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Resumo:

No presente trabalho pretende-se apurar se, com as alteragdes ao regime das
contraordenagdes laborais decorrentes da Lei n? 13/2023, de 3 de abril, a pluralidade de
infracoes deve ser sujeita, em termos de fixagdo de uma coima tnica, a um sistema de
cumulagdo juridica, como anteriormente ocorria, ou a um sistema de cumulacdo material,
muito mais gravosa para os particulares e empresas. Para o efeito, analisa-se a alteracao
legislativa e procura-se aplicar-lhe a fundamentacao ja explorada no dominio de infragdes

de outra natureza.
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1. Colocac¢ao do problema.

Nos ultimos meses os Tribunais tém sido confrontados com situa¢des em que a
entidade administrativa aplica uma coima dnica, por cumula¢do material e ndo juridica,

quando se verifica uma pluralidade de infra¢des laborais.

Estd em causa a interpretacdo do artigo 25.2, do Regime das Contraordenagdes
Laborais, na redacdo que lhe foi dada pela Lei n.° 13/2023, de 3 de abril, mais

concretamente da conjuga¢do do n.2 1, alinea d) e do n.2 2.

Esta norma estabelece o seguinte:

«(...)

1- A decisdo que aplica a coima e ou as sangdes acessoérias contém:
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a) A identificagdo dos sujeitos responsdveis pela infragcdo;

b) A descrigdo dos factos imputados, com indicagdo das provas obtidas;

¢) A indicagdo das normas segundo as quais se pune e a fundamentagdo da decisdo;
d) A coima e as sangées acessorias.

2 - As sangées aplicadas as contraordenag6es em concurso sdo sempre objeto de

cumulo material.
(...)».

Este n.° 2 foi aditado, ndo existindo anteriormente, tendo sido introduzido pelo
artigo 2.2, da Lei n.? 13/2023, de 3 de abril, aplicavel a partir de 1 de maio de 2023, por forga

do artigo 37.%, n.21, do mesmo diploma.

O entendimento daquela alteracdo no sentido da imposicdo da regra da aplica¢do
de uma coima unica fixada através de um sistema de cumula¢do material, e ndo juridica,
implica necessariamente um agravamento significativo das coimas aplicadas em matéria
de contraordenagdes laborais, cabendo apreciar se foi essa a intencdo legislativa inerente
a alteracdo legal e se, tendo sido, estamos perante uma solucdo conforme com os

principios juridico-constitucionais aplicaveis ao direito sancionatorio.

2. Argumentos a favor da solu¢ao da cumulagdo juridica de coimas.

Antes da alteracdo referida, ndo havia duvidas de que a regra aplicavel em matéria
de contraordenagdes laborais resultava do regime geral decorrente do artigo 19.2, do
Regime Geral das Contraordenac¢des e Coimas — Decreto-Lei n.? 433/82, de 27 de outubro,

com varias atualiza¢des —, que estabelece o seguinte:

«(...)

1 - Quem tiver praticado vdrias contra-ordenagées é punido com uma coima cujo
limite mdximo resulta da soma das coimas concretamente aplicadas as infrac¢bes em

concurso.

2 - A coima aplicdvel ndo pode exceder o dobro do limite mdximo mais elevado das

contra-ordenagées em concurso.
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3 - A coima a aplicar ndo pode ser inferior a mais elevada das coimas concretamente

aplicadas ds vdrias contra-ordenagées.

(..)».

Existem argumentos no sentido de que se deve continuar a fazer um camulo

juridico, e ndo material, das coimas em concurso.

Um primeiro argumento consiste na defesa de que esta norma ¢é clarificadora do
regime anterior no sentido de que as coimas e as sang¢des acessorias se cumulam, mas uma
interpretacdo aceitidvel da norma ndo pode ser a de que esta norma admite uma

cumulag¢do material de coimas.
Neste sentido, podem ser apresentados os seguintes argumentos interpretativos:

Por um lado, o elemento literal de interpretacdo pode levar a afirmar que non.21a
norma distingue claramente entre coimas e san¢ées, tendo sempre o cuidado de fazer esta
distingdo (coimas e sang¢des) e no n.2 2 apenas refere as san¢des, ndo fazendo qualquer
alusdo as coimas, pelo que esta mencao significaria que o que se cumulam sdo as san¢des
acessdrias, entre si e com as coimas, e ndo as coimas aplicadas as diferentes

contraordenag¢des em concurso real.

Por outro lado, o elemento sistematico de interpretacdo pode ser entendido como
apontando no sentido de que ndo existe uma justificacdo para distinguir as infracoes
laborais, no tratamento das coimas, relativamente a quase todas as demais infra¢des que
integram contraordenacdes — argumento de identidade de razdo -, pelo que a conjugacao
destas normas com o artigo 19.2, do Regime Geral das Contraordenac¢des e Coimas,
apontaria no sentido de que existe uma cumulagdo juridica das coimas efetuada nos
termos ali constantes, e ndo uma cumulacdo material de coimas, em que simplesmente se

somam as coimas aplicadas.

Para além destes argumentos, ainda no ambito do elemento sistematico de
interpretacdo, ndo pode deixar de apelar-se a um argumento de maioria de razdo que se
traduz no seguinte: se comportamentos axiologicamente muito mais graves e danosos

para a sociedade, que esta classifica como crimes, sdo objeto de um camulo juridico, por
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que razdo é que comportamentos menos graves seriam objeto de um tratamento mais

gravoso?

Se ndo existir uma justificagdo aceitavel que permita justificar esta diferenca,
podemos ser levados a considerar que a norma em causa deve ser interpretada no sentido
de que a cumulacdo material apenas se aplica a sangGes que ndo sejam coimas, sendo que
a estas continua a aplicar-se a regra geral do camulo juridico, aproximando o regime das

contraordenacdes laborais do regime das penas.

3. Refutacdo desta argumentacdo.
Contudo, existem argumentos em sentido contrario.

Por um lado, é necessdrio ter em conta que existem outras normas semelhantes
que apontam no sentido da cumula¢do material de coimas, como por exemplo, o artigo
235.2, do Codigo Contributivo do Sistema Previdencial da Seguranca Social; o artigo 25.,

do Regime Geral das Infra¢des Tributarias; e o artigo 134.2, n.2 3, do Cédigo da Estrada.

Por outro lado, no ambito do elemento sistematico de interpretagdo, nido se pode
esquecer que o regime das contraordenagdes laborais, abrange igualmente o regime das
contraordenac¢des da Seguranga Social, que aponta para um regime juridico muito
proximo do Regime Geral das Infragdes Tributarias, pelo que o argumento de identidade
de razdo pode ser interpretado de forma diversa, e até no sentido de que se devem
equiparar estas infracdes as infragdes ao regime da Seguranca Social e as infra¢cdes
tributarias. E certo que o artigo 235.2, n. 1, do Cédigo Contributivo do Sistema
Previdencial da Seguranga Social, sempre manteve a proximidade ao regime das infragdes
tributarias, fugindo a regra prevista no artigo 19.2, do Regime Geral das Contraordenagdes
e Coimas, enquanto essa proximidade ndo foi feita para as infra¢ées laborais, mas a
circunstancia de o regime das contraordenagdes laborais ter um tratamento conjunto com
o regime das infrag¢des ao regime contributivo da Segurancga Social leva a que se considere

que ja existia alguma proximidade de regime.

HU LGAR DIGITAL, outubro de 2025 | 4



Contraordenagées laborais: Caimulo juridico ou material?
Pedro Santos

Apresentou-se igualmente um argumento de maioria de razdo por referéncia a
cumulagdo juridica das san¢des criminais da mesma espécie, mas essa questdo ja tem sido
apreciada pelo Tribunal Constitucional a propdsito do artigo 25.2, do Regime Geral das
Infragbes Tributdrias e, nesse ambito, existem vdarios acorddos a julgar ndo
inconstitucional a norma em causa, porque o sistema de cumulagdo juridica em sede
penal justifica-se por forga dos principios constitucionais da culpa, da proporcionalidade
e da sociabilidade e, em sede de contraordenagdes, esses principios ndo tém a mesma

aplicacao.

De certa forma, o Tribunal Constitucional tem defendido a tese de que ndo existe
uma imposicdo de tratamento igualitario do agente de comportamentos criminais e
contraordenacionais, ndo se podendo falar em principios constitucionais transversais ao
direito sancionatdrio no seu todo, ou pelo menos, de principios com idéntico conteudo

normativo.

Para o efeito, a jurisprudéncia constitucional tem recorrido a reputados
juspenalistas. Por um lado, José de Faria Costa sustenta que o motivo pelo qual “o sistema
do cumulo juridico se apresenta de maior justeza reside no facto de, com ele, se evitar que
os factos penais ilicitos, apds a aplicagdo da respectiva pena, ganhem uma gravidade
exponencial (...) s6 o sistema do cumulo juridico é dogmaticamente justificdvel porque é
através dele que obtemos a imagem global dos factos praticados e, bem assim, do seu igual
desvalor global (...) s6 através do cumulo juridico é possivel, enfim, proceder a avaliagdo da
personalidade do agente e, dessa maneira, perceber se se trata de alguém com tendéncias
criminosas, ou se, ao invés, o agente estd a viver uma conjuntura criminosa cuja razdo de
ser ndo se radica na sua personalidade, mas antes em factores exdgenos (...) s6 assim é
possivel chegar a pena justa (...) ou seja: através do sistema do ctmulo juridico a culpa é

adequadamente valorada™.

Acrescenta-se que, como salienta Figueiredo Dias, um cumulo material de penas é

um sistema que implica necessariamente, em caso de concurso, penas concretas que

1 COSTA, JOSE DE FARIA, «Penas acessorias — Cumulo juridico ou cimulo material? [a resposta que a lei (n&o)
da]”», Revista de Legislacéo e de Jurisprudéncia, Ano 136.°, Julho-Agosto de 2007, n.° 3945, paginas 326/327.
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podem ser reputadas de excessivamente elevadas, desajustadas e desadequadas,
ultrapassando o limiar da culpa do agente, “porque ndo tém em consideragdo a evolugdo
da personalidade do agente por referéncia aos factos globalmente praticados e porque
comprometem a natureza das finalidades das penas, em especial a reintegragdo do agente

na sociedade, com isso se violando os principios da culpa, da proporcionalidade e da

sociabilidade™.

Mas os Acorddos do Tribunal Constitucional n.2 84/2008 e 336/2008 concluiram
que estas preocupacdes ndo existem em matéria de contraordenac¢des, por varios

motivos:

Por um lado, a Constitui¢do da Republica Portuguesa ndo contém normas sobre
limites das coimas. Exigindo-se um censurabilidade traduzida na culpa, a natureza do
ilicito e da san¢do impde uma distin¢do entre crimes e contraordenagdes. Nao estd apenas
em causa a relacdo entre a conduta e a valoragdo da ilicitude, mas também da prépria
proibicdo legal, ndo se tratando de uma censura ético-juridica dirigida a conduta, mas
antes a responsabilidade social do préprio agente. A sangdo, a coima, ndo se relaciona
com a personalidade do agente e ndo se dirige a sua atitude interna, constituindo uma
adverténcia ou reprimenda pelo ndo cumprimento de uma proibicdo legal, ndo
comungando com a pena, finalidades de prevencdo especial positiva ou de socializagdo.
Por isso, a autonomia dogmatica do ilicito contraordenacional implica «diferengas» que
«ndo sdo nada despiciendas e deverdo obstar a qualquer tentagdo de exportagdo
imponderada dos principios constitucionais penais em matéria de penas criminais para a
drea do ilicito de mera ordenag¢do social» e que «ndo pode deixar de se reflectir no

tratamento legal do concurso de contra-ordenagées».

Por outro lado, o acérddo salienta que «Independentemente de qual seja a melhor
opgdo legislativa para a puni¢do do concurso de contra-ordenagées, é seguro que as razoes
que justificam a solugdo do cumulo juridico em Direito Penal ndo sdo transponiveis qua

tale para o direito de mera ordenagdo social. A necessidade de conter o limite das penas de

2 Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 336/2008 e DIAS, FIGUEIREDO, Direito Penal — Parte Geral, Tomo I,
paginas 279/280, 2.2 Edicdo, da Coimbra Editora.
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prisdo dentro de pardmetros de possibilidade de execugdo fisica das mesmas, de
humanidade, de respeito pelas préprias opgées do legislador quanto as penas mdximas e a
ideia de ressocializagdo justificam o cumulo juridico no sistema penal mas jd ndo fazem
qualquer sentido em caso de concurso de contra-ordenag¢des sancionadas apenas com
montantes pecunidrios. Por outro lado, o referente da culpa juridico-penal que permite
agregar os vdrios factos cometidos entre si para efeito de cumulo juridico ndo surge com a

mesma importdncia estrutural no ilicito de mera ordenagdo social».

Por sua vez, acrescenta-se que «em sede de direito de mera ordenagdo social, nunca
hd sangées privativas da liberdade. E mesmo o efeito da falta de pagamento da coima so
pode ser a execugdo da soma devida, nos termos do artigo 89.% do Decreto-lei n.® 433/82, e
nunca a da sua conversdo em prisdo subsididria, como normalmente sucede com a pena
criminal de multa. Por outro lado, para garantir a eficdcia preventiva das coimas e a
ordenag¢do da vida econémica em sectores em que as vantagens econémicas
proporcionadas aos agentes sdo elevadissimas, o artigo 18.%, n.© 2, do Decreto-lei n.® 433/82
(na redac¢do dada pelo Decreto-lei n.° 244/95), permite que o limite mdximo da coima seja
elevado até ao montante do beneficio econémico retirado da infracg¢do pelo agente, ainda
que essa elevagdo ndo possa exceder um ter¢o do limite mdximo legalmente estabelecido,

erigindo, assim, a compensagdo do beneficio economico como fim especifico das coimas»3.

Por outro lado, existem limita¢des do sistema que salvaguardam a medida da culpa
e a proporcionalidade, constituindo uma salvaguarda para evitar sangdes
desproporcionais a gravidade da conduta e que funcionam no sentido de atenuar a

exigéncia de um sistema de cimulo juridico de coimas.

A primeira dessas atenuagles sistemdticas resulta da punigdo a titulo de
negligéncia com uma moldura contraordenacional menor. De facto, ja no regime geral
das contraordenagdes e coimas, o artigo 17.2, do Regime Geral das Contraordenacdes e
Coimas, determina que, em regra, a conduta negligente é punivel com metade da coima

prevista para a conduta dolosa. No entanto, em refor¢o desta ideia de salvaguarda, o

3 Acordéo do Tribunal Constitucional n.° 84/2008.
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padrdo previsto nos artigos 554.2 e 555.2, do Codigo do Trabalho, até excede a diferenca
prevista no regime geral, sobretudo para empresas com volume de negdcio superior, pois
a relacdo entre as coimas previstas para condutas negligentes e dolosas demonstra que
estas sdo puniveis com coimas, minimas e maximas, de montantes superiores a metade

das coimas previstas para aquelas.

Para além desta ressalva, estd prevista a existéncia de um limite maximo para a
coima concreta, pois o artigo 558.2, n.2 3, do Cédigo do Trabalho, estabelece que «(...) as
infrac¢ées sdo sancionadas com uma coima tnica que ndo pode exceder o dobro da coima

madxima aplicdvel em concreto».

Um terceiro aspeto do regime das contraordenagdes laborais que funciona como
atenuador de uma suposta desproporcionalidade da aplicagio de uma coima unica,
formada através de um sistema de cumulagdo material, reconduz-se a regra de redugdo
da coima em caso de pagamento voluntario. De facto, o artigo 19.2, do Regime das
Contraordenag¢des Laborais, possibilita o pagamento da coima reduzida antes de
proferida a decisdo administrativa, com arquivamento do processo, salvo de for aplicavel
sanc¢do acessoria, caso em que o procedimento prossegue apenas com vista a aplicagdo

desta.

Esta atenuagdo da gravidade do regime é refor¢ada nas situagbes em que se
permite a atenuagdo especial da coima. Essa possibilidade estd expressamente prevista
nas situacdes de erro de direito censuravel - artigo 9.2, n.2 2, do Regime Geral das
Contraordenacdes e Coimas —; de punibilidade, expressamente prevista, da tentativa -
artigo 13.2, n.2 2, do Regime Geral das Contraordenac¢oes e Coimas —; e de cumplicidade -

artigo 16.2, n.? 3, do Regime Geral das Contraordenagdes e Coimas.

E certo que este ultimo argumento é de aplicacdo geral e ndo de aplicacio
especifica as contraordenagdes laborais, podendo defender-se que esta previsto para
todas as situagdes, incluindo aquelas em que ndo ha duvidas de que a pluralidade de
infragbes é punida com uma coima tnica, contruida de acordo com o método da
cumulacdo juridica, e na mesma linha se coloca outro fator de atenuagdo do sistema que

se traduz na possibilidade de aplicacio de admoestacdo em situagdes menos graves,
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previsto em geral no artigo 51.2, n.2 1, do Regime Geral das Contraordenac¢des e Coimas,
e, em especial, no artigo 48.2, do Regime das Contraordenag¢bes Laborais. Em termos
diferenciais, apenas se especifica, neste ultimo caso, que apenas as infra¢des classificadas
como leves podem ser objeto de aprecia¢do no sentido da aplica¢do de uma admoestagdo
judicial. Para além disso, de forma especifica, o artigo 560.2, do Cddigo do Trabalho,

estabelece situa¢oes variadas em que é admissivel a dispensa da coima.

Por fim, a aplicagdo concreta da coima é orientada por critérios de ponderagdo,
designadamente relacionados com o beneficio economico. O artigo 18.2, n.2 1, do Regime
Geral das Contraordenagdes e Coimas, estabelece que a determinagdo da medida
concreta da coima é feita «em fung¢do da gravidade da contra-ordenagdo, da culpa, da
situagdo econémica do agente e do beneficio econdémico que este retirou da prdtica da
contra-ordenagdo» e, para além destes critérios, o artigo 559.2, acrescenta que «sdo ainda
atendiveis a medida do incumprimento das recomendag¢bes constantes de auto de
adverténcia, a coacgdo, falsificagdo, simulagdo ou outro meio fraudulento usado pelo
agente» (n.2 1) e, «no caso de violagdo de normas de sequran¢a e saude no trabalho, sdo
também atendiveis os principios gerais de prevenc¢do a que devem obedecer as medidas de
protec¢do, bem como a permanéncia ou transitoriedade da infrac¢do, o numero de
trabalhadores potencialmente afectados e as medidas e instrugdes adoptadas pelo

empregador para prevenir os riscos» (n.2 2).

Por fim, a posicdao da adequagdo do sistema de cumulo material tem sido defendida
por alguma doutrina. Neste sentido, Frederico da Costa Pinto critica o regime geral de
cumulo juridico em matéria de contraordenagdes, defendendo a regra da cumulagdo
material de coimas, por vdrias razdes: beneficio injustificado do infrator reincidente;
quebra da proporcionalidade entre a quantidade de factos da mesma natureza e a san¢ao
aplicada, sobretudo quando a infra¢do tem uma motivagdo puramente econdmica; e

permite conferir um caracter preventivo reforcado ao regime contraordenacional*.

4PINTO, FREDERICO DA COSTA, «O ilicito de mera ordenacéo social e a erosdo do principio da subsidiariedade
da intervengdo penal», Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, 7 (1997), paginas 7-100.
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4. Conclusao.

Logo, consideramos que a aplicagdo de uma coima unica, através de um sistema
de cimulo material e ndo de um cimulo juridico, resulta da altera¢do efetuada ao artigo
25.2, n.2 2, do Regime das Contraordenac¢des Laborais e da Seguranca Social, constituindo
uma opg¢ao legislativa que s6 pode ser afastada por via da sua inconstitucionalidade e ndo
existem fundamentos que nos levem a considerar que o legislador, ao fazer essa op¢ao,
agiu em desconformidade com a Constitui¢do da Republica Portuguesa, podendo apenas
criticar-se que, do ponto de vista sistemdtico, a alteracdo seria mais corretamente

introduzida no dominio do préprio Cédigo do Trabalho, no Livro II, Capitulo II.
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