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rente Nélson Anténio Sardinha Dimas, contribuinte n.° 120365936,
com sede na Rua de Luis Trindade, 5, Urbanizacao da Cerca, Borba,
e recorrido o Instituto de Desenvolvimento da Inspeccao-Geral do
Trabalho de Evora, no qual o arguido foi condenado na coima de
€ 4 500 por ter ao seu servico trabalhadores sem ter transferido para
uma entidade responsavel a responsabilidade por acidente de trabalho,
nos termos do artigo 26.° da Lei n.° 118/99, de 11 de Agosto, e do
artigo 14.%, n.°° 3 e 4, da Lei n.° 116/99, de 4 de Agosto, ilicito con-
tra-ordenacional (falta de seguro de acidentes de trabalho).

23 de Junho de 2004. — A Juiza de Direito, Maria Eduarda de
Mira Branquinho Canas Mendes. — O Oficial de Justica, Ilda Pinto.

MINISTERIO PUBLICO

Procuradoria-Geral da Republica

Parecer n.° 74/2003. — Exploracdo de jogo — Mdquina de diver-
sdo — Licenciamento — Processo contra-ordenacional — Competéncia
de fiscalizacdo — Governador civil — Transferéncia de competén-
cia — Cdmara municipal — Autoridade policial — Policia munici-
pal — Lei geral — Lei especial — Complementaridade.

1.2 O Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18 de Dezembro, transferiu para
as camaras municipais competéncias anteriormente cometidas aos
governos civis para o licenciamento de determinadas actividades,
de entre as quais a de exploragdo de maquinas de diversao, e atribuiu
aqueles 6rgaos autarquicos as competéncias para fiscalizarem essa
actividade, bem como para instaurarem e instruirem os respectivos
processos de contra-ordenacdo e aplicarem as sancdes corres-
pondentes.

2.* Nos termos da Lei n.° 140/99, de 28 de Agosto, as atribuicdes
dos municipios no dominio da policia administrativa compreendem
a fiscalizacdo das normas de dmbito nacional que disciplinam maté-
rias da competéncia dos seus 6rgaos, cabendo o exercicio das fun-
¢oes de fiscalizacdo aos respectivos servigos, em especial as policias
municipais, sempre que tenham sido criadas.

3.2 No ambito da actividade de exploracao de maquinas de diversao,
prevista no capitulo vi do Decreto-Lei n.° 310/2002, os ilicitos con-
tra-ordenacionais visam prevenir e sancionar o incumprimento das
exigéncias e das condic¢oes decorrentes do regime de licenciamento,
nao estando em causa interesses que transcendam a competéncia
das cdmaras municipais.

4.2 A fiscalizagao dessa actividade, exercida de forma proé-activa, pro-
gramada, sistematica e permanente, ¢ da competéncia especifica
das cAmaras municipais, com a coadjuvagao técnica da Inspecgao-
-Geral de Jogos, nos termos do artigo 27.° do mesmo diploma
legal.

5.2 A norma contida no artigo 27.° encontra-se numa relacdo de com-
plementaridade relativamente a norma do artigo 52.° do mesmo
diploma, que dispde sobre a competéncia para a fiscalizagdo de
todas as actividades a que o mesmo respeita, cometendo-a as cama-
ras municipais, bem como as autoridades administrativas e policiais.

6.2 As autoridades policiais detém assim, no ambito da actividade
de exploragao de maquinas de diversao, competéncia genérica para
a fiscalizacdo, estando sujeitas aos deveres de noticiarem as infrac-
¢oes que verifiquem, de preservarem meios de prova e de prestarem
colaboragao as autoridades autdrquicas, nos termos do artigo 52.°
daquele diploma legal e em conformidade com o disposto no Codigo
de Processo Penal, na lei quadro do ilicito de mera ordenacao
social e nos respectivos diplomas organicos.

Sr. Ministro da Administracao Interna:
Exceléncia:

I — Tendo-se suscitado ddvidas sobre o «sentido interpretativo»
a conferir a duas normas do Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18 de Dezem-
bro, que regula o regime juridico do licenciamento e fiscalizacao,
pelas camaras municipais, de actividades diversas anteriormente come-
tidas aos governos civis, dignou-se V.* Ex.?, acolhendo a proposta
formulada pela Auditoria Juridica desse Ministério (1), solicitar pare-
cer a este Conselho Consultivo (?).

Cumpre, pois, emitir parecer, com a urgéncia solicitada.

II — 1 —Em causa, estdo as disposicoes dos artigos 27.° e 52.°,
n.° 1, daquele diploma legal:

A primeira, inserida no capitulo vi, «Licenciamento do exercicio
da actividade de exploragao de maquinas de diversdao», comete
as camaras municipais a competéncia para a fiscalizacao do
disposto nesse capitulo, bem como para a instrucao dos res-
pectivos processos de contra-ordenacio;

A segunda, inserida no capitulo xii1, «Fiscalizagdo», comete as
camaras municipais, bem como as autoridades administrativas
e policiais, a competéncia para a fiscalizagdo do disposto no
diploma.

Importa, assim, delimitar o &mbito de aplicagao das referidas nor-
mas e caracterizar a relagao logico-juridica existente entre ambas,
com vista a obtengao de resposta a questao concreta que se coloca:
se as autoridades policiais devem ser também consideradas compe-
tentes para a fiscalizacdo no ambito da primeira norma e respectivo
capitulo em que se insere, ou seja, se incumbe as autoridades policiais,
para além das camaras municipais, a fiscalizacao da actividade de
exploragdo de maquinas de diversdo.

2 — Com base nos elementos enviados, e esbogado um breve enqua-
dramento da questdo, comegaremos por sintetizar os principais argu-
mentos expostos a favor de cada uma das solugdes que, de forma
divergente, sao defendidas pela Associacdo Nacional de Municipios
Portugueses (ANMP) e pela Auditoria Juridica (AJ).

A ANMP, através de oficio enviado ao Gabinete do Ministro da
Administracdo Interna, exp0s o seu entendimento no sentido de que
a competéncia para a fiscalizagdo da actividade de exploracao de
maquinas de diversao deve continuar a caber também as forcas poli-
ciais, nos termos do artigo 52.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 310/2002.
Argumenta, além de mais, que o legislador ndo pretendeu atribuir,
ao nivel da fiscalizagao, «qualquer exclusivo» as cdmaras municipais
nem pretendeu eliminar a competéncia de outras entidades, desig-
nadamente das entidades policiais, defendendo ainda que «a reper-
cussdo social inquestionavel do sector torna necessario o esforco de
todos na fiscalizacdo da problematica em causa».

A AJ, por seu turno, emitiu parecer em sentido contrario, lou-
vando-se fundamentalmente nos principios gerais de interpretacao
da lei, atendendo a relacao de especialidade que considerou existir
entre as normas em referéncia.

Al se entendeu que a norma contida no artigo 27.° tem natureza
especial e excepciona do regime geral o capitulo do diploma em que
esté inserida, explicitando o referido parecer que «o ambito de apli-
cacao da norma especial insere-se totalmente no ambito da norma
mais geral» e que, «no que concerne a fiscalizacao, os casos da norma
especial sdo também os casos da norma mais geral». Concluiu,
«embora com algumas davidas», que a fiscalizagdo do licenciamento
da actividade de exploracdo das maquinas de diversao se deve reger
apenas pelo disposto naquele artigo 27.°, estando subtraida ao regime
geral instituido pelo artigo 52.°, dai resultando a exclusdo da com-
peténcia das entidades policiais para a actividade fiscalizadora prevista
na norma especial.

Pesou, neste entendimento, a analise comparativa entre as referidas
normas do Decreto-Lei n.° 310/2002 e as correspondentes normas
do diploma legal que anteriormente regulava a matéria (), nas quais
o legislador se teria inspirado, consideradas, umas e outras, no quadro
normativo mais amplo em que estavam inseridas, nomeadamente no
que concerne a designacao das entidades competentes para o licen-
ciamento da actividade e para a instrugdo dos processos contra-
-ordenacionais (*); pesou ainda, na solugio defendida, a possibilidade
de criacdo de servicos de policia municipal, nos termos da Lei
n.° 140/99, de 28 de Agosto, que, entretanto, havia entrado em vigor.

Por se revelar particularmente elucidativa do pensamento expresso,
transcreve-se a seguinte passagem do parecer da AJ:

«[...] se no dominio do anexo ao Decreto-Lei n.° 361/95 se jus-
tificava a insercao de uma norma especifica nesta matéria, pela falta
de coincidéncia entre a entidade competente para a fiscalizacdo e
para a instrugdo de processos de contra-ordenagdo, no presente
diploma tal ndo teria justificagao.

Acresce que o regime juridico vigente na data da publicacao do
Decreto-Lei n.° 316/95 e o regime actualmente em vigor sdo subs-
tancialmente diferentes, tendo em atencao a possibilidade da criagao
de policias municipais — como servicos municipais especialmente
vocacionados para o exercicio de fungdes de policia administrativa,
com os poderes de autoridade e inser¢do hierarquica definidos na
Lei n.° 140/99, de 28 de Agosto, a qual também estabeleceu a sua
dependéncia organica (cf. o artigo 5.°) e as competéncias que lhes
sdo atribuidas (cf. o artigo 4.°).»

Nao obstante o entendimento perfilhado, mas atendendo ao «melin-
dre da questao» e a «divergéncia de entendimentos», o parecer propos,
em alternativa, a adopgao de uma providéncia legislativa adequada
ou a consulta a este corpo consultivo, tendo a segunda formulagiao
merecido acolhimento (°).

III — 1 — Em prossecucao do principio da descentralizagdo demo-
cratica da Administragdo Publica, consagrado nos artigos 6.° e 237.°
da Constitui¢do, o Decreto-Lei n.° 264/2002, de 25 de Novembro,
procedeu a transferéncia para as cAmaras municipais de competéncias
dos governos civis em matérias consultivas, informativas e de licen-
ciamento. Quanto as ultimas, dispoe o artigo 4.°:
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«AI‘tigO 4.°
Licenciamento de actividades diversas

1 — Compete as camaras municipais o licenciamento do exercicio
e a fiscalizacao das seguintes actividades:

a) Guarda-nocturno;

b) Venda ambulante de lotarias;

¢) Arrumador de automoveis;

d) Realizacdo de acampamentos ocasionais;

¢) Exploracdo de maquinas automadticas, mecanicas, eléctricas
e electronicas de diversio;

f) Realizacao de espectaculos desportivos e de divertimentos
publicos nas vias, nos jardins e nos demais lugares publicos
ao ar livre;

g) Venda de bilhetes para espectaculos ou divertimentos pablicos
em agéncias ou postos de venda;

h) Realizagdo de fogueiras e queimadas;

g) Realizacao de leiloes.

2 — O regime juridico do licenciamento municipal do exercicio e
da fiscalizagdo das actividades referidas no nimero anterior ¢ esta-
belecido mediante diploma préprio.»

2 — Conforme previsto, o Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18 de
Dezembro, veio regular o regime juridico do licenciamento e da fis-
calizagao das actividades discriminadas no preceito legal atras trans-
crito.

De acordo com o respectivo preambulo, visa-se, através das com-
peténcias atribuidas as camaras municipais, reforcar a descentralizagao
administrativa, «com inegavel beneficio para as populagoes, atenta
a maior proximidade dos titulares dos érgaos de decisdo ao cidadao,
e a maior celeridade e eficdcia administrativas».

2.1 — Importa conhecer a sistematizagao deste diploma legal, a
fim de melhor se caracterizar o eventual conflito internormativo que
suscitou a presente consulta.

O Decreto-Lei n.° 310/2002 € constituido por 14 capitulos.

O capitulo 1, «<Ambito e licenciamento», estabelece o principio de
que o exercicio das actividades a que respeita «carece de licenciamento
municipal» e permite a delegagao e a subdelegacao das competéncias
atribuidas as cAmaras municipais no seu presidente, nos vereadores
e nos dirigentes dos servicos municipais.

Os capitulos seguintes (1I a XI) correspondem, sucessiva e exclu-
sivamente, a cada uma das actividades discriminadas no artigo 1.°,
«Ambito», que coincidem com o elenco constante do artigo 4.° do
Decreto-Lei n.° 264/2002, atras transcrito. Destes, merece-nos des-
taque o capitulo vI, por respeitar a «Licenciamento do exercicio da
actividade de exploracdo das maquinas de diversao».

Os restantes capitulos (XII a XIV) respeitam, respectivamente, a
«Sancgoes», «Fiscalizagdo» e «Disposigoes finais e transitorias».

2.2 — No capitulo vi, que particularmente releva para o objecto
da presente consulta, o legislador, apds definir o conceito de «maqui-
nas de diversdo» para os efeitos do ai disposto (°), condicionou a
sua exploragdo ao cumprimento de diversos tramites (tais como o
registo prévio de cada uma das maquinas e a classificacao dos temas
dos jogos pela Inspeccao-Geral de Jogos), bem como a concessdo
de licenca de explorac@o a emitir pela camara municipal. O exercicio
dessa actividade ficou sujeito as seguintes condigdes e condiciona-
mentos: limitacao do nimero de méquinas por estabelecimento, prévio
licenciamento do respectivo local de exploragao, proibicdo de uti-
lizacao por menores de 16 anos de idade (excepto se, maiores de
12 anos, se encontrarem acompanhados por quem exerca o poder
paternal) e afixacdo no local de utilizacao de inscricao ou distico
contendo elementos identificadores e informativos.

No artigo 26.°, foi prevista a responsabilidade do proprietario das
maquinas ou do explorador do estabelecimento pelas infrac¢gdes ao
disposto neste capitulo, as quais se encontram tipificadas como con-
tra-ordenacoes no artigo 48.°, capitulo x11, «Sancoes».

No artigo 27.°, preceito particularmente em foco no ambito da
presente consulta, o legislador dispds sobre fiscalizagao, nos seguintes

termos: .
«Artigo 27.°
Fiscalizacao

A fiscalizagdo da observancia do disposto no presente capitulo,
bem como a instrugio dos respectivos processos contra-ordenacionais,
compete as camaras municipais, sendo a Inspeccao-Geral de Jogos
o0 servigo técnico consultivo e pericial nesta matéria.»

2.3 — Por seu turno, o capitulo xmr do diploma, exclusivamente
dedicado a «Fiscalizacdo», contém um unico artigo — artigo 52.°—,
igualmente visado na presente consulta, com o seguinte contetdo:

«Artigo 52.°
Entidades com competéncia de fiscalizacao

1 — A fiscalizacdo do disposto no presente diploma compete a
camara municipal, bem como as autoridades administrativas e poli-
ciais.

2 — As autoridades administrativas e policiais que verifiquem
infraccoes ao disposto no presente diploma devem elaborar os res-
pectivos autos de noticia, que remetem as camaras municipais no
mais curto prazo de tempo.

3 —Todas as entidades fiscalizadoras devem prestar as camaras
municipais a colaboragao que lhes seja solicitada.»

2.4 — Coexistem, pois, no mesmo diploma, dois preceitos sobre
fiscalizagao, respeitando o primeiro apenas as infrac¢oes ao disposto
no capitulo vI e o segundo as infrac¢des ao disposto em todo o diploma,
evidenciando-se aspectos diferenciadores nos respectivos contetdos
normativos.

O artigo 27.°, ndo obstante a sua epigrafe, estatui quer sobre com-
peténcia para a fiscalizagao quer sobre competéncia para a instrugao
dos processos contra-ordenacionais, cometendo-a, em ambos 0s casos,
as camaras municipais, sem ressalvar a competéncia de qualquer outra
entidade, consignando apenas a funcao consultiva e pericial que a
Inspeccao-Geral de Jogos desempenhara, nesta sede.

O artigo 52.° n.° 1, estatui apenas sobre fiscalizagdo, cometendo
a respectiva competéncia as camaras municipais «bem como» as auto-
ridades administrativas e policiais. Os n.°® 2 e 3 prevéem os deveres
de levantamento de auto de noticia e de colaboragao com as camaras
municipais a que estao sujeitas aquelas autoridades.

De referir que nenhum dos demais capitulos exclusivamente dedi-
cados as restantes actividades a cujo licenciamento de exercicio e
fiscalizagao respeita o diploma contém, a semelhanca do capitulo vi,
uma norma propria sobre fiscalizagao.

2.5 — Merece-nos ainda referéncia o capitulo X1, «Sang¢des», que
consagra o regime legal e tipifica as contra-ordenagéoes. O legislador
autonomizou no artigo 48.° as infrac¢oes ao disposto no capitulo vI
(méquinas de diversdo), e num outro e tnico preceito — artigo 47.°© —
incluiu todo as restantes infraccoes aos demais capitulos e actividades
a que respeita o diploma.

O artigo 50.°, «Processo contra-ordenacional», inserido no mesmo
capitulo, consagra uma regra de competéncia material, atribuindo ao
presidente da camara a competéncia para a instauragao dos processos
de contra-ordenacoes e para a aplicagao das coimas e das sangdes
acessOrias e atribuindo as camaras municipais a competéncia para
a instrugao dos processos. O n.° 3 dispdoe que o produto das coimas
constitui receita dos municipios.

IV — Para uma melhor compreensao do actual regime, mostra-se
conveniente conhecer, ainda que em tracos gerais, a forma como,
no passado recente, a utilizacdo das mdaquinas de diversao foi dis-
ciplinada pelo legislador e como, de um modo geral, essa problematica
tem evoluido (7).

1 — Numa primeira fase, a disciplina juridica desta actividade era
reveladora da tradicional associagao do jogo a praticas ilicitas (5);
proliferavam entdo determinados tipos de maquinas de jogo, a cuja
utilizacdo desregulada se atribuiam consequéncias negativas e preo-
cupantes, sobretudo nas camadas mais jovens da populagao.

Ap6s um periodo de tempo em que a regulamentagio legal (°)
tinha directamente em vista as maquinas de jogo genericamente desig-
nadas por flippers, podendo ser aplicada a outros tipos de maquinas,
mediante despacho do Ministro da Administragdo Interna (1°), com
a entrada em vigor dos Decretos-Leis n.” 21/85 e 22/85, ambos de
17 de Janeiro, assistiu-se a uma autonomizagao fundamental de con-
ceitos, critérios e regimes aplicaveis, de acordo com o tipo de maquina
em causa. Conforme se referiu no parecer n.° 134/85, de 16 de Julho
de 1987, deste Conselho, teve-se em vista a «modificagio dos critérios
de uniformidade normativa para os diversos tipos de maquinas de
diversdo», que haviam influenciado o sistema anterior (11).

As méaquinas de diversdo foram objecto de uma definigdo mais
restritiva. O Decreto-Lein.° 21/85, que continha o novo regime juridico
do licenciamento e da exploragdo deste tipo de maquinas, definia
como tais «aquelas que, nao pagando prémios em dinheiro, fichas
ou coisas com valor econdmico, desenvolvem jogos cujos resultados
dependem exclusiva ou fundamentalmente da pericia do utilizador».

Das méquinas de diversao assim definidas passaram a distinguir-se
as «maquinas automadticas, eléctricas, electronicas ou mecanicas, que,
nao pagando directamente prémios em dinheiro, fichas ou coisas com
valor econémico, desenvolvam temas proprios dos jogos de fortuna
ou azar ou apresentem como resultado pontuagoes dependentes exclu-
siva ou fundamentalmente da sorte» (1?). A utilizagdo destas maquinas
foi expressamente remetida para o regime juridico do Decreto-Lei
n.° 48 912, de 18 de Margo de 1969 (13), referente aos jogos de
fortuna ou azar, ficando a sua exploracdo restrita aos casinos das
zonas de jogo.

Entre os dois tipos de maquinas, o legislador relevou uma sig-
nificativa diferenca quanto aos problemas sociais e as questoes de
natureza ética que suscitavam, considerando que eram as maquinas
do segundo tipo que proporcionavam a pratica ilegal de jogos de
fortuna ou azar e as apostas ilicitas. Essa diferenciacdo reflectia-se
no regime sancionatdrio aplicavel em cada um dos casos: no ambito
da pratica de jogos de fortuna ou azar estavam tipificados ilicitos
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criminais, puniveis com penas de prisdo (#); no &mbito da exploragio
das maquinas de diversdo dependentes da pericia do utilizador, os
ilicitos previstos nao reflectiam um desvalor ético-juridico relevante
e continham-se no dominio do ilicito de mera ordenacdo social.

A este proposito, recorda-se ainda a seguinte passagem do mesmo
parecer do conselho consultivo:

«Diferenciacao que inteiramente fica tributdria da distinta confor-
macdo axioldgica dos comportamentos proibidos: meros interesses
de eficiéncia da fiscalizagdo e de respeito pelas imposigoes de natureza
regulamentar relativamente a exploracao das maquinas em geral per-
mitidas, e tutela de interesses de maior relevancia social ligados a
prevencdo do risco da pratica incontrolada de jogos de fortuna ou
azar, que justifica a especifica restri¢ao dessa pratica ao limite dos
casinos das zonas de jogo autorizadas.

A definicao conceitual-formal de contra-ordenagao fixada pelo
legislador para as infraccoes previstas no Decreto-Lei n.° 21/85, de
17 de Janeiro, contém, desta forma, pressuposto um critério mate-
rial-qualitativo — a neutralidade e a falta de ressonancia ética de com-
portamentos relacionados com meras condicoes formais ou regula-
mentares de uma actividade apenas sujeita a licenga administrativa
de exploracao.»

2 — Atentemos agora na evolugdo da regulamentacdo legal da acti-
vidade de exploragcao nas maquinas de diversao, segundo o conceito
introduzido pelo Decreto-Lei n.° 21/85 — que, no essencial, se tem
mantido —, sendo que a este tipo de maquinas se restringe o objecto
deste parecer.

2.1 — Os diplomas legais sucessivamente aplicaveis ao licencia-
mento e a fiscalizagao da actividade de exploracao das maquinas de
diversao — Decretos-Leis n.® 21/85, de 17 de Janeiro, 316/95, de 28
de Novembro, e 310/2002, de 18 de Dezembro — mantiveram um
nucleo essencial de exigéncias, condi¢oes e condicionamentos, de que
dependem a permissao e a licitude dessa actividade.

Fundamentalmente, os sucessivos diplomas legais tém imposto:

O registo prévio da maquina;

A concessao de licenga de utilizacao;

A classificagdo dos temas de jogo (pela Inspeccdo-Geral de
Jogos);

A limitagdo do nimero de maquinas por estabelecimento;

O licenciamento do estabelecimento ou recinto de utilizagdo,
para esse efeito, os quais nao podem situar-se nas proximidades
de estabelecimentos de ensino;

A proibigao de utilizagdo por menores (inicialmente, menores
de 18 anos, posteriormente, de 16, sendo porém permitida
a maiores de 12 se acompanhados por quem exerce o poder
paternal);

A afixacdo de letreiros com dizeres de identificacdo e de adver-
téncia nos locais de utilizacao;

O pagamento de taxas pela utilizacdo ou pelos actos requeridos.

3 — Mantido inalterédvel o nicleo fundamental de exigéncias, con-
digoes e condicionamentos a exploragao desta actividade, registou-se
contudo significativa alteracao quanto as entidades as quais foi con-
ferida competéncia para os diversos actos de registo e de licencia-
mento, bem como para a fiscalizacao, instrucao e decisao dos processos
de contra-ordenagdo instaurados por incumprimento das respectivas
determinagdes.

3.1 — Até a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18
de Dezembro, os actos de registo e de licenciamento eram da com-
peténcia dos governadores civis, aos quais competia também a apli-
cacao das sangOes e para os quais revertiam a totalidade das taxas
pagas e parte do produto das coimas.

A competéncia para a fiscalizacdo e para a instru¢do dos processos
contra-ordenacionais estava cometida as autoridades policiais, regis-
tando-se as seguintes especificidades:

Na vigéncia do Decreto-Lei n.° 21/85, tal competéncia cabia as
autoridades policiais, designadamente a Guarda Nacional
Republicana, a Policia de Seguranca Publica, a Guarda Fiscal
e ainda a Inspecgao-Geral de Jogos;

Com o Decreto-Lei n.° 316/95, foi mantida a competéncia fis-
calizadora e instrutdria das entidades policiais, passando a ser
reservada a Inspecgao-Geral de Jogos ('°) uma fungio técnica,
pericial e consultiva.

32— Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 310/2002, as
competéncias para os diversos actos de registo e de licenciamento
e, bem assim, para a fiscalizagdo, instrugao e decisao de processos
contra-ordenacionais convergiram nas camaras municipais; o produto
das coimas aplicadas passou a constituir receita dos municipios; a
Inspecgao-Geral de Jogos manteve a fungao consultiva e pericial.

3.3 — Outro aspecto diferenciador do novo diploma respeita aos
motivos de recusa da concessdo ou da renovacdo de licenga de
exploracao.

O artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 310/2002, mantendo o caracter
temporario das licengas (por periodos semestrais ou anuais), bem
como os documentos necessarios a instrugio do pedido (1°), prevé,
no n.° 3, a possibilidade de recusa «sempre que tal medida se jus-
tifique», conferindo ao 6rgdo competente uma margem de discricio-
nariedade na determinacdo e na ponderagao dos motivos relevantes
para a decisao. Nos diplomas anteriores, o 6rgao com poder de decisao
estava vinculado a apreciacdo e a indicagao de fundamentos de inte-
resse publico expressamente enunciados pelo legislador: «protecgiao
da infancia e da juventude», «prevencdo da criminalidade», «segu-
ranga», «<ordem» e «tranquilidade publicas» (17).

4 — No que concerne a fiscalizacdo, e tal como foi evidenciado
pela AJ, o Decreto-Lei n.° 310/2002 inspirou-se manifestamente nas
correspondentes normas do diploma legal anterior ('8).

Importa, por isso, conhecer, ainda que em linhas gerais, a siste-
matizacdo desse diploma e o conteido das normas em referéncia.

4.1 — O anexo do Decreto-Lei n.° 316/95, de 28 de Novembro,
que continha o anterior regime juridico do licenciamento do exercicio
de diversas actividades, de entre as quais a de exploracao de maquinas
de diversao, apresentava uma sistematizacao muito semelhante aquela
que foi adoptada pelo Decreto-Lei n.° 310/2002: organizado em quatro
capitulos, o primeiro dos quais, referente a «Licenciamento do exer-
cicio de actividades», estava subdividido em nove seccoes, correspon-
dentes a cada uma das actividades cujo licenciamento constituia o
objecto do diploma (*).

A secgao v, referente a exploragao de maquinas de diversao, con-
tinha ja, contrariamente as restantes sec¢oes, uma norma sobre fis-
calizagdo — artigo 25.° — que dispunha:

«Artigo 25.°
Fiscalizacao

A fiscalizagao da observancia do disposto na presente seccao, bem
como a instrugao dos respectivos processos contra-ordenacionais, com-
pete as autoridades policiais, sendo a Inspecgiao-Geral de Jogos o
servigo técnico consultivo e pericial dos governadores civis e daquelas
autoridades nesta matéria.»

Os restantes capitulos respeitavam, sucessivamente, a «Protec¢ao
de pessoas e bens», «Sancdes» e «Disposi¢des finais e transitorias»,
sendo que este ultimo continha também uma norma da dmbito geral
sobre «Fiscalizagdo» — artigo 50.° —, com o seguinte contetdo:

«Ar tigO 50.°
Fiscalizacao

A fiscalizacao do presente diploma compete as autoridades admi-
nistrativas, a Policia de Seguranga Publica e a Guarda Nacional
Republicana.»

4.2 — O diploma legal anterior cometia, pois, a competéncia fis-
calizadora as entidades policiais, quer no preceito sobre fiscalizagao
inserido no capitulo final, de ambito geral, quer no preceito sobre
fiscalizagao inserido no capitulo especificamente referente a explo-
racao de maquinas de diversdo. Neste, porém, as autoridades policiais
eram as Unicas entidades fiscalizadoras previstas; ja o preceito de
ambito genérico previa, expressamente, para além da competéncia
das autoridades policiais — Policia de Seguranca Publica e Guarda
Nacional Republicana —, a competéncia fiscalizadora das autoridades
administrativas.

O preceito legal inserido no capitulo referente a maquinas de diver-
sdo dispunha ainda sobre a competéncia para a instrugao dos res-
pectivos processos contra-ordenacionais, atribuindo-a as autoridades
policiais, e previa a intervencao da Inspeccao-Geral de Jogos como
servigo técnico consultivo e pericial.

4.3 — Conforme ja se referiu, no dmbito do Decreto-Lei n.° 316/95
competia aos governadores civis o licenciamento do exercicio das res-
pectivas actividades, competindo-lhes também a aplicacdo de coimas
e sancoes acessorias.

A competéncia para conceder as autorizacdes e licengas previstas
na lei para o exercicio de certas actividades decorria do préprio Esta-
tuto dos Governadores Civis (?°), que permitia a delegacdo dessa
competéncia nos comandantes de diversas unidades da Policia de
Seguranga Publica e da Guarda Nacional Republicana.

As autoridades policiais detinham, assim, no dominio da actividade
de exploragao de maquinas de diversdo, poderes de fiscalizagdo, de
instrugdo processual e, eventualmente, nos termos supra-referidos,
de licenciamento.

Esta acumulacao de competéncias pelas autoridades policiais mos-
tra-se consonante com as preocupacoes expressas pelo legislador, que
considerava as actividades a regular, praticas que interferiam com
a ordem e a seguranca. Elucidativa do sentimento que entao prevalecia
¢é a projecgao expressa no preambulo do diploma: «O desenvolvimento

desregulado de actividades marginais a economia legal tem gerado
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um ambiente de reprovacao publica e, em alguns casos, um sentimento
de inseguranca que fica a dever-se nao sé ao desvalor absoluto de
algumas dessas actividades como a circunstancia de a sua pratica estar
associada a proliferacdo de comportamentos desviantes, agravando
situacoes ja delicadas.»

O mesmo preambulo realcava as competéncias dos governadores
civis como «6rgao administrativo que, na area do distrito, intervém
como representante do Governo para fins de manutencdo da ordem,
da tranquilidade e da seguranga publicas». Eram, pois, destacadas,
de entre as fungdes tradicionalmente exercidas pelos governadores
civis, as fungoes de policia, e reconhecia-se a necessidade de os dotar
dos instrumentos legais que lhes permitissem «condicionar o acesso»
as actividades a licenciar e «reprimir os excessos ou a sua pratica
ilegal».

5 — Podera percepcionar-se, através da evolugao dos regimes legais
aplicaveis, que os factores que associavam a exploracao das maquinas
de diversao ao risco de danos sociais, de perturbacdo da paz publica,
de inseguranga, de criminalidade e de corrupcao da juventude se foram
atenuando, e que esta matéria e sua regulamentacdo se afastou da
regulamentacdo da pratica de jogo, enquanto actividade, a partida,
ilicita.

A inclusao do regime atinente a exploragao das maquinas de diver-
sao como mero capitulo ou sec¢do de diplomas legais que regulam
o exercicio de diversas outras actividades sujeitas a licenciamento
indiciava j4 esse afastamento.

Podemos, assim, ensaiar, desde ja, uma primeira consideragao, no
sentido de que as grandes preocupagdes com a preservagao da segu-
ranga, da ordem e da tranquilidade publicas, que presidiram aos diplo-
mas legais anteriores, ndo assumem a mesma preponderdncia no
diploma de 2002; neste, o legislador privilegiou outros valores, de
ordem administrativa: a proximidade do centro de decisao ao cidadao,
a efic4cia e a celeridade (*').

Esta evolucdo axioldgica ndo serd decerto indcua para a interpre-
tacdo do papel atribuido as autoridades policiais em cada um dos
diplomas.

6 — Outra consideragao que se evidencia ¢ a de que a introdugao
de uma norma sobre competéncia para a fiscalizagao e para a instrugao
no capitulo referente a maquinas de diversio — e apenas nesse capi-
tulo especial — bem como a autonomizagao das infracgoes desse capi-
tulo numa norma sancionatdria préopria seguiram o modelo adoptado
pelo diploma que anteriormente regulava a mesma matéria. Numa
primeira abordagem, cremos que nessa opgao legislativa pesou a cons-
tatacao das especificidades de ordem técnica inerentes a materialidade
das respectivas infrac¢oes, cujas deteccao e demonstragao podem exi-
gir a coadjuvagao de um servigo especializado nas praticas, nas moda-
lidades e nos instrumentos de jogo, quer em fase de fiscalizacao quer
em fase de instrugao.

V —1— A evolugao registada quanto as entidades competentes
para o licenciamento e a fiscalizagdo das actividades a que nos repor-
tamos insere-se, por outro lado, num processo mais amplo, de trans-
feréncia de poderes e competéncias da administragdo central para
as camaras municipais, no ambito de uma politica de descentralizagiao
e de reforco do poder local.

O principio da descentralizacdo administrativa vem assumindo cada
vez maior importancia nos programas politicos, inspirando as orien-
tacoes legislativas. Como referem Gomes Canotilho e Vital Mo-
reira (*%), em sentido estrito, «a descentralizacdo exige a separagio
de certos dominios da administragdo central e a sua entrega a entidades
auténomas possuidoras de interesses colectivos proprios — autarquias
locais, associacdes publicas ou outras entidades de substrato pessoal
(pessoas colectivas) — dotadas de 6rgdos proprios de autogoverno».

2 — Era no ambito dos poderes de policia que o governador civil
podia limitar o periodo de abertura e determinar o encerramento
de estabelecimentos que explorassem jogos de divertimento ou podia
recusar a concessao ou a renovagao de licengas de exploragido sempre
que tal medida de policia se justificasse para a proteccao a infancia
e a juventude e a prevengao de criminalidade e da ordem e tranquilidade
publicas (%).

Segundo Marcello Caetano (**), a licenga, tal como a autorizagio,
a concessdo ¢ a admissao, integra o conceito de actos permissivos
de conteddo positivo, definidos como os que «facultam ou permitem
a alguém a adopgao de uma conduta que em principio lhe esta vedada».
Nesta concepgao, a licenga € definida como «acto administrativo que
permite a alguém a pratica de um acto ou o exercicio de uma actividade
relativamente proibidos», e que se distingue da autorizagio, definida
como «acto administrativo que permite a alguém o exercicio de um
seu direito ou de poderes legais».

A licencga tem natureza policial, segundo o mesmo professor, quando
concedida por uma autoridade com poderes de policia e no exercicio
desses poderes e s6 deve ser concedida quando se verifique «nao
provirem dela inconvenientes para a ordem publica» (*°), pressupondo
assim a existéncia de uma norma que proiba o exercicio da actividade

«a quem nao redna certos requisitos ou satisfaca certas condicoes
que permitam evitar ou diminuir o perigo». A sua concessdo tem
como principal efeito «colocar aquele que dela beneficie ou o local
licenciado sob a vigilancia especial da policia».

Cabe aqui registar a evolugdo doutrinéria no sentido do alargamento
da figura da autorizacdo, que passou a abranger categorias designadas
pelo proéprio legislador de outras formas, tais como as licencas que
«caracteristicamente» assumem tal feicio (>°). Rogério Soares inclui
nos actos autorizativos as dispensas, as autorizacdes constitutivas e
as autorizacoes permissivas, distinguindo entre estas ultimas aquelas
em que o legislador, outorgada a autorizagdo, nao conserva ligagiao
especifica com a situagdo criada daquelas outras em que, outorgada
a autorizacgdo, «o agente cria uma situacdo que se manifesta num
poder de controlo ou direcgio» (*7).

3 — Refira-se que a partir da entrada em vigor da Lei n.° 2/87,
de 8 de Janeiro, as camaras municipais participavam ja no processo
de licenciamento de jogos de pericia, de exploracao de maquinas
de diversdo e de outras diversdes publicas, sendo obrigatdria a sua
consulta acerca dos pedidos de licenciamento que nao fossem limi-
narmente indeferidos, sob pena de nulidade da decisdo, e que esse
parecer, se desfavoravel, era vinculativo [parecer «relativamente vin-
culante» (%)].

Na discussdo parlamentar do respectivo projecto de lei (*°), foi
largamente evidenciada a circunstancia de as cdmaras municipais,
atento o factor proximidade, se encontrarem em posic¢ao privilegiada
para avaliarem as vantagens e «sobretudo as desvantagens» destes
licenciamentos.

4 — Analisemos, porém, o complexo normativo donde emergem
as novas atribuicoes das autarquias e as competéncias dos seus 6rgaos.

4.1 — A Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, estabelece o quadro
da transferéncia de atribuicdes e competéncias para as autarquias
locais, através da qual se prosseguiram os principios da descentra-
lizacdo administrativa e da autonomia do poder local, consagrados
no artigo 237.%, n.° 1, da Constituigdo (*°).

Dispode o artigo 2.° da referida Lei n.® 159/99:

«Artigo 2.°
Principios gerais

1— A descentralizacdo de poderes efectua-se mediante a trans-
feréncia de atribui¢oes e competéncias para as autarquias locais tendo
por finalidade assegurar o reforco da coesdo nacional e da solida-
riedade inter-regional e promover a eficiéncia e a eficacia da gestdo
publica assegurando os direitos dos administrados.

2 — A descentralizacdo administrativa assegura a concretizagao do
principio da subsidiariedade, devendo as atribui¢des e competéncias
ser exercidas pelo nivel da administragcao melhor colocado para as
prosseguir com racionalidade, eficicia e proximidade dos cidadaos.

3 — A administragao central e a administracao local devem coor-
denar a sua intervencao, no exercicio de competéncias proprias, desig-
nadamente através das formas de parceria previstas no artigo 8.°,
de modo a assegurar a unidade na prossecuc@o de politicas publicas
e evitar sobreposigao de actuagoes.

A

5 — O prosseguimento das atribuicoes e competéncias é feito nos
termos da lei e implica a concessdo, aos 6rgaos das autarquias locais,
de poderes que lhes permitam actuar em diversas vertentes, cuja natu-
reza pode ser:

a) Consultiva;

b) De planeamento;
¢) De gestao;

d) De investimento;
e) De fiscalizagéo;
f) De licenciamento.

4.2 — O artigo 13.° da mesma lei contém o elenco das atribuicoes
dos municipios, nos seguintes dominios: equipamento rural e urbano,
energia, transportes e comunicacoes, educacao, patrimonio, cultura
e ciéncia, tempos livres e desporto, ac¢ao social, habitacao, protecgao
civil, ambiente e saneamento basico, defesa do consumidor, promogao
do desenvolvimento, ordenamento do territério e urbanismo, policia
municipal e cooperacao externa.

O artigo 4.%,n.° 1, previa que as atribui¢des e competéncias deveriam
ser progressivamente transferidas para os municipios nos quatro anos
subsequentes a sua entrada em vigor.

4.3 — Também a Lei n.° 169/99, de 18 de Setembro (*!), que esta-
belece o quadro de competéncias, assim como o regime juridico de
funcionamento dos drgaos municipais e das freguesias, prevé, no
artigo 64.°, n.° 5, entre as competéncias das cdmaras municipais, a
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competéncia em matéria de licenciamento e fiscalizagao, dispondo,
nesta parte: )
«Artigo 64.°

Competéncias

5 — Compete a camara municipal, em matéria de licenciamento
e fiscalizacao:

a) Conceder licenca nos casos e nos termos estabelecidos por
lei, designadamente para construgao, reedificacdo, utilizagao,
conservacao ou demoligao de edificios, assim como para esta-
belecimentos insalubres, incomodos, perigosos ou toxicos;

b) Realizar vistorias e executar, de forma exclusiva ou parti-
cipada, a actividade fiscalizadora atribuida por lei, nos termos
por esta definidos;

¢) Ordenar, precedendo vistoria, a demolicao total ou parcial
ou a beneficiacdo de construgdes que ameacem ruina ou cons-
tituam perigo para a saide ou a seguranca das pessoas;

d) Emitir licengas, matriculas, livretes e transferéncia de pro-
priedade e respectivos averbamentos e proceder a exames,
registos e fixagdo de contingentes relativamente a veiculos,
nos casos legalmente previstos.»

E de entre as competéncias do presidente da camara, cujo elenco
consta no artigo 68.° da mesma lei, destacam-se as seguintes:

«Conceder licengas policiais ou fiscais (*2) de harmonia com o
disposto nas leis, nos regulamentos e nas posturas»;

«Determinar a instrugdo de processos de contra-ordenacdo e
aplicar as coimas, nos termos da lei, com a faculdade de dele-
gacao em qualquer dos restantes membros da cdmaras.

VI— Debrucemo-nos, agora, sobre a prossecugao das atribuicoes
municipais no dominio da policia, tendo presente que o artigo 30.° do
Decreto-Lei n.° 159/99 dispoe que, em desenvolvimento dessas atribui-
¢oes, «os 6rgaos municipais podem criar policias municipais nos termos
e com intervencao nos dominios a definir por diploma proprio».

1 — Refira-se que o artigo 163.°, § 2.°, do Cédigo Administrativo
permitia ja que as camaras municipais instituissem um servico de
policia municipal, «a fim de fiscalizar o cumprimento das posturas
e dos regulamentos policiais e de coadjuvar a autoridade policial do
concelho no exercicio das suas funcdes».

O parecer, do conselho consultivo, n.° 31/88, de 18 de Agosto,
aludia ao «interesse de existéncia de uma policia municipal espe-
cializada na fiscalizacdo do cumprimento de posturas e regulamentos»,
referindo que ¢ a policia municipal que se «reconduzem as actividades
de fiscalizagdao e de vigilancia relativas a interesses cuja prossecugao
constitui atribuicao das autarquias locais».

Do mesmo parecer transcreve-se a seguinte passagem final:

«Em matéria de contra-ordenagoes, sangao tipica das infraccoes
aos regulamentos e as posturas das autarquias (artigo 21.° da Lei
n.° 1/87, de 6 de Janeiro), a policia municipal e os seus agentes tém
o dever de tomar conta de todos os eventos ou circunstancias sus-
ceptiveis de implicar responsabilidade por aquele tipo de ilicitos e
de tomar as medidas necessdrias para impedir o desaparecimento
de provas, devendo remeter imediatamente as autoridades adminis-
trativas a participacdo e as provas recolhidas, nos termos gerais do
artigo 48.° do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro.

Podem, ainda, ser chamados a auxiliar os drgaos executivos das
autarquias na instrucao dos processos de contra-ordenagao, nos termos
do artigo 54.°, n.° 1, daquele decreto-lei, incluindo aqueles casos em
que a lei confere ao presidente da camara competéncia para sancionar
ilicitos contra-ordenacionais nao previstos em regulamentos da autar-
quia, nomeadamente em matéria de incéndios florestais (artigos 5.°
a7.° da Lein.° 19/86).»

2— A Lei n.° 32/94, de 23 de Agosto, estabeleceu o quadro dos
«servigos municipais de policia», criados como servigos do municipio (*°),
na dependéncia organica e funcional do presidente da camara.

3 — A revisdo constitucional de 1997 aditou um novo disposi-
tivo — 0 n.° 3 —ao artigo 237.° da Constituigao, «Descentralizagao
administrativa», com o seguinte conteudo:

«As policias municipais cooperam na manutencao da tranquilidade
publica € na protecgio das comunidades locais (34).»

No novo quadro constitucional, a Lei n.° 140/99, de 28 de Agosto,
estabeleceu o regime e a forma de criagdo das policias municipais,
revogando a anterior Lei n.° 32/94.

Nos termos deste diploma, as policias municipais sdo «servicos
municipais especialmente vocacionados para o exercicio de fungoes
de policia administrativa».

A criagao das policias municipais compete a assembleia municipal,
sob proposta da camara municipal, dependendo a eficicia da deli-
beracao de ratificacdo por resolugio do Conselho de Ministros (*°).
A deliberacdo formaliza-se com a aprovagdo do respectivo regula-
mento de policia municipal e do quadro de pessoal, e dela devem

constar a enumeragao das respectivas competéncias e a area do ter-
ritério do municipio em que serdo exercidas. O municipio tem, pois,
a liberdade de criar ou de néo criar o seu servico de policia municipal
e de limitar o elenco das competéncias legais, bem como a area ter-
ritorial de actuagao dos seus agentes.

Sobre funcoes de policia, dispde o artigo 2.° deste diploma, nos
seguintes termos:

«Artigo 2.°
Funcoes de policia

1 —No exercicio de funcoes de policia administrativa, cabe aos
municipios fiscalizar, na area da sua jurisdi¢do, o cumprimento das
leis e dos regulamentos que disciplinem matérias relativas as atri-
buicdes das autarquias e a competéncia dos seus 6rgaos.

2 — As policias municipais cooperam com as forcas de seguranga
na manutencdo da tranquilidade publica e na proteccao das comu-
nidades locais.

3 — Aos municipios é vedado o exercicio das actividades previstas
na legislacdo sobre seguranca interna e nas leis organicas das forcas
de seguranca, sem prejuizo do disposto na presente lei.»

E o artigo 3.°, n.° 1 (3%), prevé, nos seguintes termos, as atribuigoes
no exercicio de fungdes de policia administrativa (*7):
«Artigo 3.°
Atribuicoes

1 — As policias municipais exercem fungdes de policia adminis-
trativa dos respectivos municipios, nomeadamente em matéria de:

a

~

Fiscalizagdo do cumprimento das normas regulamentares

municipais;

b) Fiscalizagao do cumprimento das normas de ambito nacional
ou regional cuja competéncia de aplicacao ou fiscalizagao
caiba a0 municipio;

¢) Aplicacdo efectiva das decisoes das autoridades municipais.»

O artigo 4.° contém o elenco de competéncias das policias muni-
cipais, destacando-se, no ambito do presente parecer:

«Execucgao coerciva, nos termos da lei, dos actos administrativos
das autoridades municipais»;

«Elaboragao dos autos de noticia, autos de contra-ordenagao
ou transgressdo por infraccoes as normas referidas no
artigo 3.%»;

«Instrucdo dos processos de contra-ordenacédo e de transgressao
da respectiva competéncia»;

«Fiscalizacdo do cumprimento dos regulamentos municipais e
da aplicacdo das normas legais, designadamente nos dominios
do urbanismo, da construcéo, da defesa e protecgao dos recur-
sos cinegéticos, do patriménio cultural, da natureza e do
ambiente»;

«Garantia do cumprimento das leis e dos regulamentos que envol-
vam competéncias municipais de fiscalizacao».

Os Decretos-Leis n.°¢ 39/2000 e 40/2000, ambos de 17 de Marco,
vieram regular, respectivamente, a criagao de servigos de policia muni-
cipal e as condi¢coes ¢ o modo do exercicio das funcoes de agente
de policia municipal (%).

VII — 1 — Na presente consulta coloca-se, como se referiu, uma
questao de determinagao de titularidade de competéncias em matéria
de fiscalizacao do exercicio de actividade sujeita a licenga municipal.

Fiscalizar consiste em «verificar o bom cumprimento das normas,
leis ou quaisquer regras e disposicoes», «<submeter a vigilancia», «fazer
um exame minucioso, observar atentamente o cumprimento de diver-
sas obrigagdes de alguém» ().

Em termos operativos, a fiscalizacdo compreende, frequentemente,
uma vertente correctiva, em que os agentes de fiscalizacdo exercem
uma funcao pedagdgica, visando o cabal esclarecimento, a assimilagao
e o cumprimento adequado por parte das entidades sujeitas a fis-
calizagao, e uma vertente repressiva, em que os agentes de fiscalizagao
procedem ao levantamento de autos de noticia ou a participacdo de
infraccoes verificadas e a recolha de elementos de prova, com base
no que se iniciard o procedimento criminal ou contra-ordenacional.

2 — Cotejando o regime juridico do exercicio de diversas actividades
sujeitas a licenciamento, designadamente licenciamento municipal,
verifica-se que 0 nao cumprimento ou o cumprimento indevido das
exigéncias, condi¢des e formalidades a que fica sujeito o exercicio
da actividade licenciada € objecto de previsdo em sede de ilicito de
mera ordenagao social.

A lei confere as autoridades administrativas competentes para o
acto de licenciamento, de acordo com a regra da unidade da com-
peténcia das contra-ordenagoes (*°), a competéncia para instaurar
0s respectivos processos contra-ordenacionais, para a sua instrugiao
e para aplicar as correspondentes sangoes, e confere ainda a mesma
entidade competéncia para a necessaria fiscalizagao. Frequentemente,
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o legislador comete, em simultaneo, competéncia fiscalizadora a outras
autoridades administrativas e as autoridades policiais, ou ressalva
expressamente o exercicio das competéncias proprias destas autori-
dades (*!).

A atribuicao de competéncias pela lei visa a melhor prossecugao
do interesse publico; na distribui¢ao de competéncias entre varios
entes publicos, ou entre os 6rgaos de um mesmo ente publico, deve
o legislador atender aos interesses publicos especificos subjacentes
as suas atribuicOes, visando nao s6 uma melhor divisao do trabalho
como também «a especializacdo na prética de actos e no exercicio
de poderes de um certo tipo» (+?).

Em sede de ilicito de mera ordenacao social, a lei incumbe a fis-
calizagdo das condutas tipificadas as autoridades as quais compete
acautelar os bens juridicos protegidos pelas respectivas normas san-
cionatdrias. Sendo comum o legislador atribuir competéncia a diversas
entidades, o critério de delimitagdo do exercicio dessas competéncias
ha-de decorrer do bem juridico ou do interesse que esteja em causa,
perfilando-se, em cada caso, a competéncia especifica da entidade
em cuja esfera de atribuicoes melhor se inserir a sua protecgao.

3 — Este conselho consultivo teve ja oportunidade de se pronunciar
sobre os critérios delimitadores da competéncia das entidades fis-
calizadoras.

O parecer n.° 186/2001 (**) debrugou-se sobre aspectos relacionados
com a fiscalizacao da actividade de venda de veiculos automdveis
usados na via publica, enquanto configuravel como actividade de venda
ambulante, e, como tal, regulada pelo Decreto-Lei n.° 122/79, de 8 de
Maio, cujo artigo 20.° previa a competéncia de diversas entidades
para a «prevengao e accao correctiva» sobre as infracgdes as suas
disposigdes, «no Ambito das respectivas atribuigdes» (**).

Este parecer elegeu como critério que as referidas entidades «fis-
calizam as infraccoes ao regime juridico da venda ambulante em con-
formidade com os poderes especificos que resultem das respectivas
missoes de interesse publico que lhes sao confiadas, nas respectivas
leis organicas ou em leis avulsas».

Analisado o regime juridico instituido por aquele diploma, con-
siderou-se que, de um modo geral, ndo estava em causa «a defesa
de valores ético-sociais, de bens juridicos essenciais a convivéncia
comunitaria, mas sim a defesa de interesses puramente administra-
tivos, interesses secundarios confiados a Administragao e cuja tutela
se realiza através da imposicao de obrigagoes ou proibicoes que podem
ser estabelecidas pela propria Administragao».

Analisados também os bens juridicos protegidos pelas infraccoes
previstas nesse diploma, constatou-se que, num conjunto dessas infrac-
¢oes, os respectivos bens juridicos relevavam das competéncias das
camaras municipais, respeitando a nao verificacao das condicoes admi-
nistrativas estabelecidas para o exercicio da actividade; nesse conjunto
incluiam-se as infrac¢oes respeitantes a falta de titulo legitimo para
o exercicio de actividade, ao respeito pelos locais indicados e deli-
mitados para aquele tipo de comércio, aos horarios fixados, aos limites
estabelecidos quanto a ocupagao da via publica, as condicoes higio-
-sanitarias prescritas, etc. Concluiu-se, nesta parte, pela seguinte
forma:

«Em qualquer das situacoes acabadas de mencionar sera da com-
peténcia especifica das cAmaras municipais autorizar o exercicio da
actividade, disciplinar o seu funcionamento, fiscalizar e sancionar as
infraccoes, eventualmente verificadas, aos referidos aspectos da acti-
vidade de venda ambulante.»

J4 quanto a outras infraccdes, que visavam proteger outro tipo
de interesses e valores, tais como a saide publica, a defesa do con-
sumidor ou a concorréncia, cuja proteccdo transcendia a esfera de
competéncias das cAmaras municipais, se concluiu que a actividade
fiscalizadora competia a outras entidades, em cujas atribuigdes melhor
se enquadravam tais interesses e valores.

VIII — Os elementos expostos habilitam-nos, agora, a tomar posi-
¢do sobre a questao que nos ¢ colocada.

1 — Acolhendo como critério de delimitacdo de competéncia em
matéria de fiscalizacdo o da melhor correspondéncia entre os inte-
resses publicos prosseguidos pelas entidades competentes e os inte-
resses e os valores protegidos através das normas sancionatdrias, nao
podemos deixar de evidenciar a essencialidade da competéncia das
camaras municipais no ambito da fiscalizagdo das actividades a que
respeita o Decreto-Lei n.° 310/2002.

O diploma pelo qual se operou a transferéncia de competéncias
para a administracao local — Decreto-Lei n.° 264/2002 — consagra
o principio de que cabe as cdmaras municipais a competéncia para
licenciar e fiscalizar as actividades a que respeita.

E esse parametro que merece desenvolvimento, quer no artigo 27.°
quer na primeira parte do n.° 1 do artigo 52.° do Decreto-Lei
n.° 310/2002. Porém, conforme ja verificAmos, enquanto aquele pre-
ceito, referente a fiscalizagao especifica do disposto no capitulo sobre
maquinas de diversao, nao alude a competéncia de qualquer outra
entidade, suscitando a hipétese interpretativa de competéncia exclu-

siva, ja este preceito, referente a fiscalizacdo do disposto em todo
o diploma, indica como entidades competentes, para além das cdmaras
municipais, as autoridades administrativas e policiais.

2 — Retomando o critério dos valores ou dos interesses protegidos
pelas normas sancionatdrias, constatamos, no que concerne as infrac-
¢oes no dominio da actividade de exploracao de maquinas de diversao,
tipificadas no artigo 48.° do Decreto-Lei n.° 310/2002, que os interesses
em causa nao transcendem as atribuicoes dos municipios, em cuja
prossecucdo se inserem os poderes conferidos aos seus 6rgaos para
permitirem ou recusarem o exercicio dessa actividade.

De facto, cotejando as diversas alineas daquele artigo 48.°, temos
o seguinte elenco de acgdes ou omissoes ilicitas e puniveis como
contra-ordenacoes:

Exploragdo de maquina sem registo;

Falsificagdo do titulo de registo ou de licenciamento;

Exploragao de maquina sem o acompanhamento de determinados
documentos;

Desconformidade dos elementos do titulo de registo por falta
de averbamento de novo proprietario;

Exploracdo de maquina sem prévia classificacdo do tema ou cir-
cuito de jogo pela Inspeccao-Geral de Jogos;

Exploracdo de maquina sem licenga ou com licenga caducada;

Exploragao em recinto ou local diferente do que consta do licen-
ciamento ou para que foi autorizada;

Exploragdo de maquinas em nuimero superior ao permitido;

Falta de comunicagdo acerca de transferéncia de local de
exploracao;

Utilizagao por pessoas de idade inferior a permitida;

Falta de afixacao ou indevida indicagao da inscricdo ou distico
exigido.

Na tipificagdo e no regime contra-ordenacional respeitante a esta
actividade, o legislador quis fundamentalmente prevenir e sancionar
o incumprimento das injuncoes administrativas que decorrem do pro-
prio regime de licenciamento, cujas verificagdo, detecgdo e demons-
tragao melhor serao prosseguidas pela entidade licenciadora.

Nestas situagdes, e a semelhanga do que se concluiu no citado
parecer n.° 186/2001, deste conselho consultivo, cabe as cAmaras muni-
cipais a competéncia especifica para licenciar as respectivas activi-
dades, para disciplinar o seu funcionamento, para fiscalizar e para
sancionar as infraccoes, eventualmente verificadas.

A accao fiscalizadora cometida a estas entidades € exercida de
forma proé-activa, programada, sistematica e permanente.

3 — A prossecugdo da fiscalizacdo compreende-se nas atribuicoes
dos municipios no dominio de policia administrativa e nas compe-
téncias proprias das camaras municipais e ¢ exercida, em especial,
pelas policias municipais, sempre que tenham sido criadas nos res-
pectivos municipios. Nos termos do artigo 2.° da Lei n.° 140/99, cabe
aos municipios «fiscalizar, na 4rea da sua jurisdi¢do, o cumprimento
das leis e dos regulamentos que disciplinem matérias relativas as atri-
buicdes das autarquias e a competéncia dos seus Orgaos».

Recorde-se ainda que, nos termos do artigo 3.°, n.° 1, alinea b),
da mesma lei, constitui atribuicdo das policias municipais a «fisca-
lizacdo do cumprimento das normas de ambito nacional ou regional
cuja fiscalizagdo caiba ao municipio» e, nos termos do artigo 4.°,
alinea /), compete-lhes «a elaboragao de autos de noticia, autos de
contra-ordenagdo ou transgressao por infrac¢do as normas referidas
no artigo 3.%.

Conforme refere Catarina Castro (*°):

«[...] relativamente as policias municipais, a defesa da legalidade
democrética passard, necessariamente, pela garantia das normas muni-
cipais, mas também das normas nacionais que possam estar numa
especial relagdo com o municipio, incumbindo-lhes a sua aplicagao
ou fiscalizagao [. . .] Neste sentido, o artigo 2.°, n.° 2, da Lei n.° 140/99,
de 28 de Agosto, atribui aos municipios a fiscalizacdo, na édrea da
sua jurisdicao, das leis e dos regulamentos que disciplinam as matérias
relativas as atribuigdes das autarquias locais e a competéncia dos
seus Orgaos.»

De facto, convém ter presente que a criagao das policias municipais
correspondeu a uma filosofia de proximidade e a um objectivo de
melhoria da accéo policial e de racionalizagao de meios, que passaria,
além de mais, por uma mais consentdnea reparticao de funcoes entre
as entidades policiais. Pretendia-se que as tradicionais forgas de segu-
ranca ficassem mais libertas para a missao propria de seguranca interna
e que passassem a desempenhar um papel mais relevante na inves-
tigagdo criminal, tendo-lhes sido cometidas, nessa area, competéncias
acrescidas (*°).

A consecucao desse objectivo passava, de entre outras medidas,
pela libertacao das fungoes de fiscalizacdo administrativa, que seriam
preferencialmente assumidas pelas policias municipais.

4 — Vejamos porém se a atribuicdo de competéncia especifica para
a fiscalizacdo destas actividades as cdmaras municipais obsta a pros-
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secucao da actividade fiscalizadora que, genericamente, esta cometida
as autoridades policiais e administrativas.

De facto, o artigo 52.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 310/2002 comete
tal competéncia genérica a estas entidades, especificando, nos n.”* 2
e 3, os deveres que, no exercicio dessa competéncia, lhes incumbem:
elaborarem auto de noticia sempre que verifiquem infrac¢des ao dis-
posto no diploma, remeterem o auto no mais curto prazo as cdmaras
municipais e prestarem a estas a colaboragéo solicitada.

No que concerne as autoridades policiais, tais deveres constituem
emanacao de principios gerais, que se encontram plasmados no Cédigo
de Processo Penal (artigos 243.°, 248.° e 249.°), subsidiariamente apli-
cavel ao processo de contra-ordenagdes (*7), na lei quadro do ilicito
de mera ordenacdo social, bem como nos respectivos diplomas
organicos.

O dever de noticiar qualquer infrac¢ao de que tomem conhecimento
tal como o dever de preservar os meios de prova ou o dever de
cooperar com outras entidades, designadamente com as autoridades
administrativas, constituem principios que enformam a actividade
policial.

5 — O Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro (*%), que instituiu
o ilicito de mera ordenacéo social e estabeleceu o seu procedimento,
dispde no artigo 48.°:

«Artigo 48.°
Da policia e dos agentes de fiscalizacao

1 — As autoridades policiais e fiscalizadoras deverao tomar conta
de todos os eventos ou circunstancias susceptiveis de implicar res-
ponsabilidade por contra-ordenacdo e tomar as medidas necessarias
para impedir o desaparecimento de provas.

2 — Na medida em que o contrario néo resulte desta lei, as auto-
ridades policiais tém direitos e deveres equivalentes aos que tém em
matéria criminal.

3 — As autoridades policiais e agentes de fiscalizacdo remeterao
imediatamente as autoridades administrativas a participagao e as pro-
vas recolhidas.»

Este preceito consagra o «principio da oficialidade», «enquadrando
a iniciativa processual por parte das autoridades policiais relativamente
a repressao deste tipo de ilicito» (*°).

Os autores (°°) sdo uninimes quanto ao dever de dendncia obri-
gatdria que impende sobre as autoridades policiais relativamente aos
factos de que tomem conhecimento susceptiveis de integrar ilicitos
de contra-ordenagio, bem como quanto ao dever de tomarem as pro-
vidéncias necessdrias a preservacao dos meios de prova.

Em anotacao ao artigo 48.° do Decreto-Lei n.® 433/82, Lopes Rocha,
Gomes Dias e Ataide Ferreira (°!) referem:

«O sistema nao poderia, no entanto, dispensar a cooperagao das
autoridades policiais e fiscalizadoras, que, por estarem colocadas no
terreno, sio as primeiras a tomar contacto com as infraccoes.

As autoridades policiais e fiscalizadoras, no ambito das suas com-
peténcias proprias, definidas pelos respectivos diplomas estatutarios,
¢ atribuido o poder-dever de participar as contra-ordenagdes de que
tenham conhecimento e, ainda, de providenciar pela preservacao e
conservacio de provas.»

Os diplomas orgénicos das duas forcas de seguranca — Policia de
Seguranga Publica e Guarda Nacional Repubicana — consagram tam-
bém, expressamente, o dever de colaboragdo com outras autoridades,
designadamente com as autoridades judicidrias e administrativas (°2).

IX — Analisemos agora a relacdo logico-juridica que se estabelece
entre as normas do Decreto-Lei n.° 310/2002 que ocupam a nossa
atencao.

Atendendo ao campo de aplicagado de cada uma dessas normas,
estabelece-se entre ambas, na parte em que dispoem sobre fiscalizacao,
uma relacdo de especialidade material, na simples asser¢ao de que
normas especiais sao «as que regulam matérias que sio espécies de
outras mais gerais» (>°).

Seguindo a licao de Dias Marques:

«Nao existem normas em si especiais ou gerais, mas antes relagoes
de espécie e género, ou de especialidade e generalidade, entre deter-
minadas normas ou, ainda mais exactamente, entre determinadas
matérias normativamente reguladas.

O conceito de que se parte para a distincdo das normas em gerais
e especiais refere-se, pois, ao dominio de aplicagao, devendo assim
considerar-se especiais aquelas cujo dominio de aplicagdo se traduz
por um conceito que é espécie em relagdo ao conceito mais extenso
que define o campo de aplicagdo da norma geral e que figura como
seu género.»

Tomando como ponto de partida a diversidade de fungdes das
normas especiais (complemento, integragdo e derrogagdo), conclui

o autor que vimos citando que também serdo distintas as «relagdes
16gico-juridicas intercorrentes» entre as normas gerais e as especiais:
«Tais relagoes serao de cumulacdo quando se trata de normas especiais
complementares ou integrativas, mas ja serdo de conflito quando se
trata de normas especiais derrogatorias.»

Também Karl Larenz (°*), referindo-se a um tipo de raciocinio
segundo o qual, no caso da relagdo de especialidade, a norma especial
afasta sempre a norma geral — por se entender que o legislador quis
«regular em particular, isto é, com desvio a norma geral, as situacoes
de facto que estdo sujeitas a norma especial» —, considera que tal
ideia é, com essa generalidade, «um sofisma»: «a consequéncia juridica
ordenada para a previsdo mais restrita tanto pode produzir-se junto
com a consequéncia juridica da previsao mais geral como em lugar
dela. Tudo depende de saber se o regime especial, segundo o seu
proprio sentido e finalidade, s6 deve completar o regime dado para
a previsao geral, ou deve substitui-lo por outro regime». Conclui,
assim, que aquele raciocinio sé estara certo se as consequéncias juri-
dicas se excluirem mutuamente, tendo de preferir uma delas, sendo
que se preferisse a norma geral nunca a especial teria aplicagao.

Trata-se, segundo o mesmo autor, de uma questao de interpretagao
(teleoldgica e sistematica) (°°).

2 — Vejamos entdo se as normas em andlise se revelam confli-
tuantes ou antagénicas ou se, pelo contrario, se mostram compativeis
e complementares.

Na vertente literal, os dois preceitos mostram-se coincidentes na
parte em que atribuem competéncia para a fiscalizagdo as camaras
municipais, mas nao coincidem ja no que respeita a competéncia de
outras entidades, que é expressamente afirmada no segundo segmento
do n.° 1 do artigo 52.° e nao consta do artigo 27.°

Uma perspectiva integrada do sistema, tomando em conta os «luga-
res paralelos» que permitem «atender a ordem juridica no seu con-
junto» (%), permite-nos constatar que, em sede de competéncia para
a fiscalizacdo de actividades sujeitas a autorizacdo e licencga, o legis-
lador destaca a competéncia essencial da entidade autorizadora ou
licenciadora (que, conforme referimos, é exercida de forma pré-activa,
programada, sistematica e permanente), mas nao exclui a competéncia
de outras autoridades administrativas e das autoridades policiais.

Esta solucao esta em consonancia com a missao geral que as auto-
ridades policiais prosseguem, com destaque para a prevencdo das
infracgdes e a vigilancia do cumprimento das determinagoes legais (°7),
bem como para a cooperagido com as demais autoridades, incluindo
as autarquicas.

Da mesma forma, cremos que nao foi inten¢ao do legislador excluir,
através do artigo 27.° do Decreto-Lei n.° 310/2002, a competéncia
fiscalizadora de outras entidades que também prossigam interesses
acautelados pelas normas sancionatdrias nem excluir a colaboragao
das autoridades administrativas e policiais, nos termos previstos no
artigo 52.°

A previsao do legislador, naquela primeira norma, nao constitui,
pois, uma manifestacao de vontade de excluir a competéncia de outras
entidades, mas apenas a intengdo de realgar a atribuicdo de com-
peténcia especifica, ex novo, as camaras municipais, quer em sede
fiscalizadora quer em sede instrutéria, no ambito da actividade a que
respeita o capitulo em que se insere.

Neste quadro interpretativo, os contetidos das normas em referéncia
nao se mostram antagdnicos ou incompativeis, nao se suscitando, con-
sequentemente, um conflito internormativo, que conduza a inaplicagao
da norma geral.

A norma contida no artigo 27.° ndo esta, hoc sensu, em directa
oposi¢ao com a disciplina geral do diploma, nada impedindo a apli-
cacao simultdnea de ambas as normas. Existe assim uma relagao de
complementaridade, em que o tnico aspecto exclusivo, embora nao
incompativel, da primeira, respeita a coadjuvacdo técnica da Inspec-
¢ao-Geral de Jogos, que apenas ocorre no ambito da fiscalizagao e
instrucao processual referente a actividade de exploragdo de maquinas
de diversao.

X — Termos em que se formulam as seguintes conclusdes:

1.* O Decreto-Lei n.° 310/2002, de 18 de Dezembro, transferiu para
as camaras municipais competéncias anteriormente cometidas aos
governos civis para o licenciamento de determinadas actividades,
de entre as quais a de exploracao de maquinas de diversao, e atribuiu
aqueles 6rgaos autarquicos as competéncias para fiscalizarem essa
actividade, bem como para instaurarem e instruirem os respectivos
processos de contra-ordenacdo e aplicarem as sangdes corres-
pondentes;

2.2 Nos termos da Lei n.° 140/99, de 28 de Agosto, as atribuigdes
dos municipios no dominio da policia administrativa compreendem
a fiscalizacao das normas de ambito nacional que disciplinam maté-
rias da competéncia dos seus 6rgaos, cabendo o exercicio das fun-
¢oes de fiscalizacdo aos respectivos servigos, em especial as policias
municipais, sempre que tenham sido criadas;

3.2 No ambito da actividade de exploragdo de maquinas de diversao
prevista no capitulovi do Decreto-Lei n.° 310/2002, os ilicitos con-
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tra-ordenacionais visam prevenir e sancionar o incumprimento das
exigéncias e das condicoes decorrentes do regime de licenciamento,
nao estando em causa interesses que transcendam a competéncia
das cdmaras municipais;

4.2 A fiscalizacao dessa actividade, exercida de forma pré-activa, pro-
gramada, sistematica e permanente, ¢ da competéncia especifica
das cdmaras municipais, com a coadjuvacao técnica da Inspecgao-
-Geral de Jogos, nos termos do artigo 27.° do mesmo diploma
legal;

5.2 A norma contida no artigo 27.° encontra-se numa relacdo de com-
plementaridade relativamente a norma do artigo 52.° do mesmo
diploma, que dispde sobre a competéncia para a fiscalizagao de
todas as actividades a que o mesmo respeita, cometendo-a as cama-
ras municipais, bem como as autoridades administrativas e policiais;

6.2 As autoridades policiais detém assim, no ambito da actividade
de exploragao de maquinas de diversao, competéncia genérica para
a fiscalizacdo, estando sujeitas aos deveres de noticiarem as infrac-
¢oes que verifiquem, de preservarem meios de prova e de prestarem
colaboragao as autoridades autdrquicas, nos termos do artigo 52.°
daquele diploma legal e em conformidade com o disposto no Codigo
de Processo Penal, na lei quadro do ilicito de mera ordenacao
social e nos respectivos diplomas organicos.

(1) No parecer n.° 361-L/2003, de 23 de Maio.

(?) Pelo oficio n.° 2271, de 26 de Junho de 2003, do Gabinete
do Ministro da Administracdo Interna, recebido na Procuradoria-
-Geral da Republica no dia 30 do mesmo més e ano.

(%) Decreto-Lei n.° 316/95, de 28 de Novembro.

(*) Estas competéncias estavam cometidas pelo Decreto-Lei
n.° 316/95 aos governadores civis e as entidades policiais.

(°) Por despacho de V. Ex.? de 25 de Junho de 2003.

(%) Dispoe 0 n.° 1 do artigo 19.°:

«1 — Para os efeitos do presente capitulo, consideram-se maquinas
de diversdo:

a) Aquelas que, ndo pagando prémios em dinheiro, fichas ou
coisas com valor econémico, desenvolvem jogos cujos resul-
tados dependem exclusivamente ou fundamentalmente da
pericia do utilizador, sendo permitido que ao utilizador seja
concedido o prolongamento da utilizagao gratuita da maquina
face a pontuacéo obtida;

b) Aquelas que, tendo as caracteristicas definidas na alinea ante-
rior, permitem apreensdo de objectos cujo valor econémico
nao exceda trés vezes a importancia despendida pelo uti-
lizador.»

(7) Esta matéria foi objecto de diversos pareceres do Conselho
Consultivo, v. g. os pareceres n.** 31/84, de 30 de Maio de 1985,
e 134/85, de 16 de Julho de 1987 (seguir-se-a este ultimo, na parte
que releva para a presente consulta).

(®) Rui Pinto Duarte, «O jogo e o direito», in Themis, Revista de
Direito, Faculdade de Direito da Universidade Nova de Lisboa, t. 11,
p- 3,2001, analisando o bem juridico protegido através da incriminagao
das actividades ligadas ao jogo (bons costumes, propriedade e interesse
fiscal), alude, numa perspectiva critica, a ideia tradicional de que
«0 mundo do jogo é uma fabrica de crimes e de perturbagao da
ordem publica».

(°) Decreto-Lei n.° 293/81, de 16 de Outubro, revogado pelo Decre-
to-Lei n.° 21/85, de 17 de Janeiro.

(1%) Pelo despacho n.° 10/83, do Ministro da Administragio Interna,
foi determinada a aplicacao desse regime legal a todas as méaquinas
de diversao eléctricas, que desenvolvessem temas proprios dos jogos
de fortuna ou azar ou que apresentassem como resultado pontuagdes
exclusivamente dependentes da sorte.

(") Decreto-Lei n.° 293/81, de 16 de Outubro, e Despacho Nor-
mativo n.° 10/83.

(*?) Conforme os artigos 2.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 21/85, e
1.° do Decreto-Lei n.° 22/85.

(*3) Este diploma, alterado pelos Decretos-Leis n.% 82/83, de 11
de Fevereiro, e 22/85, de 17 de Janeiro, regulamentava a pratica dos
jogos de fortuna ou azar, definia as modalidades de jogos permitidos
e as respectivas zonas de jogo, as concessoes, o funcionamento dos
casinos e o regime tributario das empresas concessionarias das zonas
de jogo e tipificava os ilicitos legais ligados a esta actividade. A lei
do jogo foi reformulada pelo Decreto-Lei n.° 422/89, de 2 de Dezem-
bro, alterado pelo Decreto-Lei n.° 10/95, de 19 de Janeiro, que contém
o actual regime juridico de utilizacdo das maquinas que desenvolvem
temas proprios dos jogos de fortuna ou azar.

(%) Pratica ilicita de jogo, presenga em local de jogo ilicito, explo-
racao ilicita de jogo e fabrico e comércio de material de jogo.

(%) O artigo 1.° da Lei Organica da Inspecgio-Geral de Jogos,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 184/88, de 25 de Maio, prevé, entre
as competéncias desta entidade: «inspeccionar todas as actividades
de exploragao e praticas de jogos de fortuna ou azar», «cooperar

na fiscalizacao das modalidades afins dos jogos de fortuna ou azar,
sem prejuizo dos poderes fiscalizadores das autoridades policiais»,
«fiscalizar a contabilidade especial das exploragoes de jogos e a escrita
comercial das empresas». O artigo 13.° prevé ainda que lhe compete
«solicitar a intervencdo e cooperar com as autoridades ou agentes
policiais na fiscalizacdo e repressao da pratica e exploracao de jogos
ilicitos».

(*%) Titulo de registo da maquina, licenga do recinto, documentos
comprovativos do cumprimento das obrigacoes fiscais e dos encargos
com a seguranga social.

(17) Cf. os artigos 10.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 21/85 € 20.%, n.° 3,
do Decreto-Lei n.° 316/95.

(*®) Revogadas, na medida em que contrariassem o disposto no
novo diploma, nos termos do artigo 54.°, «Norma revogatOria».

(*°) O artigo 1.° continha o seguinte elenco de actividades: guar-
das-nocturnos, vendedores ambulantes de lotarias, arrumadores de
automdveis, acompanhamentos ocasionais, exploracao de maquinas
de diversao, realizagao de espectaculos de natureza desportiva e de
divertimentos publicos, agéncias de vendas de bilhetes para espec-
taculos publicos, fogueiras e queimadas e realizacao de leiloes.

(*°) Decreto-Lei n.° 252/92, de 19 de Novembro, com as alterages
introduzidas pelos Decretos-Leis n.** 316/95, 213/2001, de 2 de Agosto,
e 264/2002, de 25 de Novembro.

(?!) Cf. 0 preambulo.

(*%) Constituigao da Repuiblica Portuguesa Anotada, 3.* ed., Coimbra
Editora, p. 75.

(?®) Conforme o artigo 10.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 21/85. Cf. o
parecer n.° 9/96, de 2 de Dezembro, deste Conselho Consultivo.

(**) Manual de Direito Administrativo, 10.% ed., vol. 1, Coimbra, Alme-
dina, pp. 459 e 460. Sobre actos permissivos, debrucou-se o parecer,
do Conselho Consultivo, n.° 33/98, de 28 de Maio, publicado no Didrio
da Repiiblica, 2. série, n.° 197, de 27 de Agosto de 1998.

(*) O conceito de ordem publica é um conceito amplo, que integra
como seus elementos a tranquilidade, a seguranga e a salubridade
publicas, sendo objecto de discussao doutrindria a inclusao da mora-
lidade publica, como quarta componente do conceito. Cf. Sérvulo
Correia, «Policia», in Diciondrio Juridico da Administracdo Publica,
vol. vi, Coimbra Editora, 1994, p. 396.

(*®) Sobre a inclusdo da licenca como categoria dos actos auto-
rizativos, cf. o parecer n.° 33/98, de 28 de Maio, deste Conselho Con-
sultivo, publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, n.° 197, de 27
de A7gost0 de 1998.

(*") Direito Administrativo — Li¢ées ao Curso Complementar de
Ciéncias Juridico-Politicas da Faculdade de Direito de Coimbra no Ano
de 1977-1978, Coimbra, 1978, pp. 111 e segs.

(*®) Cf. parecer, do Conselho Consultivo, n.° 28/90, de 28 de Junho,
publicado no Didrio da Repuiblica, 2.* série, n.° 231, de 8 de Outubro
de 1991. Af se concluiu, além de mais, que o parecer da camara
municipal, desfavoravel a pretensao do interessado no licenciamento,
devia referir-se aos motivos da recusa enunciados no artigo 10.%, n.° 3,
do Decreto-Lei n.° 21/85, de 17 de Janeiro — proteccdo a infancia
e a juventude e prevencdo da criminalidade, da ordem e da tran-
quilidade publicas.

(*°) Conforme actas publicadas no Didrio da Assembleia da Repu-
blica, 1.* série, de 3, 7 ¢ 12 de Novembro e de 3 de Dezembro de
1986.

(*%) Segundo Gongalo Ribeiro da Costa— Nova Legislagdo Autdr-
quica, Coimbra, Pergaminho, p. 19—, a descentralizacdo adminis-
trativa consagrada por este diploma obedece aos seguintes principios:
reforco da coesdo nacional, solidariedade inter-regional, eficicia da
gestao publica, subsidariedade e coordenacdo da intervengao entre
a administracdo central e a administracao local.

O mesmo autor caracteriza as competéncias previstas neste diploma
como «competéncias-poderes».

(®!) Alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de 11 de Janeiro.

(®) Marcello Caetano, Principios Fundamentais de Direito Admi-
nistrativo, Coimbra, Almedina, 1996, p. 279, estabelece a seguinte
distincao:

«E preciso ndo confundir a licenga policial com a licenca fiscal.

Esta constitui um processo de cobranga do imposto ou de uma
taxa. A licenga policial, mesmo quando motiva o pagamento de emo-
lumentos ou de taxas, resulta da verificagao, pelas autoridades com-
petentes, de que certa actividade proibida ou condicionada pode ser
exercida em tal caso concreto e por tal pessoa, sem inconveniente
ou risco para os interesses que se pretende acautelar. Deste modo,
a licenca policial s6 € concedida quando se verifique nao provirem
dela inconvenientes para a ordem publica; a licenga fiscal é dada
a todos os que satisfacam imposto e fica sendo, por natureza, irre-
vogével durante o periodo a que 0 mesmo imposto respeite.»

(*®) O Decreto Regulamentar n.° 20/95, de 10 de Julho, previa
que, no prazo de trés anos, esse regime abrangesse todos os municipios.
(**) Assente que as policias municipais nao sio forcas de seguranga,
participando contudo em missdes de seguranca. Esta matéria foi
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amplamente discutida na Assembleia da Republica, conforme dao
conta as actas publicadas no Didrio da Assembleia da Repuiblica,
1.2 série, de 30 de Julho de 1997.

(®®) Dos 308 municipios existentes, apenas 33 criaram, até a presente
data, servicos de policia municipal, e, destes, s6 25 se encontram
em actividade (segundo informagdo obtida junto do Ministério da
Administragio Interna).

(®*®) O n.° 2 do mesmo preceito prevé que as policias municipais
exercam ainda func¢oes nos dominios da vigilancia de espagos publicos
ou abertos ao publico, da guarda de edificios e de equipamentos
publicos municipais e da regulagao e fiscalizagao do transito rodoviario
e pedonal na drea de jurisdi¢ao municipal.

(®7) Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, vol. 1,
p. 1150, define policia administrativa como «modo de actuar da auto-
ridade administrativa que consiste em intervir no exercicio das acti-
vidades individuais susceptiveis de fazer perigar interesses gerais,
tendo por objecto evitar que se produzam, ampliem ou generalizem
os danos sociais que as leis procuram prevenir».

(*®) Nos termos do artigo 2.° do primeiro diploma, deve a deli-
beracao da assembleia municipal que cria o servico de policia muni-
cipal conter o regulamento de organizacio e funcionamento do servico,
bem como o quadro de pessoal.

De entre as diversas formas de recrutamento de pessoal, prevé-se,
para além do concurso de admissdo e da frequéncia de estagio, o
destacamento de graduados e oficiais das forcas de seguranga e a
transicdo da carreira de fiscal municipal (a qual podera ser extinta
pelos municipios que criem os servicos de policia municipal). Sobre
o conteudo funcional das carreiras de técnico superior de policia muni-
cipal e de policia municipal, dispdem, respectivamente, os anexos IiI
e IV do primeiro diploma.

(*%) Diciondrio da Lingua Portuguesa Contempordnea, Academia das
Ciéncias de Lisboa, vol.1.

(*) Cf. o parecer, do Conselho Consultivo, n.° 186/2001, de 20
de Marco de 2002, publicado no Didrio da Repiiblica, 2.* série, n.° 53,
de 4 de Marco de 2003.

(*') Numa breve panoramica do regime de fiscalizagio de outras
actividades igualmente sujeitas a licenca municipal, constatamos que
os diplomas legais que contém o regime juridico da instalacao e do
funcionamento de estabelecimentos turisticos (aprovado pelo Decre-
to-Lei n.° 167/97, de 4 de Julho, alterado pelos Decretos-Leis
n.%® 305/99, de 6 de Agosto, e n.° 55/2002, de 11 de Margo) atribuem
a competéncia para a fiscalizacdo dos estabelecimentos de restauragao
e bebidas nao classificados as cimaras municipais, ressalvando as com-
peténcias das autoridades de satude; idéntica solu¢ao é adoptada pelo
diploma legal que contém o regime juridico dos estabelecimentos
de venda e armazenagem de produtos alimentares e comércio de
substancias que envolvam riscos para a satude e a seguranca (Decre-
to-Lei n.° 370/98, de 18 de Setembro), neste caso com ressalva das
entidades competentes em matéria de higiene e seguranca. O diploma
que consagra o regime legal da instalacdo e do funcionamento de
recintos de especticulos e divertimentos publicos (Decreto-Lei
n.° 309/2002, de 16 de Dezembro) atribui competéncia para a fis-
calizacdo a todas as entidades intervenientes nos diversos licencia-
mentos, bem como as autoridades administrativas e policiais no ambito
das suas competéncias; da mesma forma, no regime juridico da acti-
vidade de feiras e mercados (Decreto-Lei n.° 259/95, de 30 de Setem-
bro, alterado pelos Decretos-Leis n.® 101/98, de 21 de Abril, e 9/2002,
de 24 de Janeiro), a competéncia para a fiscalizacdo € atribuida a
Inspecgao-Geral das Actividades Econdmicas e as cimaras municipais,
«sem prejuizo das competéncias das autoridades policiais».

(*?) Afonso Queir6, «Competéncia», in Dicionario Juridico da Admi-
nistragdo Puiblica, Coimbra Editora, vol. 11, 1990, p. 534.

(**) Cf. an. 40.

(**) Expressdo introduzida na alteracdo ao preceito pelo Decre-
to-Lei n.° 399/91, de 16 de Outubro.

(¥) Competéncias dos Servicos de Policia Municipal — Sentido e
Limites de Actuagdo, Centro de Estudos e Formacdo Autarquica,
Coimbra, 2002, p. 42.

(*%) Pela Lei n.° 21/2000, de 10 de Agosto (lei da organizagio
da investigac¢ao criminal).

(*7) Artigo 41.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro.

(*®) Alterado pelos Decretos-Leis n.° 244/95, de 14 de Setembro,
e 356/89, de 17 de Outubro, pela Lei n.° 109/2001, de 24 de Dezembro,
e pelo Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de Dezembro.

(*°) Cf. Leones Dantas, «Consideragdes sobre o processo de con-
tra-ordenacoes — A fase administrativa», in Revista do Ministério
Prublico, ano 16.°, Janeiro-Margo de 1995, n.° 61, pp. 103 e segs.

(°%) Cf. Simas Santos e Jorge de Sousa, Contra-Ordenagdes, Ano-
tagoes ao Regime Geral, Vislis Editora, 2001, pp. 279 e segs., e autor
e estudo citados na anotagao anterior.

(°1) Contra-Ordenagées — Legislagdo e Doutrina, ESP, 1994, p. 175.

(°2) O artigo 25.° da Lei Orgénica da Guarda Nacional Republicana,
aprovada pelo Decreto-Lei n.° 231/93, de 26 de Junho, sobre «Dever
de cooperacao» dispoe o seguinte:

«1 — A Guarda, sem prejuizo das prioridades legais da sua actua-
¢ao, coopera com as demais forgas e servigos de seguranca, bem como

com as autoridades publicas, designadamente com os 6rgaos autar-
quicos e outros organismos, nos termos da lei.

2 — As autoridades da administragao central, regional e local e
os servicos publicos devem prestar a Guarda a colaboracao que legi-
timamente lhes for solicitada para o exercicio das suas funcoes.»

A lei de organizacao e funcionamento da Policia de Seguranga
Publica (Lei n.° 5/99, de 27 de Janeiro) dispde, no artigo 96.°, sobre
«Requisicdo de forgas e servigos», destacando-se a seguinte regra:

«1 — As autoridades judicidrias e administrativas que necessitem
da actuacdo da PSP devem dirigir os seus pedidos ou servicos a auto-
ridade policial da area.»

A cooperacao com outras entidades que prossigam idénticos fins
integra o elenco de competéncias desta forca de segurancga, previsto
no artigo 2.° do mesmo diploma. O pedido ou requisicio de coo-
peracdo s pode ser recusado, por despacho fundamentado, se nao
couber nas atribui¢des da PSP ou ndo emanar de entidade competente.

(°®) Dias Marques, Introdugdo ao Estudo do Direito, 4. ed., 1972,
p. 186.

(**) Metodologia da Ciéncia do Direito, trad. da 2.* ed., Fundagdo
de Calouste Gulbenkian, pp. 250 e segs.

(*°) Sobre a matéria, cf., de entre outros, o parecer, do Conselho
Consultivo, n.° 357/2000, de 16 de Maio de 2002, publicado no Didrio
da Republica, 2.* série, n.° 244, de 22 de Outubro de 2002, e o parecer
n.° 35/2003, de 15 de Maio.

(°®) Olliveira Ascensao, O Direito, Introdugdo e Teoria Geral, 4.* ed.,
Editorial Verbo, 1987, p. 340.

(°7) A lei de funcionamento e organizagio da Policia de Seguranga
Publica (Lei n.° 5/99, de 27 de Janeiro, alterada pelo Decreto-Lei
n.° 137/2002, de 16 de Maio) prevé, no elenco de competéncias, a
prossecucdo das atribuigdes cometidas por lei «em matéria de licen-
ciamento administrativo», para além de prever a prossecucao do objec-
tivo geral de «prevenir a criminalidade e a pratica dos demais actos
contrarios a lei e aos regulamentos». Também a Lei Organica da
Guarda Nacional Republicana (Decreto-Lei n.° 231/93, de 26 de
Junho, alterado pelos Decretos-Leis n.°® 298/94, de 24 de Novembro,
188/99, de 2 de Junho, e 15/2002, de 29 de Janeiro) dispde, no artigo
2.°, alinea d), que faz parte da missdo da Guarda «velar pelo cum-
primento das leis e das disposi¢coes em geral, nomeadamente as rela-
tivas a viacdo terrestre e aos transportes rodovidrios».

Este parecer foi votado na sessao do Conselho Consultivo da Pro-
curadoria-Geral da Repiblica de 23 de Outubro de 2003.

José Adriano Machado Souto de Moura — Maria de Fdtima da Graga
Carvalho (relatora) — Manuel Pereira Augusto de Matos — José Anto-
nio Barreto Nunes — Alberto Esteves Remédio — Joao Manuel da Silva
Miguel — Mario Antonio Mendes Serrano — Maria Fernanda dos Santos
Magas — Manuel Joaquim de Oliveira Pinto Hespanhol — Mdrio Gomes
Dias.

(Este parecer foi homologado por despacho do Ministro da
Administracao Interna de 31 de Maio de 2004.)

Esta conforme.

Lisboa, 24 de Junho de 2004. — O Secretario-Geral, Carlos José
de Sousa Mendes.

UNIVERSIDADE DOS AGORES

Despacho n.° 13 322/2004 (2.2 série). — Por despacho do reitor
da Universidade dos Agores de 16 de Junho de 2004:

Prof. Doutor Jorge Manuel Rosa de Medeiros, professor associado
de nomeagao definitiva do quadro de pessoal docente da Univer-
sidade dos Acores — nomeado definitivamente professor catedra-
tico do quadro da mesma Universidade. (Isento de fiscalizagdo pré-
via do Tribunal de Contas.)

23 de Junho de 2004. — O Administrador, Anténio Augusto Baptista
Soares Marinho.

Despacho n.° 13 323/2004 (2.2 série). — Por despacho do reitor
da Universidade dos Acores de 11 de Junho de 2004:

Doutor Luis Manuel Vieira de Andrade, professor auxiliar de nomea-
¢ao definitiva do quadro de pessoal docente da Universidade dos
Acores — nomeado definitivamente professor associado do quadro



