.
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Como ultima nota relativamente ao RDM gostariamos de frisar que, com alguma

estranheza, confessamos, o Ministro da Defesa Nacional®!

néo dispde de competéncia
disciplinar®®® sobre os militares das Forcas Armadas, numa situacio atipica de relacéo
hierarquica, na medida em que o 6rgdo politico que dirige as Forcas Armadas apenas
dispde do poder de direcdo e de supervisdo sobre aqueles, o que ndo deixa de refletir

uma certa independéncia relativamente ao poder politico.

A este proposito, mas no contexto dos recursos hierarquicos, ja BAPTISTA
MARTINS salientava, a respeito do RDM/77 (cuja observacdo se mantém atual para o
RDM/2009), que a definitividade vertical era atingida ao nivel do CEMGFA e de cada
um dos CEME dos diversos ramos, situacdo que no seu entendimento contrariava o
disposto no artigo 199.°, alinea d), da CRP, “(...) apesar da dependéncia das Forc¢as
Armadas em relagdo ao Governo (...), i5S0 ndo se faz sentir ao nivel das decisdes
disciplinares, o que vale por dizer que o Governo, concretamente o Ministro da Defesa

. ~ y o e . y e 2
Nacional, ndo tutela as For¢as Armadas no dominio da actividade sancionatoria”?®.

Assim, em comparagdo com o RDM/77, sobressaem 0s seguintes aspetos:

i. Embora a reclamacéo tenha passado de necessaria a facultativa, o recurso

hierarquico manteve-se Como Necessario;
ii. O prazo de interposi¢do aumentou para 10 dias;

iii. O recurso hierarquico passou a ser um recurso per saltum, dirigido ao
respetivo CEM (mais elevado superior hierarquico), acabando-se com o

«duplo» recurso hierarquico; e

iv. Com excecdo das penas de repreensdo escrita e de repreensdo agravada, a
interposicdo do recurso passou a suspender a decisao recorrida.

261 Cf. Quadro Anexo B do RDM.

%62 Opostamente ao que se verifica, v.g., na Policia Maritima ou, inclusivamente, na GNR.

263 FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questdes..., p. 58. Situacdo que, COMO veremos, ndo se
verifica na GNR.
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2.2 Regulamento Disciplinar da PSP

O estudo deste regulamento disciplinar tambeém se reveste de especial
importancia essencialmente porque apesar de a PSP e a GNR pertencerem ao mesmo
Ministério, estando funcional e disciplinarmente sobre a algcada do MAI, possuem
regulamentos disciplinares especificos e totalmente autbnomos, o que € bem

demonstrativo da natureza que cada uma possui: a primeira, civil; a segunda, militar.

Como nota prévia importa chamar a atencdo para o facto de que este
regulamento foi publicado em 1990, nunca tendo sido alterado até ao momento, e que
atualmente encontra-se em processo de revisio®. Todavia, como teremos
oportunidade de salientar, tal como o0 RDGNR, também o RDPSP acabou por ser

4265

influenciado pelo ED/84°>°, o que viria a ter reflexos no seu préprio regime.

Em ternos gerais, 0 RDPSP prevé que podem ser aplicadas aos funcionarios e
agentes com funcdes policiais as seguintes penas disciplinares: repreensdo verbal;
repreensdo escrita; multa até 30 dias; suspenséo de 20 a 120 dias; suspensdo de 121
a 240 dias; e aposentacao compulsiva e demissdo, sendo que ao pessoal dirigente ou
equiparado podera ainda ser aplicada a pena de cessacdo da comissdo de servico,

quando se encontre nesta situacao®®®.

Quanto ao recurso hierarquico verificamos que o mesmo € configurado como
sendo necesséario, sendo dirigido ao escaldo imediato no prazo de 10 dias apés a
notificacdo da decisdo, mas entregue na entidade recorrida, a qual, por sua vez, no
prazo de 5 dias, 0 remeterd ao superior a que se destina acompanhado de informacéo

justificativa da confirmac&o, revogacdo ou alteracdo da pena®®’.

A decisdo sobre o recurso é proferida no prazo de 30 dias a contar da rececdo do
respetivo processo pela entidade competente para o decidir, porém, sé das decisdes do
Diretor Nacional da PSP é que cabera recurso hierarquico para o MAI e, sO desta

decisdo, é que caberd recurso contencioso®®®. Em sede de recurso, por despacho

2%4 Registe-se que no passado dia 24 de novembro de 2016, o Conselho de Ministros aprovou a proposta de
lei do novo Estatuto Disciplinar da Policia de Seguranca Publica, conforme se pode ler no ponto n.° 3 do
comunicado do Conselho de Ministros desse dia, disponivel em http://www.portugal.gov.pt/pt/o-
governo/cm/comunicados/20161124-com-cm.aspX.

%5 Aprovado pelo DL n.° 24/84, de 16 de janeiro.

%66 Cf, artigo 25.2, n.® 1 e 2,do RDPSP.

%67 Cf. artigo 91.°, n.* 1 e 2, do RDPSP.

268 Cf. artigos 92.2, 93.2 e 94.°, todos do RDPSP.
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devidamente fundamentado, é permitido atenuar, agravar ou substituir as penas

impostas por si ou pelos seus subordinados (reformatio in pejus).

A interposicdo do recurso hierarquico tem efeito suspensivo®®®, contudo, no caso

de terem sido ordenadas «providéncias cautelares»*"°, o efeito sera devolutivo.

Por fim, coloca-se também a questdo de saber o que sucede no caso de ter
decorrido o prazo legal para decidir o recurso sem que tenha sido tomada qualquer
decisdo. A resposta ndo podera ser outra sendo aquela que jé assinalamos aquando da
analise ao RDM ou seja, 0 recorrente poderad optar por impugnar contenciosamente o
ato do 6rgdo subalterno ou de fazer valer o seu direito ao cumprimento, por aquele

6rgdo, do dever de deciséo®’*.

Em sintese, concluimos que o recurso hierarquico previsto no RDPSP, com
excecao da decisdo que aplique uma «providéncia cautelars, é necessario, com efeito

suspensivo, e que s6 das decisdes do MAI é que cabe recurso contencioso.

2.3 Estatuto disciplinar dos trabalhadores que exercem funcdes publicas

O regime disciplinar do ED/84 foi, de certa forma, a fonte de outros regimes
disciplinares, sobretudo dos que foram elaborados na década de 90, e que, direta ou
indiretamente acabou por servir de modelo para a elaboracdo dos demais
regulamentos®’2. Sé para citar alguns exemplos, com excecdo do RDM e do RDGNR,
este Estatuto Disciplinar aplicava-se (e continua a aplicar-se) subsidiariamente, entre
outros, a0 RDPSP?’®, a0 RDPM?"*, a0 RDPJ*"®, ou, inclusivamente, ao Estatuto da

276

Ordem dos Advogados®® (EOA), sendo por demais evidente a pertinéncia e a

relevancia do seu estudo.

269 Cf. artigo 95.%, n.° 2, do RDPSP.

270 As «providéncias cautelares» previstas no RDPSP s&o: 0 desarmamento, a apreenso de documentos ou
objetos, e a suspensdo preventiva (cf. artigo 74.° do RDPSP).

2L Cf. artigo 198.2, n.2 4, do NCPA, ex vi do artigo 121.%, n.° 1, do RDM.

22 Em rigor, o verdadeiro percursor do ED/84 foi o DL n.° 191-D/79, de 25 de julho, o qual veio pela
primeira vez estabelecer um regime disciplinar uno, corporizado num verdadeiro Estatuto Disciplinar,
compilando as vérias norma disciplinares que existiam dispersas no ordenamento juridico pré CRP/76.

273 Cf. artigo 66.° do RDPSP.

274 Cf. artigo 67.° do RDPM.

275 Cf. artigo 2.° do RDPJ, aprovado pelo DL n.° 196/94, de 21 de junho.

276 Cf. artigo 126.° do EOA, aprovado pela Lei n.° 145/2015, de 9 de setembro.
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Ora, uma vez que o ED/84 foi revogado pelo ED/2008""

, que por sua vez foi
revogado pela LGTFP, imp&e-se que fagamos o percurso evolutivo das impugnacoes
administrativas insitas nestes estatutos com o fito de percebermos as tendéncias mais
recentes do legislador nesta matéria, bem como a sua possivel influéncia na elaboracéo
de outros regimes, especialmente no regime consagrado no RDGNR.

No predmbulo do ED/84 constava que a revisdo do Estatuto Disciplinar vigente

a data®’®

ndo tinha a pretensdo de constituir uma reformulagdo global do mesmo,
ficando tdo-so a dever-se a preocupacdo de evitar a dispersdo do regime disciplinar por
legislacdo extravagante. E, embora o legislador tenha destacado algumas das
alteracdes que iria levar a cabo, verifica-se que ndo teceu qualquer considerando sobre

0 regime impugnatério, embora este tenha sido objeto de significativa revisao?®’’.
Em sintese, este regime caracterizava-se pelos seguintes aspetos:

i. Quer o arguido, quer o participante tinham legitimidade para recorrer

hierarquicamente diretamente para o0 membro do Governo competente®®;

ii. Para o efeito, dispunham de 10 dias a contar da data em que tivessem sido

notificados?®!;

iii. A interposicdo do recurso tinha efeito suspensivo sobre a execucdo da
decisdo condenatdria e devolvia ao membro do Governo a competéncia para
decidir definitivamente, podendo este mandar proceder a novas diligéncias,
manter, atenuar ou anular a pena, com a particularidade de que a pena so6
podia ser agravada ou substituida por pena mais grave em resultado de

recurso apresentado pelo participante®;

iv. As decisbes que aplicassem penas disciplinares produziriam os seus efeitos

legais no dia seguinte ao da notificagdo do arguido®?; e

2 Aprovado pela Lei n.° 58/2008, de 9 de setembro.

278 A data vigorava o DL n.° 191-D/79, de 25 de junho.

2% A significativa revisio de que falamos é que a partir desse momento passou a consagrar-se o efeito
suspensivo, cf. artigo 75.%, n.° 6, do ED/84.

280 Cf. artigo 75.%, n.2 1, do ED/84.

%81 Ou no prazo de 20 dias a partir da publicacdo da decisdo no Diario do Republica, se ndo houvesse
notificagdo direta, ou ainda, no prazo de 10 dias a partir do conhecimento da decisdo, se ndo tivesse sido
notificado (cf. artigo 75.°, n.” 3 e 5, do ED/84)].

282 Cf. artigo 75.2, n. 6 e 7, do ED/84.

283 Cf. artigo 75.2, n. 1, do ED/84.
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v. Da aplicacdo de qualquer pena que ndo fosse da competéncia exclusiva do

membro do Governo®, caberia sempre recurso hierarquico necessario®.

LEAL HENRIQUES, em comentario ao artigo 74.° do ED/84, frisava que 0 mesmo
vinha, em sede disciplinar ordinaria, “(...) reproduzir o preceito constitucional que
assegura aos cidadaos o direito de atacar as decisdes da Administracao de acordo com
regras proprias (...) e que 0 recurso contencioso &, assim, a impugnacao judicial de um

acto administrativo lesivo de direitos e interesses protegidos por lei”?.

Com efeito, este Autor chegou a conclusdo que o ato que ndo assumisse a
natureza de um ato definitivo e executdrio ndo reuniria 0s requisitos indispensaveis a
sujeicdo do veredicto dos Tribunais, devendo todo o ato que ndo emanasse do membro
do Governo ser levado a sua apreciacdo através de recurso hierarquico para que este
proferisse decisdao final que, por sua vez, pudesse ser suscetivel de recurso

contencioso®7/2%,

Em conclusdo, verificamos que o ED/84 previa o recurso hierarquico necessario,
com efeito suspensivo, e cuja interposicdo era feita diretamente para 0 membro do
Governo responsavel (per saltum), o qual podia agravar a pena, mas s6 na sequéncia
de recurso apresentado pelo participante, sendo que sé desta decisao, por ser definitiva

e executdria, é que caberia recurso contencioso.

Entretanto, apds um longo periodo de vigéncia, cerca de 25 anos, da a estampa o
ED/2008. Este novo Estatuto® passou a ser aplicavel a todos os trabalhadores que

exercessem fungbes publicas, independentemente da modalidade de constituicdo da

284 O Ministro tem competéncia exclusiva para aplicacdo das penas de aposentacao compulsiva, demisséo e
cessacdo da comissao de servico, ex vi do artigo 17.2, n.° 4, do RDPSP.

%85 Cf. artigo 74.9, n.° 8, do ED/84.

286 M. LEAL HENRIQUES, Procedimento Disciplinar, 4.2 Edigdo, Editora Rei dos Livros, Lisboa, 2002, p. 423.
287 Ob. cit., p. 430.

%88 Neste sentido, vd. Ac. do TCA-N, de 7 de fevereiro de 2008 (proc. n.° 698/05), no qual se pode ler o
seguinte: “Da aplicacdo de quaisquer penas que ndo sejam da exclusiva competéncia de um membro do
Governo cabe recurso hierérquico necessario. O n.° 8 do artigo 75.° do ED, ao impor a interposicdo de
recurso hierarquico necessario ndo padece de inconstitucionalidade material superveniente face ao n.° 4 do
artigo 268.° da CRP nem se encontra revogado pelo CPTA ou por qualquer outro diploma, pelo que se
mantém em vigor”.

289 Sobre o termo “Estatuto”, VEIGA E MOURA é bastante critico acerca do mesmo, pois entende que “(...)
do ponto de vista da correcta terminologia juridica, ndo faz sentido continuar-se a falar em “estatuto
disciplinar” quando se procura aproximar tal estatuto do regime laboral, antes sendo preferivel e
eventualmente mais correcto, sobretudo numa época em que ja se assumiu que o trabalhador publico é um
sujeito de direitos e em que largamente se questiona a razdo de ser do regime estatutario, que o presente
diploma aprovasse antes o regime disciplinar dos trabalhadores que exercem fungdes publicas», in Estatuto
Disciplinar dos Trabalhadores da AP Anotado, 2.2 Edi¢do, Coimbra Editora, Coimbra, 2011, p. 10.
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relacdo juridica de emprego publico ao abrigo da qual exercessem as respetivas

funcdes®®.

Segundo VEIGA E MOURA, “[A]o contrério do que até aqui vinha sucedendo com
o0s anteriores estatutos disciplinares da Funcdo Pudblica, que perfilhavam um critério
funcional do emprego puablico e limitavam a sua aplicabilidade apenas aos
trabalhadores da AP que executassem determinadas funcGes e assumissem a qualidade
de funcionarios e agentes, a delimitagdo subjectiva do &mbito de aplicacdo do presente
estatuto € efectuada com recurso a um critério organico, abrangendo todo o factor

humano que trabalhe para qualquer 6rgdo da AP”*.

No gue concerne ao catalogo de penas disciplinares previstas, comparativamente
com o ED/84, constatamos que foi suprimida a pena de aposentacdo compulsiva,
mantendo-se as restantes penas, mas passando, sem qualquer consequéncia pratica, a
pena de repreensdo a designar-se por repreensao escrita e a pena de demisséo a ficar
associada ao despedimento por facto imputavel ao trabalhador®®. De relevar ainda
que sem prejuizo da competéncia de qualquer superior hierarquico para aplicacdo da
pena de repreensdo, as restantes penas eram da competéncia exclusiva do dirigente

méximo do 6rgéo ou servico®®,

Quanto aos meios impugnatorios verificamos que o legislador utilizou uma
técnica legislativa de reenvio, remetendo a questdo das impugnacgdes para o regime
previsto no CPA/91, ao estabelecer que “os atos proferidos em processo disciplinar
podem ser impugnados hierarquica ou tutelarmente, nos termos dos artigos 60.° a 62.°
do Cddigo do Procedimento Administrativo, ou jurisdicionalmente, nos termos dos

artigos 63.2 a 65.° do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos™?%*,

2% Cf. artigo 1.2, n.”° 1 e 2, do ED/2008.

2L Ob. cit., p. 27.

292 Cf. artigo 9.° do ED/2008.

298 Cf. artigo 14.%, n. 1 e 2, do ED/2008.

24 A primeira observacdo que esta disposicio mereceu de varios autores foi de forte critica porque houve
um lapso grosseiro do legislador no que concerne a inexatiddo dos artigos mencionados e da propria
legislacdo invocada, ndo tendo o cuidado de, a data, ter procedido a sua retificagdo como bem se
aconselhava. Neste sentido, vd. VEIGA E MOURA, Estatuto..., p. 273; RAQUEL CARVALHO, Comentario ao
Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores Que Exercem Funces Publicas, UCP, Lisboa, 2012, p. 16; e Rul
CORREIA DE SOUSA, Estatuto..., p. 80.
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Assim, face ao ED/84, mantiveram-se 0s seguintes aspetos:

i. O arguido e o participante podiam interpor recurso hierarquico (ou tutelar)
dos despachos e das decisdes que ndo fossem de mero expediente proferidos

pelo instrutor ou pelos seus superiores hierarquicos®*>;
ii. O recurso era interposto diretamente para o membro do Governo®®;

ii. O recurso tinha efeito suspensivo, exceto se 0 autor do ato considerasse que

a sua ndo execucao imediata causaria grave prejuizo ao interesse ptblico?®’;

iv. O membro do Governo podia revogar essa decisdo (de ndo suspensao da
eficacia) ou toma-la quando o autor do despacho ou da decisao recorridos o

nio tivesse feito?*:

v. A proibicdo da reformatio in pejus, apenas sendo possivel no caso de o

recurso ter sido interposto pelo participante®®®; e

vi. Na auséncia de um prazo especifico para a decisdo do recurso, considerar-

se-ia tacitamente indeferido se nao fosse decidido no prazo de 30 dias*®.

Volvidos uns escassos 6 anos o legislador resolveu revogar o ED/2008 e criar a
LGTFP, diploma que veio condensar toda a legislacéo referente ao setor publico que
se encontrava espraiada pelo ordenamento juridico nacional, assemelhando-se, num
certo prisma, ao Codigo do Trabalho, numa espécie de Cédigo do Trabalho Publico,
possuindo “(...) um intuito marcadamente agregador, no sentido em que pretende

reunir num Gnico diploma teméticas até agora dispersas por diversos diplomas™*°,

Para MIGUEL LUCAS PIRES, “(...) € notéria a aproximacdo, apesar de ndo se
traduzir propriamente numa novidade, do regime de emprego publico face ao seu
homdlogo privado, embora a técnica legislativa utilizada - conjugando uma remisséo
genérica para o Cadigo do Trabalho (alids, expressa e redundantemente repetida em
dominios sectoriais) com normas especificas muitas vezes inconciliaveis com o

disposto na colectanea laboral privada - constituira, segundo cremos, fonte de

2% Cf. artigo 60.°, n.° 1, do ED/2008.

2% Cf. artigo 60.°, n.° 2, do ED/2008.

297 Cf. artigo 60.°, n.° 4, do ED/2008.

2% Cf. artigo 60.°, n.° 5, do ED/2008.

299 Cf. artigo 60.°, n.° 7, do ED/2008.

300 Cf, artigo 175.%, n.° 3, do CPA/91.

%01 MIGUEL LucaAs PIRES, Lei Geral do Trabalho em Funcdes Publicas Anotada e Comentada, Almedina,
Coimbra, 2014, p. 5.
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inimeras querelas e conflitos%. Considerando esta unificacdo num dnico diploma o
regime disciplinar passou a constar de um capitulo auténomo®®, sendo todavia
necessario, para plena compreensdo daquele regime, ter em consideracdo outras

disposicdes que se encontram espalhadas pela LGTPF**,

RAQUEL DE CARVALHO, sobre este novo regime disciplinar, da conta que “(...)
n&o opera nenhuma revolugéo face ao que constava do Estatuto Disciplinar, aprovado
pela Lei n.° 58/2008, de 9 de setembro”®® contudo, salienta que existem “(...)
algumas diferencas de redacdo de preceitos, agregacdo de outros num unico artigo,
algumas solucgbes diferentes. Uma das alteracdes significativas diz respeito ao modo
de designar o até agora arguido (...). Agora, a referéncia é sempre em relacdo ao
trabalhador. Do mesmo passo, o legislador deixou cair a expressao penas disciplinares

para a substituir por sancdes disciplinares*®,

Quanto ao ambito de aplicacdo da LGTPF, tal como ja sucedia anteriormente,
quer os militares das Forgcas Armadas, quer os militares da GNR, quer ainda o pessoal
com funcdes policiais da PSP ficaram excluidos da sua aplicacdo, uma vez que 0s seus
regimes constam de leis especiais, sem prejuizo da sua aplicacdo quanto ao vinculo de

nomeacao e do respeito pelos principios aplicaveis ao vinculo de emprego publico®.

Com a LGTPF passaram a poder ser aplicadas aos trabalhadores que exergam
funcdes publicas as seguintes san¢des: i) repreensdo escrita; ii) multa; iii) suspensao;
e iv) despedimento disciplinar ou demissdo; sendo ainda aplicavel a sancéao disciplinar
de cessacdo da comissdo de servico, a titulo principal ou acessorio, aos titulares de
cargos dirigentes e equiparados®®. A semelhanca do ED/2008 manteve-se a
competéncia disciplinar de qualquer superior hierarquico para aplicacdo da repreenséo
escrita, mas a competéncia exclusiva para aplicacdo das demais penas passou a

pertencer ao dirigente maximo do servico, in casu, a0 Comandante-Geral***3%°,

%02 Op. cit., p. 6.

%93 Inserido no Capitulo I do Titulo IV (artigos 176.° a 240.° da LGTFP).

%04y, g., quanto: i) ao ambito de aplicacdo (cf. artigos 1.° e 2.9); ii) & acumulaco de fungdes (cf. artigo 21.°
e ss); iii) aos deveres do trabalhador (cf. artigo 73.°); iv) ao poder disciplinar (cf. artigo 76.9); e v) a extincéo
do vinculo por motivos disciplinares (cf. artigos 297.° a 302.9).

%% RAQUEL CARVALHO, Comentério ao Regime Disciplinar dos Trabalhadores em FuncBes Publicas,
UCP, Lisboa, 2014, p. 16.

%06 oc. cit., p. 16.

07 Cf. artigo 2.2, n.° 2, da LGTFP.

%08 Cf. artigo 180.° da LGTPF.

309 Cf. artigo 197.° da LGTFP.

31 Como nota RAQUEL DE CARVALHO, estamos diante de “(...) uma regra de competéncia disciplinar
exclusiva quanto as sangdes de multa, suspensdo, despedimento disciplinar e demissdo. Quanto a punicdo
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Relativamente as impugnacgfes passou a consagrar-se que os atos proferidos em
processo disciplinar podem ser impugnados hierarquica ou tutelarmente, nos termos

do CPA ou jurisdicionalmente®!*

, porém, RAQUEL CARVALHO alerta para a existéncia
de uma regra especifica quanto a impugnacdo do despedimento e da demissao

prevista, no qual se estabelece um prazo especifico para a propositura da agdo®.

N&o obstante, constatamos que se mantiveram alguns dos aspetos que ja vinham

do ED/84 e que continuaram no ED/2008, designadamente que:
i. O trabalhador e o participante continuam a ter legitimidade para recorrer;

ii. O recurso continua a ser dirigido ao respetivo membro do Governo (mais

elevado superior hierarquico);

iii. A interposicdo de recurso hierarquico continua a ter efeito suspensivo,
prevendo-se a possibilidade da manutencéo da eficécia, por decisdo do autor
do ato, desde que a ndo execucgdo causa grave prejuizo do interesse publico,
sendo que esta decisdo pode ser revogada pelo érgdo ad quem; e

iv. Continua a admitir-se a reformatio in pejus, mas apenas decorrente do

recurso interposto pelo participante®®.

No que diz respeito a modalidade de recurso hierarquico, segundo RAQUEL
CARVALHO, 0 regime das impugnacdes devera observar as caracteristicas que resultam
das normas do CPTA, ndo havendo qualquer obrigatoriedade de exaustdo de recursos

graciosos, o que significava que o recurso previsto seria o recurso facultativo®.

Todavia, com a entrada em vigor do NCPA defender esta posi¢do afigura-se uma
tarefa ardua. E que ao dizer-se que “[O] recurso hierarquico ou tutelar «suspende» a
eficcia do despacho ou da decisdo recorridos (...)”*",de acordo com a leitura de
JORGE SILVA SAMPAIO e JOSE DUARTE COIMBRA, deve “(...) entender-se que 0

segmento destacado em itéalico [suspende-se] se acha revogado (derrogado) em funcéo

dos dirigentes maximos de servigo, a competéncia pertence ao membro do Governo”, RAQUEL CARVALHO,
Comentario ao Regime..., p. 205.

3L Cf. artigo 224.° da LGTFP.

312 Nestes casos é de 1 ano a contar da data de producdo de efeitos da extingdo do vinculo, cf. artigo 299.°
da LGTFP, vd. RAQUEL CARVALHO, ob. cit., p. 256.

313 Neste conspecto, RAQUEL CARVALHO entende que esta previsio “(...) associada ao principio de que a
competéncia disciplinar dos superiores hierarquicos engloba sempre a competéncia disciplinar dos
subordinados, indica que o recurso hierarquico previsto possibilita o reexame da decisdo, Idem, p. 263.

314 RAQUEL CARVALHO, Comentario ao Regime..., p. 257.

315 Cf. artigo 225.°, n.° 4, da LGTFP.
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do disposto nos n.”* 3 e 4 do DL n.° 4/2015 (...) para tanto concorrendo, de forma
decisiva, a circunstancia de o n.° 3 do artigo 3.° referir que esse efeito suspensivo se

verifica «sempre»"3'°,

Aqueles Autores reforcam ainda a circunstancia de que o legislador, ao ter
empregado a utilizacdo do advérbio «sempre», e bem sabendo, do ponto de vista
semantico o significado que o mesmo encerra, revela inequivocamente que o artigo
4.°, n. 4 das disposicdes preambulares do DL que aprovou o NCPA devera ser
entendido como possibilitando ndo s6 a «revogacao», mas também a «derrogacao» de
normas que se revelam apenas parcialmente desconformes com o n. ° 3 (como € o caso

em apreco)®"’.

Por outro lado, argumentam ainda que ndo podera proceder a tradicional
invocacdo de “lei geral ndo revoga lei especial”®!®, porquanto, tendo em conta a
assertividade que o legislador utilizou naquela disposi¢do, s6 se podera concluir que a
derrogacdo das leis especiais constituiu uma “intencdo inequivoca do legislador™®*®,
pelo que o recurso hierarquico previsto no artigo 225.° da LGTFP assume a natureza

de necessario®?, posicéo com a qual concordamos.

Em conclusdo, o recurso hierarquico que se encontra atualmente previsto na
LGTFP deve ser entendido como necessario, cuja interposicdo deve suspender a
decisdo recorrida, prevendo-se no entanto a possibilidade de o autor da decisdo

recorrida atribuir-lhe efeito devolutivo.

31° JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, “Os Procedimentos...”, p. 693 (nota de rodapé n.° 28).
317 oc. cit,. p. 693.

318 Cf. artigo 7.9, n.° 3, 1.2 parte, do CC.

319 Cf. artigo 7.9, n.° 3, 2.2 parte, do CC.

320 JORGE SILVA SAMPAIO/JOSE DUARTE COIMBRA, ob. cit., p. 695 (nota de rodapé n.° 30).
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3. Regulamentos disciplinares das congéneres: excurso comparativo

Apos a andlise de alguns regulamentos disciplinares nacionais entendemos que o
nosso estudo ficaria enriquecido se o esfor¢co de pesquisa também incidisse sobre o
regime impugnatorio previsto nos regulamentos disciplinares das nossas congéneres,
ficando confinado a Guardia Civil espanhola, a Gendarmerie Nationale francesa e a

Arma dei Carabinieri italiana®**.

3.1 Guardia Civil espanhola

Ao nivel disciplinar, tal como a GNR, esta forca possui um regulamento
disciplinar préprio (Régimen disciplinario de la Guardia Civil)**, no qual se tipificam
as infragBes suscetiveis de serem punidas®?®, encontrando-se divididas em 3 grupos:

infracdes muito graves, graves e leves®**,

No que respeita & competéncia disciplinar sdo estabelecidas as diversas
entidades que possuem competéncia disciplinar, pertencendo ao Ministro da Defesa a
competéncia exclusiva para aplicacdo da pena de separacdo de servico, sob proposta

do Ministro do Interior®?®.

Relativamente a matéria das impugnacdes, inseridas no Titulo VI (artigos 73.° a

78.9), prevé-se, no essencial, 0 seguinte regime:

i. Tanto pode ser apresentado recurso hierarquico (“recurso de alzada), como
reclamagdo (“reposicion’), porém, esta sO sera possivel perante uma

decisdo proferida pelo Ministro da Defesa, a titulo facultativo;

%21 Sobre um estudo comparado dos regimes impugnatérios das Forgas Armadas europeias, aconselha-se a
leitura de GEORG NOLTE, European Military Law Systems, De Gruyter Recht, Berlim, 2003.

%22 Aprovado pela Lei Organica n.° 12/2007, de 22 de outubro, que veio revogar a Lei Organica n.° 11/1991,
de 17 de junho, a qual vigorou cerca de 16 anos. Subsidiariamente, aplica-se o Regime Juridico das
Administracdes Publicas e do Procedimento Administrativo Comum (Lei n.° 39/2015, de 1 de outubro) e a
legislacdo processual militar (Lei Organica n.° 2/1989, de 13 de abril), cf. Disposicion adicional primera do
RDGC.

323 No sistema espanhol, contrariamente ao que sucede no nosso ordenamento juridico, vigora um modelo
de tipicidade das infracBes disciplinares. Sobre a atipicidade das infracBes disciplinares, vd. CARLOS
FRAGA, O Poder..., pp. 199-265.

324 Cf. artigo 11.° da Lei Organica n.° 12/2007, de 22 de agosto, que aprova o Regulamento Disciplinar da
Guardia Civil.

325 Cf. artigo 27.° do Regulamento Disciplinar da Guardia Civil.
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ii. O prazo para interposicdo de ambos € de 30 dias a contar da notificacdo do

arguido;

iii. Preveem-se trés instancias de recurso consoante a entidade que aplicar a
pena (Ministro da Defesa; Diretor-Geral da Guardia Civil; e Oficiais
Generais (Comandantes de Unidade);

iv. O recurso hierarquico é sempre facultativo®®

e as penas aplicadas séo
imediatamente executadas, pelo que a interposicdo de qualquer recurso

(administrativo ou judicial) ndo tem efeito suspensivo®’;

v. Contudo, o arguido pode solicitar, mediante determinados pressupostos, que
Ihe seja atribuido efeito suspensivo, mas somente para as penas graves e
muito graves; por outro lado, a entidade que aplicou a pena também o pode
fazer oficiosamente, ndo s6 propondo a sua suspensdo, por prazo inferior ao
da sua prescricdo, como inclusivamente propondo a sua inexecucdo®?; e

vi. Por fim, verifica-se que a decisdo que recair sobre 0 recurso interposto

329

definird a verticalidade do ato””, passando-se imediatamente ao recurso

contencioso-disciplinar militar®®.

3.2 Gendarmerie Nationale francesa

A Gendarmerie francesa, apesar de ser uma forca com natureza idéntica a da
GNR, ja dependeu diretamente das Forcas Armadas, sendo o seu 4.° Ramo. Contudo,
desde janeiro de 2009 que esta sobre a alcada do Ministério do Interior, tal como a
Policia Nacional, mantendo no entanto o seu estatuto militar e continuando o Ministro

da Defesa a ser o 6rgdo competente pelas areas da formacdo inicial e da disciplina.

326 O recurso administrativo (“de alzada”) no procedimento administrativo comum também se apresenta
sempre facultativo e, por regra, com efeito ndo suspensivo, exceto se a lei dispuser em contréario (cf. artigos
117.°n°1e121.° n.1, da Lein.°39/2015, de 1 de outubro).

327 Cf. artigo 66.°, n.° 1, do Regulamento Disciplinar da Guardia Civil.

328 Cf. artigos 77.°, n.2 1 e 69.2, ambos do Regulamento Disciplinar da Guardia Civil. Note-se que quando é
oficiosamente s6 o Ministro da Defesa e o Diretor-Geral da Guardia Civil é que o podem determinar;
guanto as demais entidades com competéncia disciplinar apenas o podem propor a este ultimo.

329 0 que significa que s6 se prevé um Unico grau de recurso. O Ministro da Defesa apenas decide os
recursos interpostos das decisdes do Diretor-Geral da Guardia Civil.

330 Cf. artigo 78.° do Regulamento Disciplinar da Guardia Civil.
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Assim, no dominio disciplinar, a Gendarmerie possui 0 mesmo regulamento

aplicavel aos restantes ramos militares (Code de la defense)®*!

, encontrando-se o
capitulo disciplinar insito na Parte IV, Livro I, Titulo IlI, Capitulo VII**2 no qual se
contemplam, tal como no sistema espanhol, trés grupos de penas: no primeiro, as
penas mais leves; no segundo, as graves; e no terceiro, as muito graves®®,

Previamente a aplicacdo de qualquer pena constatamos que de acordo com o tipo
de pena devem ser previamente consultados os seguintes 6rgdos®**: i) para as penas do
1° grupo, o Conselho de Revisdo; ii) para as penas do 2° grupo, o Conselho de
Disciplina; e iii) para as penas do 3° grupo, o Conselho de Exame.

Quanto a competéncia disciplinar, existem quatro niveis de entidades com poder
disciplinar: o Ministro da Defesa e as autoridades militares de 1.2, 2.2 e 3.° nivel**®.

6

Quanto as impugnacdes, prevé-se o direito a0 recurso®® contra as sancdes

disciplinares, salientando-se 0s seguintes aspetos:

i. Como principio geral, todas as penas disciplinares podem ser contestadas no
prazo de 2 meses ap6s a sua notificacdo, devendo esta conter informacéao
sobre a possibilidade de exercer o direito de recurso administrativo, bem
como sobre os procedimentos e prazos de recurso contencioso perante 0s

tribunais administrativos®’;

ii. O recurso afigura-se sempre como necessario: para as penas do 1.° grupo, o
recurso € dirigido a autoridade militar de 1.° nivel e, no caso de ser
indeferido ou se exceder o seu poder disciplinar, sera remetido a0 CEME®*®;

para as penas do 2.° e 3.° grupos, o recurso é dirigido a autoridade militar de

2,° nivel que o regista, remetendo-o a0 CEME no prazo de 8 dias®®;

%31 Criado pelo Despacho n.° 2004-1374, de 20 de dezembro de 2004, ratificado pela Lei n.° 2005-1550, de
12 de dezembro de 2005.

332 Constituido por 141 artigos (R4137-1/R4137-141).

333 Cf. artigos R4137-25, R4137-35 e R4137-41, do Cédigo da Defesa.

%34 Cf. artigos R4137-3 e R4137-4, ambos do Cédigo da Defesa.

%% De acordo com o artigo R4137-10, do Cédigo da Defesa, as Autoridades militares sdo designados de
entre os oficiais ou suboficiais no servico ativo das forgas armadas, sendo divididos em trés niveis de
acordo como a natureza da acgdo disciplinar do primeiro grupo mencionado no artigo R4137-25 A lista de
funcgdes para as quais as Autoridades militares sdo dotadas de poderes de Autoridade do primeiro, segundo
ou terceiro nivel sdo fixadas por despacho do Ministro da Defesa.

33 Alerta-se que o termo recurso (administrativo) “abrange o meio de impugnagdo administrativo dirigido
ao Autor do ato ou a 6rgdo diversos”, vd. Luis ALVES, As Reclamagdes..., p. 201.

337 Cf. artigo R4137-134, do Cédigo da Defesa.

%38 Cf. artigo R4137-135, do Cédigo da Defesa.

339 Cf. artigo R4137-136, do Codigo da Defesa.
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ili. Se o recorrente contestar a decisdo do CEME ou da autoridade competente e
se ndo receber nenhuma resposta daqueles no prazo de 30 dias, podera, no
prazo de 8 dias apds a data da notificacdo da resposta ao pedido ou da data
de expiracdo do referido prazo, apelar diretamente ao Ministro da Defesa

(entidade com competéncia exclusiva para as penas expulsivas);

iv. Posteriormente, este mandara instruir o processo por um Inspetor-Geral do
Exército, devendo proferir decisdo no prazo de 60 dias a partir da data da
rececdo do processo; a auséncia de resposta implica o seu indeferimento

tacito®°;

v. O recurso de uma pena disciplinar aplicada a um oficial general ou as
Autoridades militares do 1.2, 2.° e 3.° nivel serdo dirigidas ao CEME que,
por sua vez, o remetera, no prazo de 8 dias, ao Ministro da Defesa,
seguindo-se idéntico procedimento ao referido na parte final do ponto

antecedente*:

vi. A interposi¢é@o do recurso ndo tem efeito suspensivo e, a qualquer momento,

0 recorrente pode ainda decidir retirar o seu pedido; e

vii. As decisbes tomadas durante o recurso ndo podem agravar a pena aplicada

(proibicéo da reformatio in pejus).

3.3 Armadei Carabinieri italiana

Os Carabinieri, outrora denominados como a 1.2 arma do Exército, sdo
atualmente qualificados como uma forca policial com estatuto militar na dependéncia
do Ministério da Defesa, tal como os restantes ramos das For¢cas Armadas, aplicando-

se exatamente 0 mesmo regulamento disciplinar (Codice dell'ordinamento militare)®*2.

A parte relativa a matéria disciplinar encontra-se estabelecida no Livro 1V,
Capitulo 1, Titulo VIII (artigos 1352.° a 1401.°), e, tal como nos sistemas
anteriormente analisados, as penas estdo categorizadas por grupos, contudo, enquanto

naqueles as penas estavam dividas em trés grupos, neste caso, a divisdo é feita em

340 Cf. artigo R4137-138, do Cédigo da Defesa.
341 Cf. artigo R4137-139, do Cédigo da Defesa.
342 Decreto Legislativo n.° 66, de 15 de marco de 2010.
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apenas dois grupos: penas de stato e penas de corpo®®, sendo que o tipo de
procedimento disciplinar serd também diferenciado consoante o tipo de penas

aplicaveis®*,

A competéncia disciplinar esta associada ao tipo de pena aplicada (de stato ou de
corpo), obedecendo a um procedimento disciplinar especifico, salientando-se que as
penas de stato s6 podem ser aplicadas pelo Ministro da Defesa, mediante parecer da

Comissdo de Disciplina.

Quanto as impugnagdes contra as penas disciplinares aplicadas®*?®, destacam-se

0s seguintes aspetos:

I. Nas penas disciplinares do 1.° grupo (stato), como s&o todas proferidas pelo
Ministro da Defesa, ndo cabe qualquer recurso hierarquico administrativo;

ii. A interposicdo do recurso ndo tem efeito suspensivo, contudo, oficiosamente
ou mediante pedido do recorrente, 0 6rgdo decidente pode suspender 0s
efeitos do ato impugnado se entender que causa graves prejuizos a sua

imediata execucio®®;

iii. Nas penas disciplinares do 2.° grupo (corpo) o recurso hierarquico é
apresentado ao autor do ato, devendo este envia-lo imediatamente a
autoridade hierarquicamente superior a este sem qualquer®*’; nestas penas,
cada militar pode apresentar um pedido de revisdo/reconsideracdo da pena
aplicada, desde que apresentem novas provas, de molde a determinar a

aplicacdo de uma pena de menor gravidade ou até de arquivamento;

iv. O recurso contencioso sera dirigido ao Tribunal Administrativo Regional
apenas se previamente for apresentado recurso hierarquico administrativo (o

gue nos sugere que é necessario), sendo-lhe negado provimento ou, se

343 Cf. artigos 1356.° e 1357.° do Cadigo de Ordem Militar.

34 A Secco 11 é destinada ao 1° grupo (artigos 1375.-1395.%) e a Seccéo 111 a0 2.° grupo (artigos 1396.°-
1401.9).

%5 Cf. artigos 1363.2-1366.° do Codigo de Ordem Militar. Sendo também aplicavel o disposto noutras leis,
designadamente, o previsto no Decreto do Presidente da Republica n.° 1199, de 24 de novembro de 1971
(Regime juridico da Simplificac@o procedimental em matéria de recursos administrativos).

%4 Cf. artigo 3.2, n.” 1 e 2, do Regime juridico da Simplificacdo procedimental em matéria de recursos
administrativos.

347 Cf. artigo 1366.%, n.° 1, do Cédigo de Ordem Militar. As penas de stato sdo as mais graves e dizem
respeito ao afastamento do servico, que podem ir desde a suspensdo de funcdes até a rescisdo ou
afastamento total de fungBes com a consequente perda do vinculo; as penas de corpo sdo aplicadas as
infracBes menos gravosas e consistem em meros reparos verbais ou escritos, podendo ir até a proibigdo de
sair do quartel ou no isolamento em local apropriado para o efeito durante um periodo reduzido.
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passar mais de 90 dias sem que haja lugar a qualquer decisdo sobre o

mesmo; €

v. Em alternativa ao recurso contencioso, ser interposto recurso
extraordinario para o Presidente da Republica do ato verticalmente
definido, ou seja, da decisdo que impendeu sobre o recurso hierarquico, a

interpor no prazo de 120 dias, a contar da data da sua notificacao®*.

%8 Cf. artigo 8.° do Regime juridico da simplificacgdo procedimental em matéria de recursos
administrativos.
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CAPITULO IV - REGULAMENTO DE DISCIPLINA DA GNR

1. Nota introdutéria

Como ja referimos anteriormente, até setembro de 1999, o RDM/77 foi o
regulamento disciplinar aplicavel aos militares da GNR. Desde entdo, como destacava
BATISTA MARTINS, “[A]p6s décadas de sujeicdo ao regime disciplinar das Forgas
Armadas, foi publicado em 1999 o Regulamento de Disciplina da GNR, forca de
seguranca que ndo obstante possuir natureza militar tem como missdo primordial o
cumprimento se missdes de policia no quadro da seguranca interna, o0 que a distingue

. 4
sobremaneira das Forcas Armadas™*°.

Comparativamente com o RDM/77, o mesmo Autor, em 2006, considerava que o
RDGNR comportava “(...) notdrios avangos no refor¢o das garantias dos destinatarios

30 porém, e

das suas normas no que respeita a tipificagdo dos ilicitos disciplinares
embora reconhecesse a sua evolucédo, tanto a nivel dos contetdos normativos, como da
técnica legislativa, colocando em evidéncia o anacronismo do RDM/77, criticava
duramente duas manifestacdes do poder disciplinar militar por serem demasiado
excessivas e desnecessarias: o afastamento da proibicdo da reformatio in pejus e a

atribuicao do efeito ndo suspensivo ao recurso hierarquico necessario®".

Como enquadramento geral e a titulo introdutério comecaremos por salientar alguns
dos aspetos que consideramos mais importantes e que de certa forma acabam por

R352

caracterizar o regime disciplinar estabelecido no RDGNR®“, a saber:

i. Aplica-se a categoria profissional de Oficiais, Sargentos e Guardas da GNR em
qualquer situacdo estatutéria, ainda que se encontrem em exercicio de funcGes

noutros servicos e organismos®>;

ii. Sdo-lhe subsidiariamente aplicaveis, com as devidas adaptacbes, 0s principios
gerais do direito sancionatério, o CPA, a legislacdo processual penal, e na parte
ndo compativel, o RDM***;

349 FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questdes..., pp. 128-129.

%0 Ob. cit., p. 129.

%1 | dem, p. 133.

%2 J4 com as alteragdes levadas a cabo pela Lei n.° 66/2014, de 28 de agosto.
%53 Cf. artigo 1.2, n.° 1, conjugado com o artigo 62.%, n.° 2, ambos do RDGNR.
34 Cf. artigo 7. do RDGNR.
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iii. Vigora o principio da independéncia entre o processo disciplinar e 0 processo

criminal®®;

iv. As infracBes disciplinares qualificam-se em leves, graves e muito graves®°. O
critério utilizado para as distinguir passou, por via da alteracdo registada, do
grau de culpa para o elemento subjetivo do tipo (nas modalidades de dolo e

negligéncia), assemelhando-se por esta via ao regime penal;

v. As penas aplicaveis distinguem-se, atualmente, entre penas principais e penas
acessorias. Constituem penas principais: a repreensdo escrita; a repreensao
escrita agravada; a suspensdo; a suspensdo agravada; e a separacao de servico,

357

constituindo pena acessoria a transferéncia compulsiva™’. Até a alteracdo estava

ainda prevista a pena de reforma compulsiva;

vi. A responsabilidade disciplinar dos militares reformados é balizada de forma
diferente dos demais militares, quer quanto aos deveres, quer quanto as penas
aplicaveis. Desde a alteracdo ao RDGNR/99 que s6 podem ser punidos com as
penas de repreensdo escrita ou repreensdo escrita agravada (pela violagcdo do
dever de aprumo) e com a pena de separacéo de servico®®®; contudo, por factos
praticados antes da passagem a reforma, continuam a poder ser punidos com

qualquer pena, embora sujeita a conformac&o®®;

vii. O critério de atribuicdo da competéncia disciplinar passou a assentar no posto
hierarquico em detrimento do desempenho de funcBes (prevaléncia do critério
hierarquico sobre o funcional)®®; equiparou-se ainda a competéncia entre os

Oficiais superiores, independentemente do posto; e

%5 Cf. artigo 5.° do RDGNR. Salientamos o facto de que com a entrada em vigor do CJM os crimes
estritamente militares deixaram de absorver as condutas que fossem simultaneamente infracGes
disciplinares, isto €, eliminou-se a figura da consumpgao.

%6 Cf. artigo 18.° do RDGNR.

%7 Cf. artigo 27.° do RDGNR.

%8 Cf. artigo 34.°, n.° 3, do RDGNR A titulo comparativo, nas Forcas Armadas s6 é aplicavel a pena de
repreensdo, cf. artigos 5.°, n.° 4 ¢ 30.%, n.° 4, ambos do RDM.

%9 Cf. artigo 34.2, n.° 5, do RDGNR.

%0 v/d. Quadro Anexo B (“Competéncia punitiva”) ao RDGNR. De acordo com este Quadro tém
competéncia disciplinar as seguintes entidades: i) MAI (competéncia plena para todas as penas;
competéncia exclusiva para a pena de separacdo de servico); ii) Comandante-Geral (competéncia plena,
com excec¢do da pena de separacdo de servico); iii) Tenente-General (idéntica ao Comandante-Geral); iv)
Major-General/Brigadeiro-General (competéncia plena quanto as penas de repreensdo escrita, repreenséo
escrita agravada e suspensao); v) Oficiais superiores (competéncia plena quanto as penas de repreensao
escrita, repreensao escrita agravada, e competéncia para aplicar penas de suspensdo até 60 dias); e vi)
Capitdo (competéncia plena quanto as penas de repreensdo escrita, repreensdo escrita agravada, e
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viii. Com a alteracdo surgiu também a figura da adverténcia, chamando-se a atencao
para o facto de esta ndo ser considerada uma verdadeira pena como sucede

nalguns estatutos disciplinares®®*;

Apdbs esta breve caracterizacdo do RDGNR e antes de passarmos ao regime do
recurso hierarquico, julgamos conveniente referirmo-nos ao procedimento disciplinar, o
qual, segundo ANA FERNANDES NEVES, “¢ o conjunto de actos, formalidades e garantias
articulados que se ordenam ao apuramento da pratica da infracdo disciplinar e a

correspondente decisdo sobre a aplicagdo de uma san¢ao disciplinar”gez,geg.

No RDGNR, o procedimento disciplinar é aquele que culmina com a deciséo final, a
praticar nos termos do artigo 105.°, por uma das entidades cuja competéncia disciplinar

lhe seja conferida pelo RDGNR*.

Por via de regra o procedimento disciplinar extingue-se com a prolacdo de um ato
punitivo, ou, segundo a terminologia de MARCELO REBELO DE SOUSA E ANDRE SALGADO
MATOS, com um ato administrativo judicativo®®, sendo intrinseco que o mesmo
contenha algumas especificidades em relacdo ao regime previsto na lei geral do
procedimento administrativo, pelo que, em principio, este regime geral s6 devera ser

chamado & colacdo por aplicacéo subsidiaria®®.

Ora, serd precisamente sobre esse ato punitivo (que também poderd ser de

arquivamento) que ira incidir o recuso hierarquico.

competéncia para aplicar penas de suspensdo até 10 dias).Refira-se que este modelo j& se encontrava
estabelecido no RDM. Excecionam-se as funcdes de MAI e de Comandante-Geral.

%1 yv.g., no Estatuto do Ministério Publico [artigo 166.2, n.° 1, alinea a)]. Esta norma ja se encontrava
consagrada no artigo 64.%, n.° 6, do RDM.

%2 ANA NEVES FERNANDES, O Direito Disciplinar da Funcdo Publica, Vol. II, Dissertacdo de
Doutoramento Ciéncias Juridico-Politicas, FDUL, Lisboa, 2007, p. 297.

%3 Sobre a classificacéo dos procedimentos administrativos, em especial sobre o procedimento disciplinar,
vd. DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. I1..., pp. 347-348.

%4 Nos termos do artigo 60.° e ss., do RDGNR, por referéncia aos Quadros Anexos A e B do mesmo
diploma.

%% Sobre 0s atos punitivos, em particular sobre as sang8es administrativas, vd. DIOGO FREITAS DO AMARAL,
ob. cit., pp. 284-286.

%6 E mesmo que 0 RDGNR ndo previsse a aplicacdo subsidiaria do CPA, por forca do disposto no artigo
2.2, n.° 5 do NCPA, as garantias dos particulares (leia-se, dos militares da GNR) nele reconhecidas seriam
sempre aplicdveis aos procedimentos administrativos especiais, como é o caso do RDGNR. Gostariamos de
frisar que, segundo FREDERICO DE LACERDA DA COSTA PINTO, “(...) a aplicacdo subsididria de um ramo de
Direito ou de um regime juridico a uma materia é uma técnica legislativa de delimitagdo do regime juridico
aplicadvel numa certa area da vida e ndo um processo de integragdo de lacunas (...) e que na técnica de
aplicacdo subsidiaria dum ramo de Direito ndo ha lacuna e o Direito aplicavel é pré-determinado pelo
legislador através de uma remissdo expressa”, in “Acesso de Particulares a Processos de Contra-Ordenacédo
Arquivados”, Estudo em Homenagem a Professora Doutora Isabel de Magalhdes Collago, Vol. II,
Almedina, Coimbra, 2002, p. 616.
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2. O regime do recurso hierarquico

Segundo BATISTA MARTINS, “[O] regime disciplinar castrense consagra as garantias
graciosas € contenciosas previstas na lei geral (...) Contudo, e na esteira das
especificidades muito proximas deste regime disciplinar, tanto a reclamacdo como o
recurso hierarquico apresentam relevantes desvios relativamente ao regime geral das
impugnacBes administrativas, para além das evidentes assimetrias entre 0s regimes

disciplinares da GNR e das Forcas Armadas™®®’.

E pois face a luz dessas especificidades que iremos proceder a analise do recurso
hierarquico previsto no RDGNR, comecando por observar o regime que estava previsto
no RDGNR/99.

Assim, neste regulamento, as decisfes disciplinares poderiam ser objeto de
impugnagdo por via graciosa ou contenciosa®®®. E, o militar que fosse arguido em
processo disciplinar poderia interpor recurso hierarquico de qualquer decisao, desde que a
reputasse lesiva dos seus direitos subjetivos ou interesses legalmente protegidos ou que

lhe impusesse qualquer sancao®®.

O recurso seria dirigido ao MAI se o ato impugnado fosse da autoria do
Comandante-Geral, ou a este, se 0 ato impugnado emanasse dos seus subalternos®’°,
tendo, em qualquer dos casos, um prazo de 10 dias a contar da data em que tivesse sido
notificado da decisdo, devendo contudo apresenta-lo a entidade recorrida.

Quando o ato impugnado fosse da autoria de um subalterno do Comandante-Geral
haveria lugar a pronuncia da entidade recorrida e dos diversos escaldes da cadeia
funcional hierarquica®”* e, ap6s a rececdo do respetivo processo, o Comandante-Geral
dispunha do prazo de 30 dias para decidir o recurso hierarquico®”?, findo o qual

considerar-se-ia tacitamente indeferido®”.

%7 FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, Questdes..., p. 172.

%8 Cf. artigo 117.° do RDGNR/99. Sobre as impugnacdes previstas no RDGNR/99 — e que se mantiveram
apos a alteracdo —, somos da opinido de que, embora apenas se preveja o recurso hierarquico, tal ndo obsta
a que ndo se admita a reclamacdo. No entanto, alerta-se para o facto de que a sua utilizacdo apenas
suspendera o prazo de interposi¢do do recurso hierdrquico no caso de se tratar de recurso necessario, cf.
art. 190.°, n.° 1, do NCPA.. Sobre a possibilidade de utilizacdo da reclamagdo, vd. VEIGA E MOURA,
Estatuto,...p. 274.

%9 Cf. artigo 118.° do RDGNR/99.

370 Cf. artigo 118.%, n.° 3, alineas a) e b), do RDGNR/99.

371 Cf. artigo 118.°, n.*5 e 6, do RDGNR/99.

372 Cf. artigo 119.° do RDGNR/99.

373 0 indeferimento técito resultava da aplicacdo do artigo 175.2, n.° 3, do CPA/91, ex vi do artigo 7.° do
RDGNR.
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Da decisdo do Comandante-Geral caberia recurso hierarquico necessario para o
MAI*™, a interpor no prazo de 10 dias a contar da data da respetiva notificagdo, sendo
que s6 desta decisdo (do MAI) é que caberia recurso contencioso®’>; o Comandante-
Geral, enquanto autor do ato recorrido, dispunha de 15 dias para se pronunciar sobre o

recurso apresentado®’®

e, tal como o Comandante-Geral, ap0s receber o processo, 0 MAI
também dispunha do prazo de 30 dias para o decidir, findo o qual seria igualmente

considerado tacitamente indeferido.

No plano dos efeitos, a interposicdo do recurso hierarquico nunca tinha efeito
suspensivo®”’, sendo a pena imediatamente cumprida apés a sua publicagdo®’®,
independentemente de o militar ter recorrido. E, em termos processuais, uma eventual
pretensdo do militar em querer intentar uma a¢do administrativa especial de condenacéo
a pratica de ato legalmente devido fazia impender sobre si 0 6nus de observar 0s prazos

previstos no CPTA3".

Do exposto, resultava que o recurso hierarquico era necessario, nalgumas situacoes
duplamente necessario, e sem qualquer efeito suspensivo das decisdes recorridas. Quanto
a este ultimo aspeto merece realcar que este efeito ndo suspensivo afigurava-se contrario
ao preconizado no CPA/91, no qual se estipulava, como regra-geral, que 0S recursos

hierérquicos necessarios tinham sempre efeito suspensivo®®.

Também a jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos considerava que “(...) da
analise conjugada do regime decorrente dos artigos 118.°, 119.°, 120.°, 122.°, 124.° e
125.° do RD da GNR, resultava que o legislador tinha previsto a necessidade de prévia
interposicdo de impugnacdo administrativa necesséria (nalguns casos dupla) como
pressuposto da impugnacado contenciosa (...) e que ddvidas ndo temos de que o legislador
expressamente previu a necessidade de prévia interposicdo de impugnacdo administrativa

necessaria.”*®", Efetivamente, este era um regime excecionalissimo, n&o s6 por prever um

374 Cf. artigo 120.° do RDGNR/99.

37> Cf. artigo 122.° do RDGNR/99. Era irrelevante se a decisdo do MAI era de indeferimento (confirmando-
se a decisdo recorrida), de substituicdo/modificacdo, ou de uma ndo deciséo (indeferimento tacito).

376 Cf. artigo 172.°, n.2 1, do CPA/91, ex vi do artigo 7.° do RDGNR/99.

377 Cf. artigo 124.° do RDGN/99.

3% Mesmo que o militar impugnasse a decisdo punitiva, esta comecaria a produzir os seus efeitos legais a
partir da respetiva publicacdo, normalmente publicada em Ordem de Servigo (cf. artigos 48.%, n.° 1, e 36.°,
ambos do RDGNR/99).

379 Cf. artigo 58.2, n. 2, alinea b), do CPTA vigente & data, ex vi do artigo 59.%, n.? 4, in fine, do mesmo
diploma. No mesmo sentido, vd. Ac. do TCA-N, de 1 de abril de 2001 (Proc. n.° 249/10.8).

%80 Cf. artigo 170.%, n.° 1, 1.2 parte, do CPA/91.

%1 Cf. Ac. do TCA-N, de 28 de outubro de 2010 (Proc. n.° 64/09).
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recurso hierarquico necessario, em alguns casos «duplo», e com a especificidade de ter
efeito ndo suspensivo, mas também por se consagrar um recurso per saltum, ignorando-

se, dessa forma, a competéncia disciplinar dos escalfes intermédios.

Todavia, naquele que foi o primeiro aresto em sede recurso jurisdicional
relativamente a uma norma do RDGNR ap0s a entrada em vigor do CPTA, o TCA-S veio
revogar a decisdo proferida pelo TAF/Loulé, a qual considerou inconstitucional o artigo
124.° do RDGNR/99 por entender que o seu regime excecional tinha em vista “(...)
salvaguardar as exigéncias especiais da tutela disciplinar desta forca de seguranca,
assegurando os efeitos preventivos e dissuasores desencadeados, em tempo util, pela
execucdo das penas”, sustentando-se, outrossim, que “(...) a disciplina militar, diversa da
existente no funcionalismo publico, tem como subjacente uma cultura especifica

A s . 5,382
preordenada ao €xito da missdao a cumprir’”™ ",

Para BATISTA MARTINS, a consagracdo desse efeito ndo suspensivo era vista como
“(...) um completo desrespeito pelo principio constitucional da presuncdo de inocéncia
do arguido (...) deste modo, ndo se acompanha o regime geral previsto pelo n.° 1 do art.°
170.° do CPA — assimetria que ainda assim encontra previsao no n.° 2 do mesmo artigo -
apesar de nao ter sido recebida pelos regulamentos disciplinares de outras forcas e

servigos de seguranca, € mais recentemente na nova versao do RDM”®,

Este Autor defendia ainda que a capacidade funcional da GNR néo seria afetada pelo
simples facto de se consagrar o estabelecimento do efeito suspensivo das garantias
administrativas e que também ndo se poderia considerar culpado quem ainda ndo tivesse
sido julgado por sentenca transitada em julgado®®*. Neste sentido, concluia que o
conteido do artigo 124.° do RDGNR/99 traduzia uma “(...) restricdo de uma garantia
(fundamental) no procedimento disciplinar, ndo autorizada pela Constituicdo e atenta
contra o principio da proporcionalidade, por desadequacdo e desnecessidade (...)
orientados pelo militarismo, fécil de impor mais pela forga e pelo temor, menos pela

razao e pelo Direito” .

No entanto, de acordo com a maior parte da jurisprudéncia essa compressao/restri¢do

ao exercicio do direito de defesa mostrava-se plenamente justificada, coberta “(...)pelas

%82 cf. Ac. do TCA-S, de 22 de setembro de 2004 (Proc. n.° 189/04).

383 FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, “Reflex8es a propésito da anunciada revisio do RDGNR — A
iniquidade do principio “solve et repete” no recurso hierarquico necessario”, in REVISTA PELA LEI E
PELA GREI, janeiro/marco, Lisboa, 2012, p. 23.

34 0b. cit., p. 24.

%5 |dem, p. 28.
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necessidades decorrentes da relacdo especial de disciplina militar, sendo a essa luz

aceitavel por ndo ser desproporcionada” 3%

, € que tal ndo se coadunava “(...) com um
regime de execucgdo tardia das penas, susceptivel de ser associado a um certo laxismo,
devendo a norma, cujo contetdo é claro, ser lida no contexto da Lei Organica da GNR,

Lei da Defesa Nacional e das Forcas Armadas e do Estatuto da Condi¢do Militar®®'.

E essa também tem sido a orientacdo do STA, conquanto tem considerado que a
opcao legislativa de ndo se ter consagrado um efeito suspensivo a interposi¢do do recurso
hierarquico (necessario) relativamente ao que decorria do CPA/91 e do ED/84 néo
afrontava o principio da igualdade, porquanto aquele regime nédo colidia com o disposto
nos artigos 17.2, 18.2, 20.% n.° 5 e 268.% n.” 4 e 5 da CRP, nomeadamente, por atentar
contra o principio da tutela jurisdicional efetiva®®®. Note-se, que também nao se conhece,
até a data, que o TC tenha alguma vez declarado a inconstitucionalidade do artigo 124.°
do RDGNR/99.

Ora, passados todos estes anos, surge a Lei n.° 66/2014, de 28 de agosto — diploma
que veio pela primeira vez alterar o0 RDGNR — e que, no que respeita ao recurso
hierarquico, conclui-se rapidamente, da mera leitura do art® 124.°, n° 1, que a
interposicdo do recurso hierarquico, ao contrario do regime anterior, passou a suspender

a decisdo recorrida, indo precisamente ao encontro da doutrina maioritaria.

Convém no entanto ter presente que quando o RDGNR alterado (e ndo novo
RDGNR) foi publicado®® ja se encontrava em vigor a LGTFP**°, contudo, o NCPA s6
viria a ser publicado cerca de 6 meses depois®*, facto que como veremos terd uma

influéncia determinante na interpretacdo do regime vigente.

Assim, de uma forma geral, comegcamos por destacar que do ponto de vista da sua
arrumacao sistematica, bem como da sua numeracdo, o regime do recurso hierarquico

manteve-se intacto, o que na nossa ética se revela um fator positivo.

%8¢ No mesmo sentido vd. Ac. do TCA-N, de 28 de outubro 2010 (Proc. n.° 64/09).

%87 Cf. Ac. do TCA-S, de 1 de setembro de 2004 (Proc. n.° 208/04).

%88 Cf. Ac. do STA, de 8 de maio de 2007 (Proc. n.° 1085/06).

%9 Cf. artigo 118.%, n.° 1, do RDGNR. De acordo com o artigo 8.° da Lei que aprovou a alteracdo ao
RDGNR, o qual faz parte integrante da mesma, a citada Lei n.° 66/2014, de 28 de agosto entraria em vigor
apoOs uma vacatio legis de 30 dias apés a data da sua publicacdo. Considerando que esta foi publicada em
28 de agosto, significa que a mesma entrou em vigor no dia 28 de setembro de 2014. Sublinhamos que a
Lei n.° 145/99, de 1 de setembro, ndo foi revogada, pelo que ndo existe um novo RDGNR.

3% Embora ha pouquissimo tempo. Relembramos que a LGTPF entrou em vigor no dia 1 de agosto de
2014, cf. artigo 44.°, n.° 1, da Lei que aprovou a LGTFP.

1 O NCPA foi publicado em 7 de janeiro de 2015, com entrada em vigor no dia 8 de abril 2015, apesar de
o projeto de revisao do CPA ja ser publicamente conhecido na data em que 0 RDGNR entrou em vigor.
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Ja no que diz respeito as alteragdes introduzidas, destacamos aquelas que

consideramos ser as mais relevantes, agrupando-as em quatro pontos:

i. A Legitimidade: além do arguido, também o participante/denunciante/queixoso

passaram a poder recorrer de qualquer decisdo®*%;
ii. O prazo para interposicdo do recurso: passou de 10 para 15 dias®®;

iii. A modalidade de recurso hierarquico: consagrou-se apenas (e expressamente)
que das decisdes do Comandante-Geral que apliquem a pena de suspensao
agravada cabe recurso hierarquico facultativo para o MAI** sendo omisso
quanto as restantes penas, bem como as decisbes interlocutérias e de

arquivamento®®; e

iv. Os efeitos: como regra geral a interposicdo do recurso hierdrquico passou a
suspender a decisdo recorrida, ressalvando-se as decisGes que apliqguem as penas

de repreensdo escrita ou repreenséo escrita agravada®®.

Tragado este quadro, como observacdo preliminar, consideramos que o legislador
bem andou ao ter conferido efeito suspensivo a interposicao do recurso hierarquico. Desta
forma, acautelou que qualquer decisdo proferida, nomeadamente de conteudo negativo,
como €é o caso de uma pena, ndo produzisse imediatamente efeitos na esfera juridica do
militar. Contudo, embora se reconhe¢a uma franca evolucdo, em obediéncia ao principio
da presuncdo de inocéncia do arguido e a salvaguarda das suas garantias de defesa, o
legislador ndo deveria ter excecionado as penas de repreensao escrita e de repreensao

397/398

escrita agravada . Infelizmente, na nossa opinido, esse ndo foi 0 seu entendimento,

%92 Até aqui apenas o arguido o podia fazer; no RDM, tal como no RDPSP, apenas o arguido tem
legitimidade para o efeito; ja na LGTPF, também é conferida legitimidade ao participante, com a
particularidade de que uma pena s6 podera ser agravada ao trabalhador em sede de recurso daquele.. Sobre
a ilegitimidade do participante no ED/84, vd. Ac. do TCA-S, de 10 de fevereiro de 2002 (Proc. n.
11355/02).

3% Cf. artigo 118.°, n.° 4, do RDGNR. Este prazo (de 15 dias) passou também a ser o prazo previsto no
artigo 225.°, n.° 2, da LGTFP.

%4 Cf. artigo 120.° do RDGNR.

%5 As quais serdo objeto de analise em momento posterior.

%% Como resulta do artigo 124.% n. 2, conjugado com o artigo 48.°, n° 1, ambos do RDGNR.
Relembramos que no anterior regime a interposicdo do recurso (de qualquer pena) nunca tinha efeitos
suspensivos. Registe-se que o disposto no artigo 124.°, n.° 2, do RDGNR é idéntico ao estabelecido no
artigo 51.°, n.° 2, do RDM.

%7 Com efeito, ainda que estas penas (de repreensdo escrita e repreensdo escrita agravada) sejam
anuladas ou revogadas, os seus efeitos, designadamente psicologicos, assim como a vergonha sentida, a
perda de reputacdo e credibilidade, o abalo da confianca e a humilhagdo perante familiares, e amigos, e
entre os proprios camaradas de armas, dificilmente serdo reparaveis, podendo inclusivamente haver lugar a
eventuais pretensdes indemnizatorias, cf. FRANCISCO ANTONIO BAPTISTA MARTINS, “Reflexdes...”, p. 23.
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criando um regime especial para a interposicao do recuso das penas de menor gravidade,

retirando-lhe o efeito suspensivo.

Passando agora a andlise detalhada do regime do recurso hierérquico, optdmos por

proceder a sua decomposicéo da seguinte forma:

i. Recurso da deciséo final (punitiva) do procedimento de 1.° grau proferida pelo

Comandante-Geral ou por seu subalterno;

Ii. Recurso da decisdo (punitiva) do procedimento de 2.° grau proferida pelo
Comandante-Geral/MAI,

iii. Recurso das decis@es interlocutdrias, designadamente das medidas provisorias,

em especial, da transferéncia preventiva; e

iv. Recurso das decisdes de arquivamento (liminares ou do proprio procedimento

disciplinar).

2.1 Recurso da deciséo final (punitiva) do procedimento de 1.° grau

No final do procedimento disciplinar®®® sera tomada uma decisao (punitiva ou de
arquivamento) pela entidade disciplinarmente competente. Dessa decisdo, tanto o
arguido como os restantes interessados, se 0s houver, serdo notificados, iniciando-se o

prazo de 15 dias para interposicao do respetivo recurso hierarquico.

Assim, importara, prima facie, saber quem proferiu a decisdo para se conhecer
a autoridade de recurso (ou 6rgdo ad quem):

i. Se foi 0 Comandante-Geral, o recurso sera dirigido a0 MAI*%;

ii. Se foi um subalterno do Comandante-Geral, 0 recurso sera dirigido a este
Gltimo*®*,
Ou seja, para determinar o 6rgdo ad quem da decisdo do procedimento de 1.°

grau bastara simplesmente olhar & entidade que proferiu o ato de 1.° grau®®.

3% Alis, o mesmo se dira quanto a0 RDM, verificando-se que esta norma foi introduzida no artigo 123.°,
n.° 2, e, aparentemente, importada para o RDGNR.

3%9 Recorde-se que o procedimento disciplinar previsto no RDGNR é um procedimento administrativo de
1.° grau (embora de cariz sancionatdrio).

0 Cf. artigo 118.2, n.° 3, alinea a), do RDGNR

01 Cf. artigo 1182, n.° 3, alinea b), do RDGNR.
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Diferentemente do que sucedia no RDGNR/99, a interposicdo do recurso
hierarquico passou a suspender a decisdo recorrida, exceto se se tratar das penas de
repreensdo escrita e repreensdo escrita agravada’®®. Podemos entdo dizer que, &
contrario, para as penas de suspensdo e suspensdo agravada o efeito é sempre

Suspensivo.

No que tange & modalidade de recurso hierarquico, uma vez que ndo se registou
nenhuma alteracdo que colidisse com o0 que j& se consagrava anteriormente no
RDGNR/99** o recurso da decisdo do procedimento de 1.° grau deveria ser
considerado como necessario, com excecdo da pena de suspensdo agravada aplicada
pelo Comandante-Geral, uma vez que por disposi¢do expressa, O recurso passou a ser

qualificado expressamente como facultativo*®.

Recorde-se que na data da entrada em vigor do RDGNR alterado ainda vigorava
o CPA/91, em que o recurso hierarquico necessario tinha sempre efeito suspensivo,
exceto se a lei dispusesse 0 contrario, e em que 0 recurso hierarquico facultativo nunca

tinha esse efeito?®.

Ora, embora ndo se encontre expressamente consagrado que O recurso
hierarquico é necessario, face ao disposto no artigo 124.°, n° 1, do RDGNR,
chegariamos a conclusdo que o recurso hierarquico das decisbes do procedimento de
1.° grau deveria ser lido como necessario, uma vez que se atribuia efeito suspensivo a
sua interposicao; contudo, quanto as penas de repreensao escrita e repreensao escrita
agravada, concluir-se-ia que o recurso seria facultativo.

E, com a entrada em vigor do NCPA — que ja se anunciava
por essa altura —, esta interpretacao saiu totalmente reforcada com o que ficou
preceituado no artigo 3.°, n.° 1, alinea c), das disposi¢6es preambulares do DL que
aprovou 0 NCPA. No fundo, esta norma veio trazer um ponto de ordem sobre as
impugnacdes administrativas necessarias existentes a data da sua entrada em vigor
prevista em legislacdo avulsa, enunciando-se que s6 seriam consideradas como
necessarias quando fossem previstas em lei que utilizasse algumas expressées, entre elas,
a expressao «suspendex.

2 Evidentemente que ficam excluidas deste regime as decisdes do MALI, por serem administrativamente
inimpugnéveis (sdo a “dltima palavra” da Administragdo), sujeita tdo-somente ao recurso contencioso
previsto no artigo 122.° do RDGNR. Aproveitamos a ocasido para dirigir uma critica & terminologia
utilizada (recurso contencioso), pois este tipo de recurso, outrora previsto na LPTA, desapareceu com 0
CPTA, passando a falar-se em impugnac@es contenciosas.

%8 Cf. artigo 124.°, n.° 1 e 2, do RDGNR.

%% Recorde-se que quando o RDGNR alterado entrou em vigor o CPA/91 (ainda) vigorava.

%% Cf. decorre expressamente do artigo 120.° do RDGNR.

%% Cf. artigo 170.°, . 1 e 3, do CPA/91.

Capitulo IV — Regulamento de Disciplina da GNR 87



O Recurso Hierarquico no Regulamento de Disciplina da GNR a luz do novo regime: facultativo ou (ainda) necessario?

Com efeito, esse é justamente o termo que foi utilizado pelo legislador no artigo
124.° n.° 1, do RDGNR, donde, atualmente, outra solucdo ndo se afigura que ndo seja
a de efetuar uma interpretacdo atualista®® do recurso hierarquico considerando-o
como necessario*®® para as penas de suspensdo e suspensdo agravada, e, por forca da
excecdo criada no n.° 2 do mesmo artigo, considerar o recurso como facultativo para
as penas de repreensao escrita e repreensao escrita agravada. Em qualquer dos casos
continua a ser dirigido ao Comandante-Geral ou ao MAI, conforme a entidade que

tenha aplicado a(s) respetiva(s) pena(s)*®.

Porém, o regime comporta ainda outra excecao: no caso de o Comandante-Geral
aplicar a pena de suspensdo agravada o recurso passara, nos termos do artigo 120.° a
ser facultativo*'®, mantendo no entanto o efeito suspensivo, uma vez que o artigo
124.° n. 1, conjugado com o artigo 48.°, n.° 1, assim o impBem. Em defesa deste
efeito suspensivo, consideramos que apesar de 0s recursos facultativos terem associado
o efeito ndo suspensivo, 0 NCPA veio permitir que nos casos em que a lei dispuser o

411

contrario se possa atribuir efeito suspensivo™ . Ora, parece-nos que é justamente o que

decorre da conjugacdo dos artigos 120.° e 124.°, n.° 1, ambos do RDGNR.

7 Na interpretagdo atualista a interpretacdo tem caréter evolutivo em busca do pensamento atual, podendo
transformar-se ao longo do tempo. Tal variabilidade justifica-se porque a norma se integra no ordenamento
juridico e este é suscetivel de mudar de contetido. Um novo precito legal emitido [como € o caso do artigo
3.2 do NCPA] podera impor, por repercussdo, um novo entendimento de outra ou outras normas, sem
diretamente as modificar, determinando, cf. INOCENCIO GALVAO TELLES, Introducdo ao Estudo do Direito,
Vol. |, 11.2 Edigdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pp. 267-268.

“%8 Os autores JORGE SAMPAIO e JOSE DUARTE COIMBRA a propdsito do recurso hierérquico previsto na
LGTPF, também ja tinham chegado a essa concluséo, cf. demos nota no ponto 2.3 do Cap. IlI (vd. p. 68).
99 Apesar de ndo se ter conhecimento de nenhum caso pratico, pode perfeitamente acontecer que o recurso
da decisdo do procedimento de 1.° grau ndo seja direcionado ao ato praticado, mas ao incumprimento do
dever de decisdo por parte do érgdo a quo, esgotado que seja 0 prazo previsto para o efeito, tomando em
conta que o NCPA veio abrir esta possibilidade como ja tivemos oportunidade de o frisar. Assim, no caso
de ter havido esse incumprimento do dever de decisdo o 6rgdo competente para decidir o recurso podera
substituir-se ao rgdo omisso na préatica desse ato ou ordenar-lhe que pratique o ato ilegalmente omitido, cf.
artigo 197.°, n.° 4, do NCPA, ex vi do artigo 7.° do RDGNR.

M9 A disposigdo contida no artigo 120.°, que determina a facultatividade do recurso hierarquico, deve ser
entendida como uma norma excecional face ao disposto no artigo 124.° n.° 1, conjugado com o artigo 3.°,
n.° 1, alinea c¢), do DL que aprova o NCPA, isto é, que determina que as impugnacfes administrativas
necessarias a data da entrada em vigor do NCPA sejam assim consideradas desde que utilizem um dos
termos previstos, como €é o caso do termos «suspende» previsto no RDGNR.

1 Cf. artigo 189.2, n.° 2, do NCPA. No CPA/91, tal nio era possivel, pois o recurso hierarquico facultativo
nunca suspendia a eficacia do ato recorrido (artigo 170.°, n.° 3); por outro lado, inversamente a solucéo hoje
preconizada no NCPA (artigo 189.°, n.° 1), o recurso hierarquico necessario suspendia a eficacia do ato
recorrido, admitindo no entanto que fosse atribuido efeito devolutivo (artigo 170.°, n.° 1).
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Face ao exposto, no recurso hierarquico da decisdo do procedimento de 1.° grau

podemaos concluir o seguinte:

i. Das penas aplicadas por um subalterno do Comandante-Geral (o recurso é

dirigido ao Comandante-Geral):

a. Se a pena for de repreensdo escrita ou repreensao escrita agravada, o

recurso é facultativo sem efeito suspensivo;

b. Se a pena for de suspensdo ou suspensdo agravada, o0 recurso é

necessario com efeito suspensivo;
ii. Das penas aplicadas pelo Comandante-Geral (o recurso é dirigido ao MAI):

a. Se a pena for de repreensdo escrita ou repreensao escrita agravada, o

recurso é facultativo sem efeito suspensivo;

b. Se a pena for de suspensdo, o0 recurso é necessario com efeito

Suspensivo;

c. Se a pena for de suspensdo agravada, o recurso € facultativo com efeito

suspensivo.

2.2 Recurso da deciséo final (punitiva) do procedimento de 2.° grau

Sobre o recurso hierarquico da decisdo do procedimento de 2.° grau houve uma
alteracdo que consideramos substancial, pelo que se impde uma analise mais aturada
do artigo 120.° do RDGNR (“Recurso da decisdo do Comandante-Geral”). A sua

redacdo no RDGNR/99 e no RDGNR alterado era, € é, respetivamente, a seguinte:

— RDGNR/99: “[D]a decisdo do comandante-geral cabe recurso hierarquico
necessario para o Ministro da Administracdo Interna, a interpor no prazo de 10
dias a contar da data da respetiva notificacdo”;

— RDGNR alterado:“[D]as decisdes do Comandante-Geral que apliquem a pena
de suspensdo agravada cabe recurso hierarquico facultativo para o Ministro da
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Administracdo Interna, a interpor no prazo de 15 dias, a contar da data da

respetiva notificagio™**%.

Aparentemente, face a manutencdo da sua epigrafe (“Recurso da decisdo do
Comandante-Geral”) poderiamos ser tentados a concluir que se mantinha a regra
anterior, ou seja: a de que o recurso se referia a qualquer decisdo do Comandante-
Geral, independentemente do tipo de pena, inclusivamente daquela que s6 confirmasse

413/414

a decisdo do procedimento de 1.° grau , mantendo-se vivo 0 «duplo» recurso

hierarquico necessario.

Porém, com o devido respeito, ndo nos parece que tenha sido essa a intencéo do
legislador. Alias, o sentido que se alcanca da leitura do artigo 120° alterado
aparentemente restringe por completo a sua epigrafe, deixando-se claro que sé cabera
recurso hierarquico facultativo das decisdes do Comandante-Geral que apliquem*™ a

pena de suspensdo agravada.

Mas sera que € sO desta decisdo? E das restantes decisdes, cabera recurso? Que
modalidade de recurso? O recurso hierarquico necessario desapareceu? E as decisfes
que se limitem a confirmar as decisdes anteriores? Serdo impugnaveis a luz no NCPA?
Qual a influéncia do NCPA neste regime? E se a decisao do procedimento de 2.° grau

simplesmente rejeitar 0 recurso ou contiver um vicio proprio? Admitira impugnacgédo?

Sé&o estas (e outras questdes) a que tentaremos dar reposta nos pontos seguintes.

12 Em jeito de critica, repare-se que ao nivel gramatical a redacao da disposicao n&o foi a mais feliz, pois o
segmento inicial que refere “Das decisdes”, que se reportava as penas de suspensdo e suspensdo agravada
aplicadas pelo Comandante-Geral, deveria ter ficado, quanto ao nimeros, no singular, em consonancia com
o facto de agora so ser possivel aplicar uma Unica pena (de suspensdo agravada).

2 Sobre a confirmacao do ato recorrido a doutrina entendia que, estando perante um recurso de reexame,
este absorveria o0 ato recorrido, perdendo este a sua autonomia funcional, formando-se, em consequéncia,
um ato composto de duas pronuncias, cf. PEDRO GONGALVES, Relagdes.. ., p. 64.

M4 A instituicio deste «duplo» recurso hierarquico necessério era visto como um verdadeiro desvio as
regras previstas no CPA/91 (e do atual CPA). A luz do artigo 169.%, n.° 2, do CPA/91 — e agora do artigo
194.° n.° 1, do NCPA —, s6 era (e continua a ser) admissivel um Unico grau de recurso, sendo sempre
dirigido ao mais elevado superior hierarquico do Autor do ato recorrido (ou da omissdo).

% Na nossa opinido a expressdo «apliquem» significa que é irrelevante se a deciséo é proferida no ambito
de um procedimento de 1.° ou de 2.° grau, pois o legislador ndo fez qualquer distingdo; no entanto, ndo nos
parece que se 0 Comandante-Geral tiver apenas confirmado uma pena de suspenséo agravada (v.g., aplicada
pelo Inspetor-Geral) que se possa inferir que a tenha aplicado. O nosso raciocinio s6 é valido quando se trate
de uma decisdo primaria (no final do procedimento de 1.° grau ou em virtude de uma modificacdo do ato
primario).
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2.2.1 Recurso da deciséo (punitiva) do Comandante-Geral: percurso legislativo

Na alteracdo ao artigo 120.° do RDGNR constante do Proposta de Lei n.°
218/X 11 apresentado pelo Governo®*® estabelecia-se o seguinte enunciado:

1. Das decisfes do Comandante-Geral que apliquem a pena de suspensao ou
suspensdo agravada cabe recurso hierdrquico necessario para o Ministro da
Administragéo Interna, a interpor no prazo de 15 dias, a contar da data da respetiva
notificacéo;

2. Das decisdes do Comandante-Geral para as quais ndo se prevé a existéncia

de recurso hierarquico necessario cabe recurso contencioso, nos termos gerais”.

Com esta proposta 0 Governo pretendia claramente limitar a apreciacdo dos
recursos pelo MAI. S6 quando o Comandante-Geral aplicasse as penas de suspensao
ou suspensdo agravada € que caberia recurso hierdrquico necessario para o0 MAI, o
que significava que as penas de repreensdo escrita e repressdo escrita agravada

nunca chegariam ao MAI, sendo imediatamente recorriveis contenciosamente.

Ou seja, com excecdo das penas de menor gravidade, continuava a prever-se o
recurso hierarquico necessario, e, segundo esta construcdo, também nos parece que as
decisbes do Comandante-Geral a que aludia o n.° 1 também deveriam abarcar as
decisbes dos subalternos do Comandante-Geral que aplicassem as penas de suspensao

Ou suspensao agravada.

Em sintese, podemos afirmar que havia inten¢do de manter o regime do «duplo»
recurso hierarquico, excluindo-se as penas de repreensdo escrita e repressao escrita
agravada. Contudo, apesar das sugestdes apresentadas pelas entidades envolvidas no
processo legislativo**’, a proposta de texto do artigo 120.° do RDGNR, apds ter
passado o crivo na generalidade, acabou por ser alterada na comissdo de especialidade.
Esta alteracdo in extremis teve por base a proposta apresentada pelo grupo parlamentar

do PS*® segundo a qual devia retirar-se a pena de suspensdo do texto do n.° 1 e

8 pyblicada no Diario da Assembleia da Republica, Il Série A, n.2 101/XI1/3, de 23 de abril de 2014
(Disponivel em: http://debates.parlamento.pt/catalogo/r3/dar/s2a/12/03/101/2014-04-23?pgs=&org=PLC)
7 Recordemos que no processo legislativo referente & proposta de alteracio a0 RDGNR o Governo ouviu,
a titulo obrigatdrio, as varias associagdes socioprofissionais da GNR e a Comissao Nacional de Protegdo de
Dados e, a titulo facultativo, o Conselho Superior da Magistratura, a Ordem dos Advogados, o Conselho
Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, a Inspecdo-Geral da Administracdo Interna e a
Procuradoria-Geral da Republica

18 Registe-se que 0 PSD/CDS-PP também apresentou uma proposta, segundo a qual se eliminava o n. 2 e
se retirava a palavra necessario ao recurso previsto no n.° 1, passando este a ser facultativo.
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eliminar-se 0 n.° 2, ficando apenas com um paragrafo unico, sendo esta a versdo que
mais tarde veio a ser aprovada na votacdo final global e que ficou plasmada em letra
de lei.

Em sintonia com esta solucdo, o PS, pela voz da Deputada ISABEL MOREIRA, ja
tinha manifestado a sua opinido quanto a manutencdo do recurso necessario no

RDGNR, considerando-o inconstitucional e defendendo o seu afastamento®®

, Situacao
que na nossa Gtica ndo foi totalmente conseguida, pese embora o esforco feito como é

bem demonstrativo pela utilizacdo do termo «facultativo» no artigo 120.°.

Conclui-se, a partir do elemento historico, que o legislador acabou por alterar o
seu posicionamento relativamente ao que se antevia na Proposta de Lei, passando a

entender que o recurso hierarquico necessario deveria ser afastado do RDGNR.

2.2.2 Atos (meramente) confirmativos: da sua impugnabilidade

A decisdo do recurso do procedimento de 2.° grau apenas pode culminar de

duas formas distintas:

i. O 6rgdo ad quem nega provimento ao recurso, confirmando a decisdo

recorrida praticada pelo subalterno (punitiva ou de arquivamento); ou

ii. Tratando-se de uma pena, o 6rgdo ad quem anula, revoga, modifica ou

substitui a decisdo proferida pelo subalterno.

Para 0 que nos ocupa importa que nos concentremos na primeira situacao, ou
seja, nas decisdes confirmativas praticados pelo MAI/Comandante-Geral, consoante
a decisdo recorrida tenha sido praticada, respetivamente, por este Gltimo, ou por seu

subalterno; sobre as segundas, cumpre apenas referir que no caso de a decisdo ter

M9 A Deputada ISABEL MOREIRA foi a Relatora do Parecer técnico da Comissdo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias, datado de 5 de maio de 2013. No ponto 10 pode ler-se
que “A relatora tem por inconstitucional quer o n.° 1, quer o n.° 2 do artigo 120.° da PL (...) Com a revisdo
constitucional de 1989, o artigo 286.° deixou de fazer referéncia a necessidade de o recurso contencioso ser
interposto contra atos definitivos e executdrios e antes passaram a ser recorriveis quaisquer atos
administrativos lesivos de direitos ou interesses legalmente protegidos dos particulares. Entende-se que ao
determinar a substituicdo do requisito da definitividade vertical pela lesividade do ato, a figura do recurso
hierarquico necessario, admitindo o acesso imediato aos tribunais perante uma decisao desfavoravel, passou
a ser inconstitucional (...) A impugnabilidade de quaisquer atos administrativos lesivos dos direitos dos
particulares é um direito fundamental e, como tal, ndo pode ser restringido a luz do artigo 18.°/2 CRP, pelo
gue se devem considerar caducadas, por inconstitucionalidade superveniente, as previsdes anteriores a
revisdo de 1989”.
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sido anulada ou revogada o procedimento extingue-se; se for modificada ou
substituida, passaremos a ter uma nova decisdo, o que significa regressar ao

procedimento de 1.° grau.

Assim, a questdo a dilucidar reside no facto de saber se a decisdo que decide o
recurso hierarquico necessario, nos casos em que se limite a confirmar a deciséo
recorrida, € ou ndo suscetivel de ser impugnavel, ou se a decisdo a impugnar sera a

decisdo recorrida, isto é, aquela que pds termo ao procedimento do 1.° grau.

Trata-se pois de aquilatar se os atos confirmativos sdo (ainda) passiveis de ser
impugnaveis. Ora, a luz da doutrina mais antiga o ato confirmativo era entendido
como aquele que se limitava “a repetir um acto administrativo anterior, sem nada
acrescentar ou retirar ao seu conteido™*?°, decorrendo da necessidade de se garantir a
consolidacdo dos atos anulaveis pelo decurso do prazo de impugnacdo, estando

indelevelmente associado a consideracdes de estabilidade e seguranca juridicas.

Para VIERA DE ANDRADE, 0 conceito de ato confirmativo “foi elaborado
sobretudo com a finalidade pratica de evitar que, através de requerimentos
sucessivos, se pudessem permanentemente reabrir litigios, defraudando a
estabilidade inerente ao prazo de impugnacao dos actos administrativos - até porque
0s actos confirmativos ndo seriam verdadeiros actos administrativos (ou ndo seriam,

por si, lesivos)™*?".

Também a doutrina mais recente vem sustentando que o ato confirmativo nao
constitui um verdadeiro ato administrativo, uma vez que ndo contém o requisito da
eficacia externa que o conceito de ato impugnavel impunha para que se produzissem
efeitos juridicos inovatorios, o que justificava em termos gerais a sua

inimpugnabilidade*?,

20 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. I, p. 452 apud MARIO AROSO DE
ALMEIDA/CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, 3.2 Edi¢do, Almedina, Coimbra, 2010, p. 361.

“21 \/|EIRA DE ANDRADE, A Justica Administrativa, 10.2 Edicdo..., p. 215.

#22 SERVULO CORREIA, Nogdes de Direito Administrativo, Vol. |, Lisboa, 1982, p. 347, apud MARIO AROSO
DE ALMEIDA/CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario..., p. 361. Neste sentido, vd. Ac. do
TCA-N, de 15 de julho de 2016 (Proc. n.° 2215/10).
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CABRAL DE MONCADA, aquando da discussdo sobre o projeto de revisdo do
CPTA, salientava que o regime juridico do ato confirmativo é procedimental,
refletindo-se no dever de decidir da Administracdo, mas também processual, com

consequéncias na inimpugnabilidade do ato*?.

Hoje, na opinido de JOoSE DUARTE COIMBRA, 0 artigo 53.°, n.° 1, do CPTA
revisto, estabelece uma definigdo de ato confirmativo, nos termos do qual “(...) nele
se compreendem «o0s atos que se limitem a reiterar, com os mesmos fundamentos,
decisdes contidas em atos administrativos anteriores», conceito que corresponde,
com maior ou menor correspondéncia, aos entendimentos doutrinario e
jurisprudencial que vém sendo assimilados no contexto do Direito Administrativo

portugués™**.

No entanto, esta definicdo parece ndo se bastar com a identidade de
fundamentacdo e de decisdo para que fique completamente caracterizado o ato
confirmativo. Para BENJAMIM BARBOSA, “(...) estd implicito na definicdo que é
necessario que o acto posterior recaia sobre a mesma pretensao e seja praticado no
mesmo procedimento administrativo ou entdo sobre nova pretensdo idéntica a

anterior, que dé origem (ou ndo) a novo procedimento”*?°,

Esta é a regra, e vale em primeira méo para 0s atos que se limitem a reconhecer
que sobre determinada questdo ja foi tomada um decisdo ndo envolvendo o
reexercicio do poder de decidir (mera declaracdo enunciativa) — este é o sentido que

se pretende fazer valer e ja que decorria do artigo 9.2, n.° 2, do CPA/91%%.

Neste sentido, também CABRAL DE MONCADA sublinha que o critério da
confirmatividade do ato deverd ser mais exigente, tornando-se necessario que a
identidade que gera a natureza meramente confirmativa do ato se deva também aferir

pelos fundamentos expostos no requerimento do interessado e ndo apenas pelos

2 Luiz S. CABRAL DE MONCADA, “O acto administrativo confirmativo; nogdo e regime juridico”, in
JURISMAT — Revista Juridica do Instituto Superior Manuel Teixeira Gomes, n.° 5, Portimo, 2014, p. 180.
24 Jose DUARTE COIMBRA, “A impugnabilidade de atos confirmativos no Anteprojeto de Revisdo do
CPTA, in CARLA AMADO GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (coord.), Comentario ao Novo
Cadigo do Procedimento Administrativo, AAFDL, 2015, pp. 363-364.

25 BENJAMIM BARBOSA, “A Revisio dos requisitos gerais da impugnabilidade dos actos administrativos
(actos confirmativos, actos eficazes e legitimidade) no Anteprojecto do CPTA”, in CARLA AMADO
GOMES/ANA FERNANDA NEVES/TIAGO SERRAO (coord.), Comentario ao Novo Codigo do Procedimento
Administrativo, AAFDL, 2015, p. 397.

*28 Hoje previsto no artigo 13.%, n.° 2, do NCPA.
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constantes da decisdo final da Administracdo, facilitando-se assim o designio

constitucional e legislativo da tutela efetiva do particular*®’.

Porém, a questdo da inimpugnabilidade dos atos confirmativos até ao NCPA
ndo era entendida da mesma forma, especialmente quando se tratasse do recurso
hierarquico necessario, havendo no entanto que proceder a uma distingdo consoante

0 6rgao ad quem possuisse poderes de reexame ou de revisgo*?:

i. Se 0 6rgdo ad quem tivesse poderes de reexame®®, a decisdo que lhe
negou provimento absorveria a decisdo primaria, a qual perderia a sua
autonomia funcional, formando-se, em consequéncia, um ato composto de
duas pronuncias, devendo o recurso contencioso ser dirigido contra este

ato™:

ii. Se o 6rgdo ad quem apenas tivesse poderes de revisdo, a decisdo de
negacdo de provimento ndo incorporaria a decisdo recorrida porque a
autoridade competente para decidir o recurso ndo dispunha de competéncia
dispositiva, devendo o recurso contencioso ser direcionado contra o ato
primario, o qual adquiriu definitividade no momento em que foi tomada a

decisdo sobre o recurso®.

Ora, a margem das concecGes doutrinérias apresentadas, julgamos que a
intencdo do legislador do NCPA foi a de querer resolver claramente esta questdo ao
ter consagrado, de forma expressa, que o “indeferimento do recurso hierarquico
necessario*? (...) confere ao interessado a possibilidade de impugnar

contenciosamente o ato do subalterno (...)"*®,

Face a esta opcéo legislativa e tendo em atencdo os aspetos supramencionados
sobre os atos confirmativos concluimos que a decisdo do Comandante-Geral que
confirme a decisdo recorrida, mesmo em sede de recurso hierarquico necessario

militar, € administrativa e contenciosamente inimpugnavel.

2T Luiz S. CABRAL DE MONCADA, “O acto...”, p. 199.

28 Em qualquer dos casos, 0 acto originario ndo era «definitivo», obrigando sempre o eventual lesado a
impugnar o ato na via administrativa.

29 Como era 0 caso do RDGNR/99, mantendo-se no RDGNR apds a alteragdo registada pela Lei n.°
66/2014, de 28 de agosto (cf. artigo 64.°, n.° 2).

0 PEDRO GONGALVES, “Relagdes...”, p. 64. A natureza composta do ato estava pois associada a uma ideia
de incindibilidade.

1 Ob. cit., p. 65.

32 Indeferimento esse que se consubstanciara em negar provimento, confirmando a decis&o recorrida.

38 Cf. artigo 198.%, n.° 4, do NCPA.
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Concluimos também que apesar desta decisdo confirmativa constituir a tal
ultima palavra da Administracdo, se o militar pretender impugnar uma decisdo do
Comandante-Geral/MAI que confirme a decisdo do procedimento de 1.° grau, ainda
que o recurso hierarquico seja necessario, ndo sera esta a decisdo a impugnar, mas
antes aquela que efetivamente o lesou (0 ato de 1.° grau) e que Ihe provocou efeitos

juridicos externos**“.

2.2.3 Vicios proprios da decisao do procedimento de 2.° grau

Como acabamos de concluir, atualmente, os atos (meramente) confirmativos,
enquanto decisdes proferidas no &mbito de um procedimento de 2.° grau, deixaram
de ser, em regra, administrativa e contenciosamente impugnaveis, pois nao

comportam gualquer inovacdo em face do status quo ante.

Todavia, quando estiverem em causa vicios proprios da decisdo do
procedimento de 2.° grau, isto é, quando esta decisdo encerrar em si mesmo uma
causa de invalidade, nada tendo que ver com vicios de que padeca a decisdo
recorrida, esta poderd ser impugnada atendendo aos efeitos desfavoraveis por si
introduzidos*°. Dependendo do tipo de vicios préprios, podemos deparar-nos com

uma de duas situacoes:

i. Ou a decisdo praticada pelo érgdo ad quem é invalida (v.g., falta de

fundamentacéo), deixando incélume o ato primario e, neste caso, fala-se

% A luz do artigo 148.° do NCPA, s6 os atos externos é que produzem efeitos juridicos no ordenamento
juridico geral, criando, modificando ou extinguindo situagBes juridicas reguladas pelo direito
administrativo. A distingdo entre efeitos juridicos internos e externos é particularmente importante no
ambito das relacBes especiais de poder ou relages especiais de direito administrativo; por sua vez, os
chamados atos internos (que apesar de também poderem ser juridicos, tém apenas relevo no seio da
organizacdo administrativa) ndo séo verdadeiros atos administrativos, precisamente porque esgotam a sua
eficacia no interior da Administracdo, ndo produzindo efeitos no ordenamento juridico geral (ou, pelo
menos, s6 os produzindo de forma indireta ou mediata). A doutrina distingue entre uma relagéo orgénica ou
de funcionamento (em que as pessoas submetidas a tais relacfes sdo vistas apenas como elementos sujeitos
a vinculos de subordinagdo especial, sendo meros elementos da respetiva organizacao) e uma relacdo de
servico ou fundamental (em que 0s seus membros sdo vistos como cidaddos que, por ndo terem sofrido
qualquer capitis deminutio, continuam a ser titulares de direitos que tém de ser respeitados). Como
facilmente se conclui, € no seio desta relagdo fundamental que podem surgir atos produtores de efeitos
externos, na medida em que tocam os direitos ou interesses legitimos dos seus destinatarios; tais atos
assumem relevancia no ordenamento juridico geral, sendo por isso considerados atos administrativos,
contenciosamente impugnaveis, cf. FERNANDA PAULA OLIVEIRA/JOSE EDUARDO FIGUEIREDO DIAS,
Nogoes..., pp. 177-178.

%\ g., decorrente do agravamento de uma pena (reformatio in pejus).
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de um caso de anulacdo isolada*®, desfazendo-se, para esse efeito, a

unidade (normalmente incindivel) que o ato composto configura; ou

ii. O 6rgdo ad quem rejeita in limine a apreciacdo da decisdo recorrida por
falta de um dos pressupostos procedimentais®*’ e, neste caso, nem sequer
havera lugar a apreciacdo do mérito, consequentemente, ndo produzira

qualquer efeito homologatério ou confirmativo do ato primogénito*®.

Em ambas as situacGes verifica-se que a decisdo sobre o procedimento de 2.°
grau ndo consubstancia um ato confirmativo, razdo pela qual a mesma pode ser

imediatamente impugnavel contenciosamente*®.

Aqui chegados, no que concerne ao recurso da decisdo final (punitiva) no

ambito do procedimento de 2.° grau, formulam-se as seguintes conclusoes:

i. A decisdo do Comandante-Geral/MAI que se limite a confirmar a decisdo
recorrida deixou de ser, em regra, administrativa e contenciosamente
impugnével, sendo-o0 no entanto se a mesma contiver vicios préprios*?; e

ii. A decisdo do Comandante-Geral que agrave a pena aplicada para suspensdo

agravada também sera impugnével**.

% PEDRO GONCALVES, Relagdes..., pp. 64-67.

7 De acordo com o artigo 196.%, n.° 1, do NCPA, o recurso deve ser rejeitado nos casos seguintes: a)
guando o ato impugnado ndo seja suscetivel de recurso; b) quando o recorrente careca de legitimidade; c)
quando o recurso haja sido interposto fora do prazo; e d) quando ocorra qualquer outra causa que obste ao
conhecimento do recurso.

*® PEDRO GONCALVES, Relagdes..., p. 67. Em bom rigor, neste caso, parece-nos que a decisdo
consubstancia até uma decisdo de 1.° grau e ndo uma decisdo sobre o procedimento de 2.° grau, numa
espécie de incidente autonomo.

*¥ No entanto, PEDRO GONGALVES refere que, “(...) sendo certo que essa decisdo é impugnével
autonomamente, a verdade é que obrigar o interessado a impugnéa-la para, se vier a ser anulada, voltar a
impugnar administrativamente o acto primitivo, seria uma solucdo penosa. H4, portanto, toda a
conveniéncia em admitir a impugnacdo contenciosa do conteldo introduzido pelo acto primitivo,
discutindo-se no processo contencioso a questdo de saber se foi ou ndo realizado o pressuposto processual
que a impugnacdo administrativa constitui.”, loc. cit., p. 67.

0 Neste caso 0 recurso sera necessario, a interpor nos termos do artigo 118.%, n.° 3, alinea a), do RDGNR
(e ndo nos termos do artigo 120.° do RDGNR), e néo tera efeito suspensivo (cf. artigo 124.°, n.° 1, do
RDGNR).

1 Neste caso, 0 recurso hierarquico a interpor para 0 MAI sera facultativo, nos termos do artigo 120.° do
RDGNR (e ndo nos termos do artigo 118.°, n.° 3, alinea a), do RDGNR), tendo efeito suspensivo (cf. artigo
124.°,n.° 1, do RDGNR).
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2.3 Recurso das decisdes interlocutoérias

Entendemos que seria ainda pertinente abordar o regime dos recursos das
decisdes interlocutérias, ou seja, daquelas decisdes que ndo colocam um ponto final
no procedimento de 1.° grau, porquanto na nossa ética o seu quadro legal também

pode suscitar algumas questdes duvidosas.

Por principio, os recursos destas decisdes s subirdo com a deciséo final se delas
se recorrer, salvo aqueles que, por ficarem retidos percam o seu efeito (til**?, como é o
caso do despacho que: i) ndo admita a deducdo da suspei¢cdo do instrutor; ii)
aplique/altere uma medida proviséria; ou iii) indefira uma diligéncia instrutoria

requerida pelo arguido.

A duvida que se levanta é a de saber se a interposicdo de recurso hierarquico
nestas condicdes deve obedecer a mesma disciplina das decisGes (punitivas) que
ponham termo ao procedimento de 1.° grau, isto é, se também devem beneficiar do
efeito suspensivo e, por conseguinte, se 0 devemos classificar como um recurso

hierérquico necessario®®.

Devemos no entanto separar a situacdo relativa a suspeicdo do instrutor ou ao
indeferimento de diligéncias — onde a questdo ndo se coloca de forma tdo premente,
pois aqui, a decisdo ndo produz imediatamente efeitos juridicos externos™* —, da
situacdo referente & aplicacdo das medidas provisérias*®, onde esse efeito é

imediatamente sentido, em especial quando seja aplicada a transferéncia preventiva®*,

#2 Cf. artigo 123.°,n.° 1 e 2, do RDGNR.

#3 0O legislador, para cada uma das situagdes previstas no art.° 123° do RDGNR, utilizou uma técnica
legislativa ligeiramente: i) para a decisdo que ndo admite a suspeicéo do instrutor, o recurso é interposto
nos termos do artigo 123.°, n.° 2, alinea a); ii) para as medidas provisérias, determina o artigo 90.°, n.° 1,
gue as decisdes que as apliquem sdo recorriveis nos termos estabelecidos no proprio RDGNR; e iii) do
indeferimento de diligéncias instrutorias requeridas pelo arguido, dita o artigo 101.2, n.° 3, que cabe recurso
nos termos previstos no RDGNR, mas com algumas especificidades, v.g., quanto ao prazo e quanto ao facto
de que se a decisdo negar provimento ao recurso, 0 mesmo s6 podera ser impugnada no eventual recurso da
decisdo final (n.”4 e 5).

#% 0 arguido nada tinha e nada continua a ter. Note-se que até que haja decisio do recurso pelo
Comandante-Geral o instrutor encontra-se impossibilitado (fisicamente) de continuar o procedimento, pelo
que, nessa medida, é irrelevante se o efeito é suspensivo, uma vez que 0 processo pura e simplesmente ndo
pode tramitar.

% De acordo com o artigo 88.%, n.° 1, do RDGNR, as medidas provisérias previstas no RDGNR sio: a)
apreensdo de documentos ou objetos; b) desarmamento; c) transferéncia preventiva; e d) suspensdo
preventiva do exercicio de fungoes.

8 A transferéncia preventiva consiste na colocagdo do militar da Guarda noutro 6rgdo, unidade,
subunidade, servico ou estabelecimento de ensino, cuja localizagdo ndo exceda 50 km em relagdo aquele ou
aquela em que se encontra colocado (cf. artigo 89.°, n.° 3, do RDGNR).
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obrigando a colocacdo do militar noutro local, o que naturalmente tem repercussfes

diretas no seu quotidiano, profissional e familiar.

Com efeito, salientamos que esta questdo nunca se colocou com esta pertinéncia
no RDGNR/99, atendendo a que como vimos, a interposicdo do recurso hierarquico

nunca suspendia a decisdo recorrida**’

, 0 mesmo sucedendo no &mbito do CPA/91 que
também estabelecia, no contexto das medidas provisorias, que “o recurso hierarquico
necessario das medidas provisorias nao suspende a sua eficécia, salvo quando o érgao
competente o determine”**. Ou seja, quer a modalidade, quer o efeito da interposicao

do recurso hierarquico previsto no RDGNR/99 estavam em sintonia com o CPA/91.

Sucede, que com a entrada em vigor do NCPA verificou-se uma alteragédo
substancial naquela norma, dispondo-se agora que “os atos administrativos que
ordenem medidas provisérias sdo passiveis de impugnacdo junto dos tribunais
administrativos™*°. Neste sentido, o recurso deixou de ter carater necessario, em linha
com o regime-regra que se estabeleceu para o recurso de qualquer ato administrativo,
passando a configurar-se como um recurso facultativo®®, pelo que, sendo facultativo,
sO se a lei dispuser nesse sentido ou se o autor do ato ou o 6rgdo competente para
conhecer do recurso (oficiosamente ou a pedido do interessado) considerarem que a
sua execucdo imediata causard prejuizos irrepardveis ou de dificil reparacdo ao
destinatario e a suspensdo ndo cause prejuizo de maior gravidade para o interesse

pUblico, é que podera ser atribuido efeito suspensivo a interposicdo do recurso®”.

Quanto a regulacdo desta matéria nos regulamentos disciplinares paralelos

anteriormente abordados (RDM, RDPSP e LGTFP), verifica-se o0 seguinte:

i. No RDM, a competéncia para aplicacdo das medidas provisorias é do
CEME*?, 0 que significa que nem sequer se admite recurso hierarquico e, o
proprio artigo 123.°, n° 1, ao consagrar que 0 “recurso hierarquico
interposto de decisdo que ndo ponha termo ao processo sobe com a decisdo
final, e apenas se dela se recorrer”, diz-nos claramente que as decisdes
interlocutdrias ndo fazem parar o procedimento, pelo que aqui a questdo

nem se coloca;

7 Cf. artigo 124.° do RDGNR/99.

8 Cf. artigo 84.9, n.2 4, do CPA/91.

9 Cf. artigo 89.2, n.2 4, do NCPA.

0 Cf. artigos 184°, n.® 1, alinea a) e 2, e 185.2, n.° 2, ambos do NCPA.
1 Cf,189.%, n.2 2, do NCPA.

2 Cf. artigo 95.2, n.2 5, do RDM.
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ii. No RDPSP, a interposi¢cdo do recurso hierarquico tem efeito suspensivo,
contudo, no caso de ter sido ordenada alguma providéncia cautelar®® os
seus efeitos produzir-se-d80 até a decisdo do recurso, ou seja, nestas

situacOes, ndo havera efeito suspensivo;

iii. Quanto a LGTFP, apesar de ndo se estabelecer qualquer especificidade
quanto a impugnacdo das medidas provisérias**, & luz do seu regime
impugnatdrio verificamos que qualquer deciséo, desde que ndo seja de mero
expediente, serd passivel de recurso, cuja interposicdo tera efeito
suspensivo, exceto se 0 seu Autor considerar que a sua ndo execucdo

imediata ird causar grave prejuizo ao interesse ptblico®®”.

No capitulo dos recursos, 0 RDGNR nédo efetua qualquer distincdo entre a
interposicdo do recurso de uma pena e a interposicdo de recurso de uma medida
provisoria, limitando-se apenas a dizer que a “interposi¢do de recurso hierarquico
suspende a decisdo recorrida”, pelo que, a partida, ndo tendo o legislador feito
qualquer distincdo, diriamos que o recurso hierdrquico seria necessario com 0

correspondente efeito suspensivo®®.

Todavia, atendendo ao carater instrumental, urgente e cautelar das medidas
provisorias®’, bem como & sua natureza e finalidade — que néo se confundem com as
penas disciplinares —, cremos que o efeito suspensivo do recurso ndo sera, de todo,

conciliavel com a aplicacdo e execucgdo destas medidas.

Assim, 0 nosso entendimento é que apos a entrada em vigor do NCPA o recurso
hierarquico previsto no RDGNR da decisdo que apliqgue uma medida provisoria —
enquanto ato destacavel —, designadamente da medida de transferéncia preventiva,

3 Cf. artigo 95.2, n.° 2, do RDPSP. As providéncias cautelares equivalem as medidas provisérias.

% Na LGTFP apenas esta4 prevista a suspensdo preventiva (cf. artigo 211.°). As medidas cautelares
também equivalem as medidas provisorias.

5 Cf. artigo 225.°, .1 e 4, da LGTFP.

%6 Esta conclusdo resulta da conjugacdo entre o artigo 124.2, n. 1 do RDGNR e o artigo 3., n.° 1, alinea c),
do DL que aprovou o NCPA.

7 Segundo ANA NEVES FERNANDES, as medidas disciplinares preventivas (ou medidas provisérias) “(...)
sdo aquelas que, por virtude da instauracdo de procedimento disciplinar, e na perspectiva da eficacia da
respectiva instrucdo e da salvaguarda cautelar dos interesses do empregador, indiciariamente ofendidos pela
conduta sob investigacdo, alterem, transitoriamente, a situacdo juridica do trabalhador ou condicionem, de
algum modo, assuntos do funcionamento de servigo®, in O Direito Disciplinar da Fungéo Publica..., pp.
357-358.
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deve ser interpretado em conformidade com o NCPA, isto €, deve ser considerado

facultativo e sem efeito suspensivo®®®,

2.4 Recurso das decisbes de arquivamento

Por ultimo, uma palavra ainda sobre o regime do recurso hierarquico
relativamente as decisdes de arquivamento proferidas no ambito do procedimento de

9

12 grau®® e as decisdes de arquivamento liminar*®, quando se decidir pela n&o

instauracao de procedimento disciplinar.
Anteriormente, ao abrigo do RDGNR/99, a solugéo afigurava-se clara:

I. No caso de arquivamento do procedimento disciplinar ndo se reconhecia
legitimidade ao participante/queixoso/denunciante para recorrerem dessa

deciséo, pelo que essa hipétese nem sequer se configurava®®*; e

ii. Quanto ao arquivamento liminar caberia sempre recurso hierarquico

necessario, o qual nunca tinha efeito suspensivo*®?.
Porém, no RDGNR alterado, a solucdo a adotar revela-se diferente:

i. No caso de arquivamento do procedimento disciplinar, embora se tenha
passado a reconhecer legitimidade ao participante/denunciante/queixoso
para recorrer dessa decisdo, o recurso devera ser entendido como facultativo

e sem efeito suspensivo; e

ii. Relativamente as decisdes de arquivamento liminar, o entendimento é
precisamente 0 mesmo, ou seja, 0 de que o recurso também devera ser

entendido como facultativo e sem efeito suspensivo.

8 Do ponto de vista comparativo, mas noutro angulo de analise, damos nota de que no dominio processual
penal, cuja afinidade e proximidade com o direito disciplinar é doutrinariamente reconhecida, cujos tragos
fundamentais sdo dele decalcados com reflexo no &mbito do procedimento disciplinar, que a interposi¢do
de recurso das medidas de coacdo (de certa forma equivalentes as medidas provisérias) ndo tem efeito
suspensivo, cf. artigo 408.%, n.° 2, a contréario, do CPP.

9 por falta de prova de culpabilidade do arguido, pela inocéncia deste, pela extincdo do procedimento
disciplinar ou por os factos ndo constituirem ilicito disciplinar, cf. artigo 105.°, n.° 3, do RDGNR.

80 Cf. artigo 84.%, n.? 2, do RDGNR.

1 A ndo ser que o arguido manifestasse intencdo de recorrer de decisdo que tivesse determinado o
arquivamento do seu proprio procedimento disciplinar, solu¢do que nao se conceberia.

62 Cf. artigo 118.9, n.2 3, alineas a) ou b), consoante 0s casos, conjugado com o artigo 124.2, ambos do
RDGNR/99.
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A nossa posicado reside na seguinte interpretacédo: o legislador, ao ter consagrado

que a “interposicdo de recurso hierarquico suspende a decisdo recorrida™*®

, nédo tendo
feito qualquer distingdo nem mencédo a que decisdo recorrida se estaria a reportar,
aparentemente sugere-nos que a interposicdao do recurso, independemente do tipo de
deciséo recorrida, teria sempre efeito suspensivo, o que, & luz do NCPA*®*, o tornaria

como necessario*®,

Contudo, parece-nos que o texto do artigo 124.° do RDGNR foi
concebido sem que o legislador tivesse conjeturado esta hipétese, arquitetando a
norma a pensar exclusivamente nas penas disciplinares (e sé nestas), obnubilando quer

as decisdes interlocutorias, quer as decisdes de arquivamento.

E esta construcdo decorre também, como vimos, da circunstancia de que no
RDGNR/99 esta questdo nunca se colocava, pois o recurso, embora fosse necessario,
ndo tinha efeito suspensivo sobre a decisdo recorrida (fosse ela qual fosse), o que fez

com que o legislador, provavelmente, ndo tivesse equacionado esta possibilidade.

Sublinhando-se ainda que esta questdo adquiriu uma maior expressividade pelo
facto de o legislador, ap6s a alteracdo, ter resolvido conferir legitimidade ao
participante/denunciante/queixoso para recorrerem, inclusivamente das decisfes de

arquivamento®®

, 0 que significa que o arguido, agora, tera sempre de aguardar que 0
prazo de recurso expire para que a sua situacdo juridico-disciplinar se consolide, pelo
menos administrativamente, nada obstando a que essa decisdo ndo possa ser

contenciosamente impugnada.

Face ao exposto, concluimos que relativamente ao recurso das decisbes de
arquivamento, o n.° 1 do artigo 124.° do RDGNR deve ser interpretado de forma

restritiva’®’, considerando-se o recurso como facultativo e sem efeito suspensivo*®.

83 Cf. artigo 124.2, n.° 1, do RDGNR.

“%4 por forca do artigo 3.2, n.? 1, alinea c), das disposicdes preambulares do DL que aprovou o NCPA.

“% No entanto, recordamos que a data da entrada em vigor do RDGNR alterado ainda vigorava o CPA/91;
contudo, chegariamos a idéntica solucdo atendendo ao disposto no artigo 170.°, n.® 1 e 3, onde se
estabelecia que o recurso hierarquico facultativo ndo suspendia a eficacia do ato recorrido, contrariamente
ao recurso hierdrquico necessaria, salvo se a lei dispusesse em contrario ou se 0 autor do ato considerasse
que a sua nao execucdo imediata causasse grave prejuizo ao interesse publico. Neste sentido,
concluiriamos, por forca do efeito suspensivo, que o recurso deveria ser entendido como necessario.

%8 Cf, artigo 118.2, n.° 1, do RDGNR.

7 Uma vez que na nossa opinido o legislador provavelmente disse mais do que aquilo que deveria dizer.
Neste caso, “(...) o resultado da interpretacdo é mais restrito do que o significado literal da lei: o espirito da
lei fica aquém da letra da lei, pelo que méo se justifica que se infira uma regra que seja aplicavel a todos os
casos que sdo abrangidos pela sua letra”, cf. MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, Introducéo ao Direito,
Almedina, Coimbra, 2012, p. 377.

“%8 A interpor nos termos do artigo 118.2, n.? 3, alineas a) ou b), do RDGNR, consoante o Autor da decis&o
recorrida.
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CONCLUSOES

Ao longo do trabalho fomos abordando e interpretando algumas questdes
relacionadas com o tema proposto, chegando agora 0 momento de expor as principais

conclusoes:

i. Na GNR, tal como nas Forcas Armadas, o cumprimento de ordens, a obediéncia
hierdrquica e a disciplina militar constituem pilares estruturantes da sua propria
existéncia, fundamentais para a integridade da organizacdo militar e para a

eficiéncia e eficacia da misséo a cumprir.

ii. O conceito de disciplina a que alude 0 RDGNR reporta-se a observancia das leis,
em sentido material, e as ordens emanadas dos legitimos superiores hierarquicos em
matéria de servico, devendo os militares responder perante 0s seus superiores

hierarquicos pelas eventuais infracdes disciplinares que cometam.

iii. Por regra, essas infrac@es disciplinares dao lugar a instauracdo de um procedimento
disciplinar, tendo como figura central o militar (arguido), e que inevitavelmente

culminarad com a prolacdo de uma decisao final, punitiva ou de arquivamento.

iv. O Direito Disciplinar Militar (ou castrense) confere um vasto leque de direitos ao

militar, entre eles, o direito a audiéncia e defesa e o direito a impugnacéo.

v. O recurso hierarquico, enquanto instrumento fundamental da hierarquia
administrativa, constitui 0 mecanismo impugnatério através do qual o superior
hierarquico pode exercer 0s seus poderes de intervencdo sobre o resultado do
exercicio das competéncias do subalterno, verificando-se que no RDGNR este

poder esta atribuido apenas ao Comandante-Geral e ao MAL.

vi. O recurso hierarquico previsto no RDGNR é um recurso de reexame, 0 que
significa que para além da competéncia que o superior hierarquico dispde para
anular, revogar ou substituir a pena imposta pelo subalterno, pode ainda agrava-la

(reformatio in pejus), mesmo quando o recorrente for o arguido.

vii. No que respeita a modalidade de recurso, 0 RDGNR/99 consagrava 0 recurso
hierarquico necessario, em alguns casos «duplo» e sem efeito suspensivo sobre a
deciséo recorrida, situacdo que uma parte da doutrina considerava inconstitucional
por violagdo do principio da presuncdo da inocéncia e do principio da tutela

jurisdicional efetiva, havendo no entanto outro setor que entendia o contrario.
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viii. Também a jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos foi defendendo a
manutencdo deste regime apresentando como razdo principal as especiais
exigéncias decorrentes da especificidade da disciplina militar que ndo se

compadecia com a execucdo tardia das penas.

ix. Do estudo comparativo realizado verificamos que dos regulamentos disciplinares
paralelos (RDM, RDPSP e LGTFP), embora distintos entre si e apesar de terem
entrado em vigor antes da alteracdo ao RDGNR, todos eles estabelecem o recurso

hierarquico necessario, suspendendo-se, por regra, a decisdo recorrida.

X. Ao nivel do Direito Comparado constatamos que nas nossas congéneres
(Gendarmerie francesa e Arma dei Carabinieri italiana), com exce¢do da Guardia
Civil espanhola, o recurso hierdrquico é necessario, sem efeito suspensivo, a

semelhanca do que sucedia com 0 RDGNR/99.

xi. Com a Lei n.° 66/2014, de 28 de agosto — diploma que veio alterar pela primeira
vez 0 RDGNR -, registaram-se algumas modificacbes no capitulo do recurso
hierarquico, designadamente quanto ao prazo, legitimidade, modalidade e efeitos,
em grande parte influenciado pelo disposto no atual RDM, mas também e

sobretudo por uma das propostas apresentadas em sede legislativa.

xii. Se quanto ao prazo a alteracéo é residual, aumentando-se ligeiramente o mesmo, no
que se reporta a legitimidade a alteragdo foi mais significativa, estendendo-se a
possibilidade de impugnar qualquer decisdo a outros intervenientes, situacdo que
até aqui so era admissivel das decisdes de arquivamento liminar, configurando-se
como uma nova realidade no meio castrense, tendo em conta que o atual RDM nao

prevé esta possibilidade.

xiii. Naquela que foi uma das alteracdes de maior impacto face ao RDGNR/99, a
interposicdo do recurso hierarquico passou, por regra, a suspender a decisdo
recorrida, excecionando-se, porém, as decisdes que apliguem as penas de

repreensao escrita ou de repreensao escrita agravada.

xiv. Outra das grandes alteracGes foi a eliminacdo do «duplo» recurso hierarquico,
passando a consagrar-se, & semelhanca do NCPA, do RDM e da LGTFP, uma unica
entidade de recurso, rompendo-se com 0 modelo de procedimento impugnatorio de

grau sucessivo que vigorava no RDGNR/99.

Conclusdes 104



O Recurso Hierarquico no Regulamento de Disciplina da GNR a luz do novo regime: facultativo ou (ainda) necessario?

Xv. A partir da alteracdo ao RDGNR, sempre que o Comandante-Geral aplicar a pena
de suspensdo agravada o militar passa a poder recorrer facultativamente para o
MALI, tendo efeito suspensivo, num claro desvio a regra geral prevista no NCPA
relativamente aos efeitos dos recursos facultativos, configurando-se como um

regime excecional.

xvi. Com o NCPA passou a consagrar-se que as impugnacdes administrativas pré-
existentes & sua entrada em vigor sO serdo necessarias quando estiverem previstas
em Lei que utilize determinadas expressdes que as qualifiguem como tal, como é o
caso da expressdo «suspende» que se encontra plasmada no n.° 1 do artigo 124.° do

RDGNR alterado, e que as mesmas passariam a ter sempre efeito suspensivo.

xvii. Nesse sentido, de acordo com uma interpretacdo atualista do RDGNR alterado, o
recurso hierarquico devera ser entendido como necessario, com efeito suspensivo,

comportando, no entanto, as seguintes excecgdes:

a. Se forem aplicadas as penas de repreensdo escrita ou repreensdo escrita

agravada, o recurso seré facultativo, sem efeito suspensivo;

b. Se for aplicada uma medida provisoria, designadamente a medida de
transferéncia preventiva, o recurso devera ser interpretado em conformidade

com o disposto no NCPA, considerando-se facultativo, sem efeito suspensivo;

c. Se a decisdo for de arquivamento, o recurso também deverd ser entendido

como facultativo, sem efeito suspensivo, e

d. Se for aplicada a pena de suspensdo agravada pelo Comandante-Geral, o

recurso seré facultativo, com efeito suspensivo.

xviii. Relativamente a decisdo do procedimento de 2.° grau proferida pelo Comandante-
Geral/MAI constata-se que no caso de se tratar de uma decisdo meramente
confirmativa da decisdo recorrida — mesmo se o recurso hierarquico for necessario
—, esta ndo sera passivel de impugnacdo, motivo pelo qual a impugnacdo devera ser
dirigida contra a sobredita decisdo recorrida, uma vez que esta € a decisdo que

produz imediatamente efeitos juridicos externos (é o ato lesivo).
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xix. Contudo, se essa decisdo (do procedimento de 2.° grau) padecer de vicios proprios,
seja por conter alguma espécie de invalidade, seja por rejeitar liminarmente a
apreciacdo do recurso, ja serd suscetivel de impugnacdo administrativa e

contenciosa.

xx. Por fim, concluimos que a interpretacdo do regime do recurso hierarquico
atualmente inscrito no RDGNR deve ser feita em conformidade e em harmonia com
0 estipulado no NCPA, sob pena de violagdo da unidade do sistema juridico e de se
criarem incongruéncias insanaveis resultantes da analise conjugada do RDGNR e
do NCPA.

Gostariamos de finalizar o nosso estudo langando um repto ao legislador:

Sendo a GNR uma forca de seguranca de natureza militar, em que a disciplina
militar e a hierarquia séo pilares estruturantes da sua organizacdo, ndo seria aconselhavel
que qualquer decisdo disciplinar fosse primeiramente resolvida no interior da Instituicéo,

e so depois escrutinada fora de muros, isto é, judicialmente?

E, uma vez que o NCPA néo extinguiu a figura do recurso hierarquico necessario,
afastando-se a tese da sua inconstitucionalidade, ndo sera mais uma razdo para que se
opte por esta via, mas apenas com um Unico grau de recurso, e com a (grande) vantagem

de ter agora sempre associado o efeito suspensivo?

Deste modo, ndo so6 se respeitaria o ethos militar, dando primazia a resolucdo dos
problemas disciplinares pela cadeia de comando, evidentemente desde que cumprido o
prazo estipulado para a decisdo, como o militar poderia, sempre, ap6s 0 seu decurso,
impugnar contenciosamente a decisdo sem que com isso tivesse algum prejuizo, até

porque 0s prazos contenciosos ficardo suspensos até que termine aquele prazo.

Se nas Forcas Armadas, na prépria PSP e até funcionarios publicos o recurso
hierarquico é necessario, bem como da maioria das nossas congéneres, qual a razao para

que na GNR néo se adote 0 mesmo regime?

Diferente seria querer manter o recurso hierarquico como necessario, sem efeito
SUSpensivo....isso  sim...seria um retrocesso € UM incompreensivel “regresso ao

passado”!
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