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RESUMO

Na presente dissertagdo analisamos o direito de defesa em sede de processo de
contra-ordenacao, enquanto garantia fundamental a que o arguido pode recorrer para

reagir contra o poder sancionatério da Administragao.

Deste modo, procederemos a apreciagdo do direito em aprego tanto no plano
constitucional, como no infraconstitucional, com enfoque nos principios constitucionais
que o sustentam e na analise exaustiva do artigo 50.° do Regime Geral das Contra-
Ordenagdes (RGCO).

Outrossim pretendemos alcangar e explorar o horizonte mais alargado deste direito
que, como demonstraremos, extravasa o ambito e o propdsito do aludido artigo 50.° do
RGCO, constituindo exemplo paradigmatico o direito a nao auto-inculpagéo, corolario
do principio do nemo tenetur se ipsum accusare, naturalmente também objecto da
nossa reflexao.

Para alcangcarmos o tao arduo quanto desafiante desiderato a que nos propomos, nao
poderemos deixar de nos reportar, em concreto, a forma como o arguido pode reagir,
em trés momentos distintos do procedimento contra-ordenacional, a intengdo ou
actuacao punitiva da Administracdo. Com efeito, serdo objecto do nosso estudo a
possivel reaccao do arguido apdés o cumprimento pela Administragdo do artigo 50.° do
RGCO, bem como a prerrogativa que a Lei lhe confere de poder impugnar
judicialmente tanto a decisdo condenatdria proferida pela autoridade administrativa,

como qualquer decisao intercalar por esta tomada que o prejudique.

Palavras-chave: contra-ordenacao, garantias, principios constitucionais, direito de

defesa.



ABSTRACT

In this thesis we analyse the right of defence in administrative offense proceedings,
while fundamental guarantee to which the defendant may appeal to react against the

sanctioning power.

In this way, we will analyse this from a constitutional and a infra-constitutional point of
view, with focus on the constitutional principles that underpin it, and we will do an
exhaustive analysis of the article 50 of the “Regime Geral das Contra-Ordenacdes”
(RGCO) — general system of administrative offences.

In addition, we intend to reach and explore the wider horizon of this right, as we will
demonstrate, which goes beyond the scope and purpose of the alluded article 50 of the
RGCO as a paradigmatic example of the right to not self-incriminate, corollary of the

principle of nemo tenetur se ipsum accusare, obviously also subject of our reflection.

To achieve this hard and challenging requirement, we cannot fail to mention how, in
particular, the defendant can react in three different moments of the administrative
offence procedure, the intention or punitive action from the Administration. Effectively, it
will be subject of our study the possible reaction of the accused after the fulfiiment by
the administration of the article 50 of the RGCO, as well as his law prerogative to a
possible judicial challenge for annulment of the decision ordered by an Administrative

Authority, as well as any intermediate harmful decision to the accused.

Keywords: administrative offences, guarantees, constitutional principles, right of

defence.
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1. Introducgao

Em Portugal o maior intervencionismo caracteristico do Estado providéncia e o
advento do Estado regulador trouxeram uma expansado da actividade administrativa
em geral, e da justica administrativa em particular, a qual se encontra porém balizada
pela lei fundamental do Estado de direito democratico portugués’, a Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP), que funciona in casu como um garante do cidadao face

a administragcdo da justica, quer judicial, quer administrativa.

Este facto, aliado a necessidade de reforma do Direito Penal levaram ao
desenvolvimento do Direito das Contra-ordenacdes (DCO), também apelidado de
Direito de Mera Ordenagédo Social, no ambito do qual a aplicagdo de sangbes aos
particulares (pessoas singulares e pessoas colectivas) surge como instrumento ao

servigo da eficacia da actuagao prestadora e reguladora da Administragao.

Com efeito, o poder punitivo da Administragdo concretiza-se na aplicagao de sangdes
(admoestagao, coimas e sancbes acessorias) previstas em termos gerais no Decreto-
Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, com as alteragdes introduzidas pelo Decreto-Lei n.°
356/89, de 17 de Outubro, pelo Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro, pelo

' Como ensinam GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, “(...) o principio do Estado de direito democratico,
mais do que constitutivo de preceitos juridicos, & sobretudo conglobador e integrador de um amplo
conjunto de regras e principios dispersos pelo texto constitucional, que densificam a ideia de sujeicdo do
poder a principios e regras juridicas, garantindo aos cidadaos liberdade, igualdade e seguranga”. Este
principio “(...) abrange, entre outros, (...) 0 acesso ao direito e a tutela jurisdicional efectiva (art. 20.°), a
protecgdo dos direitos, liberdades e garantias (arts. 24.° e ss.) e 0 respectivo regime de protecgdo (art.
18.°), o principio da legalidade da administragdo (art. 266.°), o direito a justica administrativa (art. 268.°),
(...) a garantia de acesso aos tribunais (art. 20.°) (...)". Verificamos, assim, que por referéncia ao principio
do Estado de direito democratico, reportam-se os autores a outros principios constitucionais, integrantes
daquele, os quais, porque relacionados com o objecto da nossa dissertagédo, a seu tempo seréo alvo de
analise. In CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital — A Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada. 4.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 205.

Por sua vez, para JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS “A seguir a segunda guerra mundial surgiria aquilo a
que se tem chamado Estado de Direito material, contraposto ao Estado de Direito formal do positivismo
juridico. Um Estado de direitos fundamentais e orientado para a justica, em que avultam os principios da
constitucionalidade e da fiscalizagao jurisdicional; a consideragdo dos direitos fundamentais nos termos
da Constituicdo e ndo nos termos da lei, com a consequente aplicagdo imediata das normas
constitucionais correspondentes; o caracter restritivo das restrigbes a direitos fundamentais, os principios
da tutela da confianga, da proporcionalidade e da tutela jurisdicional efectiva, a reserva (absoluta) de
jurisdicdo dos tribunais, a obrigatoriedade de execucdo das sentengas dos tribunais administrativos, a
responsabilidade civil do Estado por danos causados pelos seus 6rgaos e agentes. In MIRANDA, Jorge e
MEDEIROS, Rui — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada. Tomo |. 2.2 ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 2010, p. 99.

Defendem também os autores que, reportando-se a CRP na sua redacgao actual, firmam o Estado de
Direito, entre outras, regras formuladas pela jurisprudéncia, “(...) deduzidas da propria ideia ou do
conteudo do Estado de Direito (...) como: A extenséo ao ilicito de mera ordenacéo social (...) (AcsTC n.%.
282/86 e 186/90 [disponiveis em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/]) (...) garantias
essenciais de defesa (...)". In MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 100 e 102.
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Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de Dezembro e pela Lei n.° 109/2001, de 24 de
Dezembro, que aprovou o0 RGCO, e em termos especificos na legislagdo sectorial
avulsa, devendo porém o respectivo procedimento, salvo regime especial em

contrario, seguir os tramites previstos no RGCO.

Assim, na medida em que as sangdes aplicadas pelas autoridades administrativas, em
sede de procedimento contra-ordenacional, surgem como meio repressivo que pode
afectar de modo relevante direitos e interesses dos cidaddos, deverdo ser-lhes
concedidas garantias em nome da igualdade e liberdade que l|hes assiste, a
semelhanga do que acontece noutros dominios sancionadores, face as pretensdes
punitivas do Estado. Assumindo naturalmente relevo o direito de defesa do arguido,

objecto da nossa dissertagéo.

Considerando que a aplicagdo de determinados principios garantisticos no DCO,
nomeadamente os de origem juridico-constitucional e penal, assume determinadas
especificidades, derivadas da distinta natureza dos ramos de direito aos quais
resultam aplicaveis, analisaremos neste trabalho os principios de maior relevancia
aplicaveis ao direito de defesa do arguido em sede do DCO, reportando-nos ao

significado e ao alcance que assumem relativamente a este ramo do direito.

Analisaremos também os meios de prova, e de obtengdo de prova, legalmente
permitidos, de que o arguido se podera socorrer em sua defesa, assim como os
proibidos, isto € aqueles que a autoridade administrativa nao podera utilizar para

sustentar a imputagao ao arguido da pratica de um ilicito contra-ordenacional.

Ademais, propomo-nos analisar o direito de defesa do arguido nas varias fases do
processo de contra-ordenagao, nomeadamente na fase administrativa, em concreto na
fase pré-acusatoria, onde naturalmente daremos enfoque ao direito a nao auto-
inculpagéo (principio do nemo tenetur se ipsum accusare), nomeadamente no que
concerne as divergéncias doutrinarias em torno da sua efectiva aplicabilidade em sede
de procedimento contra-ordenacional, bem como na fase pés-acusagao da autoridade
administrativa, e na fase judicial, em sede da qual o arguido, socorrendo-se dos
tribunais, pode reagir contra a decisdo condenatéria proferida pela autoridade

administrativa.

11



2. Resenha historica

O DCO teve a sua origem na Republica Federal Alema (RFA) do pds-Il Grande Guerra
Mundial, com o propésito de descriminalizar condutas de menor desvalor ético-social,
concretamente, como ensina FIGUEIREDO DIAS?, com “(...) a promulgacdo, em 1949,
da Lei Penal da Economia e, em 1952, da Lei das Contra-Ordenagbes”, dando-se,
deste modo, “(...) expressao legislativa aos estudos e recomendagdes de Eb. Shcmidt

no sentido da criacao da contra-ordenacao (Ordnungswidrigkeit) (...)".

Todavia, em rigor, o DCO deu os primeiros passos logo depois da | Grande Guerra
Mundial, altura em que subiram de tom as exigéncias feitas ao Estado para que
interviesse no dominio da economia, exercendo o seu controlo nessa area tao
sensivel. Na certeza, porém, de que tal tarefa so6 teria sucesso se em simultineo fosse
possivel langar mao de um direito sancionatorio, eis que comegou a aparecer, na RFA,
um direito penal de ordenacao (Ordnungsstrafrecht), a margem do direito penal, e que
consistia na aplicagdo de sanc¢des, por autoridades administrativas, a condutas ilicitas

dos operadores econémicos®.

Destarte, se quisermos ser ainda mais rigorosos, acompanhando os ensinamentos de
ALEXANDRA VILELA*, poderemos afirmar que para compreendermos a actual
configuragao do ilicito de mera ordenagao social impde-se “(...) o recuo aos alvores da
época moderna, momento em que comeg¢aram a ganhar forma os Estados Absolutos,
em Franca primeiro e na Alemanha depois. Com eles desenvolveu-se, também, o
direito penal de policia, sendo por essa altura que encontramos uma alteragcao do

sentido dado a dois conceitos umbilicalmente ligados a esse mesmo direito”.

Atentando também nos ensinamentos de NUNO BRANDAO®, na linha de pensamento de
Figueiredo Dias, podemos afirmar que “O direito das contra-ordenagdes tem a sua
génese formal na Alemanha do pés-guerra com a publicagao da Lei de Simplificagéo
do Direito Penal Econdémico («Gesetz zur Vereinfachung Wirtschaftsstrafrechts
(Wirtschaftsstrafgesetz)» [WStG]), de 26 de Julho de 1949, entrada em vigor em 1 de

2 DIAS, Jorge de Figueiredo — Direito Penal. Parte Geral, Tomo |, 2.2 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007,
p. 157-158.

g)VILELA, Alexandra — O Direito de Mera Ordenag¢do Social - Entre a Ideia de “Recorréncia” e a de

“Erosao” do Direito Penal Classico. 1.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 72.

* VILELA, Alexandra, op. cit., p. 33.

> BRANDAO, Nuno — Crimes e Contra-Ordenagées: da Cisdo a Convergéncia Material. 1.2 ed. Coimbra:

Coimbra Editora, 2016, p. 21.
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Outubro desse mesmo ano®. O diploma foi preparado por uma Comissdo, designada
de Comissdo do Direito Penal Econdémico (Wirtschaftsstrafrechtskommission),
empossada em 1947 e onde pontificou Eberhard Schmidt’, hoje comummente
considerado como que o «pai» do direito contra-ordenacional actual. Esta lei do direito
penal econémico (WStG) foi qualificada por Eberhard Schmidt como o primeiro passo
enérgico dado pelo legislador penal alemao para deixar para tras um estado de coisas
monstruoso®. E bom de ver [na éptica de NUNO BRANDAO] a que experiéncia Eberhard
Schmidt pretendia referirr-se e logo por aqui se adivinha o relevo crucial
desempenhado pela figura da contra-ordenagdo na missao de purificagdo do direito
penal a que o legislador penal alemao ocidental do pds-guerra se entregou apos a

catastrofe nazi®’.

Destarte, refere o autor'® que “(...) o aparecimento da figura da contra-ordenagao na
Wirtschaftsstrafgesetz, de 1949, inscreve-se na resposta a ingente necessidade de
levar a cabo uma limpeza radical dos muitos resquicios da experiéncia nazi que ainda
comprometiam a adequagédo e funcionamento do direito penal econémico aleméo
ocidental no quadro de um Estado de direito. Urgia libertar a relagédo entre a
administracéo e a justica do estado cadtico em que foi mergulhada por uma politica
totalitaria inimiga da ideia de justica, bem como fazer desaparecer numerosas das
suas normas com conteldo abertamente hostil ao principio do Estado de direito e que

n&o j& pertenciam ao tempo novo do pés-guerra’””.

Em Portugal, designadamente no ano de 1979, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 232/79,
de 24 de Julho, que aprovou o RGCO, prevendo um regime em tudo semelhante ao da
RFA que contemplava um conceito legal de contra-ordenag¢ao e um conjunto de regras
substantivas e processuais para a aplicacdo de coimas a pratica de contra-

ordenagoes, todavia falhou esta tentativa de implementagédo do DCO no nosso pais.

5 Cfr. SCHMIDT, Eberhad, Das Neue Westdeutsche Wirtsschaftsstrafrecht. Grundsétzliches zu seiner
Ausgestaltung uns Anwendung, Tubingen, J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1950, p. 9.

" “Sobre os trabalhos e os propositos desta Comisséo, cfr. as memorias do préprio SCHMIDT, Eberhard”,
cfr. “Straftatten und Ordnungswidrigkeiten. Erinnerungen na die Arbeiten der
Wirtschaftsstrafrechtskommission (1947-1949)", in: Horst Ehmke et al. (orgs.), Festschrift fiir Adolf Arndt
zum 65. Gebuststag, Frankfurt am Main, Europaische Verlagsanstalt, 1969, p. 415 e ss..

® Cfr. SCHMIDT, Eberhad, “Straftatten und Ordnungswidrigkeiten. Betrachtungen zum Entwurf eines
Gesetzes Uber Ordnungswidrigkeiten”, JZ, 1951, p. 102.

® Cfr. SCHMIDT, Eberhad, “Rechtsnot im Wirtschaftsstrafrecht und ihre Uberwindung. Zum Entwurf eines
Gesetzes zur Vereinfachung des Wirtschaftsstrafrechts”. SJZ, 1948, col. 571.

' BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 49.

" Cfr. SCHMIDT, “Rechtsnot im Wirtsschaftsstrafrecht und ihre Uberwindung”, col. 572.
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O Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho'?, refere-se, no predmbulo, aos factores que
levaram a sua criagao: "A superacao definitiva do modelo do Estado liberal, por um
lado, e o conhecido movimento de descriminalizagao, por outro”. O movimento de
descriminalizacao liga-se ao “fenémeno de hipertrofia do direito criminal” face a uma

“inflacao de incriminagdes”.

Com efeito, na generalidade dos paises europeus, o fendmeno de proliferagdo da
legislacdo penal especial resultante do crescente intervencionismo estadual conduziu
a uma “hipertrofia do Direito Penal” e a incapacidade dos tribunais para julgar com
eficiéncia e rapidez todos os delitos, face a sobrecarga de trabalho que sobre eles

passou a recair.

Destarte, a afirmagédo do DCO em diversos Estados da Europa, em especial no
periodo subsequente a 2.2 Guerra Mundial, constituiu um indicio da superagéo de um
modelo liberal do Estado ao dota-lo de um importante instrumento de intervengao
juridica em diversas areas da vida social e econdmica, tendo esta opgéo confirmado
também, no plano politico-criminal, uma importante premissa do pensamento penal de
matriz liberal: a vocacdo subsidiaria da tutela penal em relagado a outros mecanismos
de protecgéo juridica e, portanto, o principio da intervengdo minima do Direito Penal,
ou seja, o recurso as solugoes facultadas pelo DCO revelou-se uma alternativa idénea
a criminalizagdo de condutas e permitiu uma selecgdo mais racional do ambito da
intervencéo do Direito Penal. Por outro lado, e uma vez mais dando cumprimento ao
propésito liberal da subsidiariedade da intervencao penal, a articulagéo entre o Direito
Penal e o DCO criou condi¢des para uma descriminalizagdo prudente, sem o perigo de

surgirem abruptamente vazios na tutela juridica’.

Com efeito, o diploma de 1979 foi revogado pelo jd mencionado Decreto-Lei n.°
433/82, de 27 de Outubro™, o qual repetiu o texto do anterior, apenas apresentando
uma novidade no que concerne a regulamentacdo do concurso de crimes e contra-
ordenagbes. Como salvaguarda dos efeitos nocivos que poderiam advir da

transformagéo automatica e repentina das contravengdes em contra-ordenagdes, o

'2 Disponivel em https://dre.pt/application/file/382299

'® PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, "O ilicito de mera ordenacgao social e a erosdo do principio da
subsidiariedade da intervencdo penal’. In Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal (1997), pp. 7-100.
Republicado em, Direito Penal e Econémico Europeu: textos doutrinarios. | Vol.. Coimbra: Coimbra
Editora (IDPEEFDUC), 1998, p. 213.

“o diploma que efectivamente esteve na génese do DCO em Portugal.
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novo diploma manteve as contravengdes (tramitadas de acordo com normas penais e
processuais penais) em vigor, as quais sé em 2006'° foram definitivamente abolidas
do ordenamento juridico portugués, facto que merece a critica de FIGUEIREDO DIAS'®,
ja que na sua optica, merecedora da nossa humilde concordancia, esta situagao foi

“(...) politico-criminalmente inadmissivel, e mesmo caricata (...)".

Este novo diploma foi alvo de revisbes em 1989, 1995 e 2001.

Assim, o Decreto-Lei n.° 356/89, de 19 de Outubro, agravou o elenco das sangdes
acessorias e aumentou o prazo de recurso da decisdo administrativa condenatoria,
com o intuito de manter o “caracter de lei-quadro” do RGCO e nao o “caracter de lei

exemplificativa”"’

, como alias se pode extrair do estudo preparatorio deste diploma.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro, procedeu a uma reforma
global do RGCO, aproximando o DCO do Direito Penal e do Direito Processual
Penal'®, merecendo o nosso destaque, como se compreende, a evolugdo do texto do
normativo referente ao direito de defesa do arguido'. Assim, acompanhando o
entendimento de PINTO DE ALBUQUERQUE®, a redac¢do do artigo 50.° do RGCO
introduzida por este diploma, ”(...) veio enfatizar o direito de audi¢dao do arguido de

modo a assegurar-lhe a faculdade de pronunciar-se sobre a contra-ordenagao

% Vide Leis n.%. 25/2006, de 30 de Junho, 28/2006, de 11 de Julho e 30/2006, de 11 de Julho, esta
ultima rectificada pelo Decreto de Rectificagdo n.° 47/2006, de 7 de Agosto.

' DIAS, Jorge de Figueiredo — Direito Penal (...) op. cit., p. 160.

17ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario do Regime Geral das Contra-Ordenagées, Lisboa:
Universidade Catdlica Editora, 2011, p. 10.

18 Aproximacéao esta, criticada por FIGUEIREDO DIAS, ao afirmar que as alteragdes legislativas efectuadas
ao Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, a cobro da “(...) necessidade de uma mais consistente
defesa dos direitos dos arguidos (...), em muitos pontos aproxima-se “(...) lamentavelmente de uma
«contra-revolugao contra-ordenacional» a sugerir um regresso aos tempos passados do modelo (penal e
processual penal) das contravencbes”. A este propdsito e com todo o respeito pelo autor, que é muito,
entendemos humildemente que esta reaproximagédo ao Direito Penal e ao Direito Processual Penal
reforca a estrutura do procedimento contra-ordenacional, nomeadamente as garantias de defesa do
arguido, ndo se vislumbrando, com o devido respeito, o risco do ressurgimento do fantasma das
contravencgbes e do procedimento que lhes estava subjacente. In DIAS, Jorge de Figueiredo - Direito
Penal (..., p. 159.

¥ No artigo 43.° do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho, sob a epigrafe “Direito de audi¢cdo do arguido”
o texto era: “Ndo sera permitida a aplicagdo de uma coima sem antes se ter assegurado ao arguido a
possibilidade de se pronunciar sobre o caso”. No Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, a epigrafe e o
texto mantiveram-se, ocorrendo apenas uma alteragdo de ordem sistematica, passando a constar do
artigo 50.°. Com a alteracdo relevante introduzida pelo Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro,
apenas se manteve a sistematizagéo (artigo 50.°), assumindo a epigrafe a seguinte denominagéo: “Direito
de audicdo e defesa do arguido” e o texto a seguinte redaccao: “Ndo é permitida a aplicacdo de uma
coima ou de uma sangdo acessoria sem antes se ter assegurado ao arguido a possibilidade de, num
prazo razoavel, se pronunciar sobre a contra-ordenag¢do que lhe é imputada e sobre a san¢ado ou sang¢ées
em que incorre”.

20 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, op. cit., p. 208.
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imputada e a sangao correspondente, atribuindo-lhe um alcance superior ao que
resultava da primitiva versao do preceito que se limitava a assegurar ao arguido «a
possibilidade de se pronunciar sobre o caso»”, para além disso, esta alteracao
legislativa também reforgou o dever de fundamentacao quer da decisdo administrativa,
quer da decisao judicial, bem como alargou os prazos para impugnacao da decisao

administrativa (e 0 modo da sua contagem) e para o recurso da decisao judicial.

Por fim, o Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de Dezembro, limitou-se a proceder a
conversao dos valores em escudos para euros, € a Lei n.° 109/2001, de 24 de
Dezembro, procedeu a alteragbes ao regime da prescricdo do procedimento contra-

ordenacional.

Podemos, assim, afirmar que o DCO em Portugal € o corolario da descriminalizac;éxo21

iniciada com o Cédigo Penal de 1982%, sob influéncia alema.

Por um lado, assistimos a constituicio de movimentos descriminalizadores, isto € por
uma passagem para o ambito do poder administrativo de condutas ilicitas
consideradas menores, através da criagdo de um sistema punitivo conciliador dos
principios da eficacia e do respeito das garantias individuais, reservando ao poder
judicial a punicdo dos ilicitos merecedores de maior reprovagao, e, por outro, numa
‘repenalizagdo” de outras condutas que foram adquirindo maior relevancia social,
especialmente face ao fendmeno da globalizagdo, em areas como a protec¢cao do

meio ambiente ou a economia.

Desta forma, em Portugal a onda de descriminalizagéo levou a afirmac¢ao das contra-
ordenacdes, ndao apenas enquanto consequéncia do intervencionismo crescente do
Estado na vida econdmica e social, mas também enquanto instrumento para a reforma

do Direito Penal.

' E nso despenalizagdo, na medida em que a conduta ndo deixa de ser ilicita e punivel, apenas deixa de
o ser criminalmente, passando para o ambito administrativo.

2 0 DCO em Portugal, como ja vimos, teve a sua primeira concretizagédo legislativa em 1979, com a
aprovagdo do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho, que aprovou o Regime Geral das Contra-
Ordenagbes, prevendo um regime em tudo semelhante ao da Republica Federal Alema, de 1968,
consagrando pela primeira vez no ordenamento juridico portugués conceito legal de “contra-ordenac¢do’.
N&o obstante, apenas em 1982 o DCO foi efectivamente implementado em Portugal, com a entrada em
vigor do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, que revogou o Decreto-Lei n.® 232/79.
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Neste contexto, as contravengdes qualificadas como “bagatelas” foram convertidas em

ilicitos contra-ordenacionais e as restantes, com (maior) dignidade penal, em crimes.

3. Caracterizagao do Direito das Contra-Ordenagées

Ao longo da vigéncia do RGCO, tem-se verificado que a diversidade de regimes
juridicos, que excepcionam com frequéncia 0 mesmo, juntou-se a diversidade de
Regimes Gerais, de Leis-Quadro, para determinados sectores, como sao exemplo,
entre outras, a Lei-Quadro das Contra-Ordenacdes Ambientais (LQCOA), Lei n.°
50/2006, de 29 de Agosto, na sua redacgao actual, e a Lei-Quadro das Contra-
Ordenagdes do Sector das Comunicagdes, Lei n.° 99/2009, de 4 de Setembro, na sua
redacgao actual, verificando-se, deste modo, que o RGCO tem gradualmente perdido
a sua fungao central (de unica Lei-Quadro), passando a ter um papel cada vez mais

subsidiario %.

A este propdsito ensina SILVA DIAS?*, ensinamentos por nés sufragados, que “Assiste-
se desde meados da década de 80 do século passado a esta parte ao surgimento de
uma nova espécie de contra-ordenagbes que sao tipicas de uma economia de
mercado desenvolvida, que encerram um elevado grau de disfuncionalidade, isto &,
representam comportamentos altamente perturbadores de subsistemas sociais e
econdmicos, e que sao sancionadas com coimas de valores impressionantes e
sangdes acessorias que pouco ou nada se diferenciam das penas acessorias”. Com
efeito, “As contra-ordenacbes do mercado dos valores mobiliarios sdo exemplo
expressivo disso mesmo”, podendo “(...) As coimas aplicaveis as contra-ordenagdes
graves e muito graves (...) atingir respectivamente os 1.250.000,00 e os 2.500.000,00
de euros (art. 388.°, n.° 1, do Cddigo dos Valores Mobiliarios (...)) (...)".

Alids, como afirma SiLvA DIAs?® “Esta realidade social e normativa levou ja alguns
autores [como Frederico da Costa Pinto] a propor uma diferenciagédo de regimes

juridicos entre estas contra-ordenagbes «modernas» e as contra-ordenacgdes

B DIAS, Augusto Silva — O Direito & ndo auto-inculpa¢cdo no &mbito das contra-ordenacbes do Cdédigo dos
Valores Mobilidrios - Separata de estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Coimbra:
Coimbra Editora, 2010, p. 14.

2 DIAS, Augusto Silva, op. cit., pp. 14-15.

% DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 15.
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«classicas», valendo para as primeiras um regime mais rigoroso e garantista que

compense de alguma forma a severidade punitiva que evidenciam”®.

Com efeito, a autonomia do DCO assenta, em grande medida, na sua “neutralidade
ética”, decorrente da sua funcdo de organizagdo social e que permite desde logo
compreender a especificidade processual da aplicagdo desta sangao por uma
autoridade administrativa. Razédo pela qual as sangbdes contra-ordenacionais serem
desprovidas de censura ética e de estigma que, apesar de tudo, continua a

acompanhar as reaccdes criminais?’.

Seguindo FREDERICO DA COSTA PINTO?® podemos afirmar que “Um primeiro sinal
bastante claro de que mutagdes importantes se estavam a dar no ambito do [DCO] foi
dado pela revisdo constitucional de 1989, ao ser alargado o leque de garantias
processuais dos arguidos com a inclusdo no art. 32.° de uma norma especialmente
formulada para os processos de contra-ordenagéo (cfr. n.° 8 do art. 32.° da
Constituigéo)”, que adiante analisaremos com o cuidado devido. Assim como, que
“Apesar do laconismo de tal inovagdo, na medida em que apenas assegurou ao
arguido no processo de contra-ordenacao o direito de audiéncia e defesa mas nada
mais estipulou, € significativo que essa referéncia tenha sido em termos sistematicos
incluida nas normas relativas a garantia dos arguidos em processo criminal e ndo no

titulo 1X da Constituicéo, respeitante a Administracéo Publica (...)".

Com efeito, a referéncia constitucional ao processo de contra-ordenacido e a sua
insercao sistematica adquirem relevo em planos distintos. Por um lado, significam o
reconhecimento por parte do legislador de que o sistema contra-ordenacional ja nao
diz respeito a “bagatelas”. Por outro lado, no plano hermenéutico, o enquadramento
constitucional do direito de defesa em processo de contra-ordenagédo forneceu mais

um elemento para a compreensdo do RGCO, especialmente na fase administrativa®-
30

% A este propdsito vide ultimo § do presente ponto.

7 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, “Supervisdo, direito ao siléncio e legalidade
da prova”. Coimbra: Almedina, 2009, p. 24.

3 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “O ilicito de mera ordenacgéo social (...)”, p. 260.

29 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “O ilicito de mera ordenagéo social (...)”, p. 260.

O A proposito da tramitagdo do procedimento contra-ordenacional vide ponto 5..
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Destarte, dois acontecimentos extremamente marcantes na histéria juridica
portuguesa, ocorridos quase simultaneamente, trouxeram a primeira linha das
preocupacodes das entidades responsaveis a imperiosa necessidade de instituir o ilicito
de mera ordenagdo social e de disciplinar o respectivo processo. Foram eles a
primeira revisdo da CRP de 1976, operada através da Lei Constitucional n.° 1/82, de
30 de Setembro, que expressamente consagrou o DCO, com caracter subsidiario do
direito criminal, e a publicagcado do novo Cdédigo Penal (CP), aprovado pelo Decreto-Lei
n.° 400/82, de 23 de Setembro, em cuja elaboragdo se optou por uma politica
equilibrada de descriminalizacdo, deixando aberto um vasto campo ao direito de
ordenacdo social naquelas areas em que as condutas, apesar de socialmente

intoleraveis, ndo atingem a dignidade penal *'.

FERREIRA ANTUNES™?, por nés acompanhado, defende que “N&o parece possivel (...)
admitir-se que o direito contra-ordenacional constitua ou possa constituir «ilicito penal
administrativo»”. Pois, “Do que se trata é de um verdadeiro «direito penal especial», —
(A Prof. FERNANDA PALMA, em ligbes ministradas nas suas aulas, embora nao
publicadas em livro, de Direito Penal (FDL, 1993) ao tratar do direito contra-
ordenacional, fala também do «direito penal secundario»”, tem porém o autor
duvidas “(...) sobre se aqui pretendeu englobar este (...) direito penal especial) —
disfargado no poder da Administragdo Publica, mais por conveniéncias praticas, do

que por preocupacoes de rigor da sua natureza juridica”.

Entende também, pertinentemente, FERREIRA ANTUNES®® que “(...) o direito contra-
ordenacional de hoje ja ndo é de «mera» ordenagdo ou de «bagatelas», como
«originariamente» foi pensado por Goldschmidt, por Eberhard Schmidt, depois da I
Grande Guerra Mundial e talvez pelo préprio Prof. Eduardo Correia, mas é antes um
direito penal especial ou secundario”, pois, sendo “(...) certo que nao tipifica crimes,
(...) tipifica multas (coimas) e medidas acessérias (...) cujo sacrificio imposto ao
acoimado (arguido), em muitos casos, é superior ao sacrificio imposto pela
maioria das penas de multa criminal (pelo menos em termos de pena de multa
concreta) e pelas penas suspensas na execugao, pelas penas de admoestacao, e

até pelas penas de prisao substituidas por multa, posto que nao haja lugar ao

3 DIAS, Gomes — Breves Reflexées Sobre o Processo de Contra-Ordenagéo, Lisboa: Escola Superior de
Policia, 1985, p. 96.

82 ANTUNES, Manuel Ferreira — Reflexées sobre o Direito Contra-ordenacional. Lisboa: SPB, 1997, p. 42.
% ANTUNES, Manuel Ferreira — Reflexdes sobre (...), p. 50.
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cumprimento da prisao subsidiaria a multa [entendimento consonante com o de Silva
Dias]. Questao é que o direito penal é mais estigmatizante (ou mais estigmatizado) e
que no direito contra-ordenacional nunca existe pena de prisdo, nem registo criminal”.

(destacado nosso)

Assim sendo, podemos afirmar que o DCO mantém profundas ligagdes ao Direito
Penal, materializadas na existéncia de multiplas solugbes normativas comuns criadas
no espago da dogmatica penal e que se fundamentam no facto de, tal como aquele,
fazer parte do “direito sancionatoério de caracter punitivo” que tem aquele ramo do
direito como paradigma. N&o se estranhando, por isso, que o Direito Penal tenha sido
definido como direito subsidiario, nos termos do artigo 32.° do RGCO e que,
coerentemente, o Cédigo de Processo Penal (CPP) seja direito subsidiario, no que se
refere ao regime processual, por forgca do disposto no artigo 41.°, n.° 1 do mesmo

diploma*.

Refere, assim, LEONES DANTAS®, com a nossa anuéncia, que “O Direito das Contra-
ordenacgbes disciplina uma actividade de natureza sancionatéria prosseguida pela
Administracao, fazendo parte, tal como o Direito Penal e o Direito Disciplinar, do direito
sancionatério de natureza publica’, ja que “Embora fazendo parte do direito
sancionatério publico e mantendo relagdes profundas com o Direito Penal, o Direito
das Contra-ordenagdes nao se confunde com aquele, quer na sua dimensao

substantiva, quer na componente processual que integra”.

Ou seja, segundo este autor “(...) o processo das contra-ordenagdes viabiliza a
realizacao daquele direito, disciplinando a sua aplicacdo no quadro da autonomia de
cada um daqueles ramos do direito sancionatério e da especificidade das respectivas

solugdes processuais”.

Metaforizando, a reboque de ANTONIO DUARTE DE ALMEIDA*, podemos afirmar que o
DCO é o resultado de um casamento de conveniéncia entre o Direito Penal e o Direito

Administrativo. Tratando-se, porém, de uma unido que ndo gerou uma economia

% DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audicdo e defesa no processo das contra-ordenagées: art.
32.° n.° 10 da CRP’, Revista do CEJ, n.° 14, 2.° Semestre 2010, p. 294.

% DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audicéo (...)", p. 328.

36 ALMEIDA, Antonio Duarte de, “O llicito de Mera Ordenacdo Social na Confluéncia de Jurisdigbes:
Toleravel ou Desejavel?”. In: Cadernos de Justica Administrativa, (X Seminario, n.° 71, Set. — Out. 2008),
Braga, 2008, p. 15.
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comum, ja que os atritos e as questdes nado resolvidas mantém-se e reproduzem-se
em sobressaltos desconfortaveis que n&o descansam nem penalistas nem

administrativistas.

Destarte, no nosso modesto entendimento, o DCO tem acompanhado as varias
transformagdes ocorridas nos planos politico e socio-econdmico afirmando-se como
um ramo de direito em permanente evolugéo, retirando da algada dos Tribunais, como
ja vimos, a apreciacao de certas condutas humanas que ndo envolvem uma especial

censura ética, contribuindo, desta forma, para o descongestionamento dos Tribunais.

Saliente-se, a este proposito, a preocupagdo do legislador constitucional em
determinar que os ilicitos contra-ordenacionais e respectivo processo se encontrem
consagrados na CRP como sendo matéria da exclusiva competéncia da Assembleia
da Republica, salvo autorizagdo ao Governo, conforme disposto na al. d), do n.° 1, do
artigo 165.° da CRP, facto que, por si s6, julgamos muito contribuir para a
sedimentagédo da autonomizagéo, ainda que mitigada, do DCO em relagéo ao Direito

Penal.

Alias como defende FIGUEIREDO DIAS*, quando ensina que “Da autonomia do ilicito de
mera ordenagdo social resulta uma larga autonomia dogmatica do direito das contra-
ordenacdes, como alias se revela nos primeiros 16 artigos do DL 433/82. Autonomia
relativa, é certo, logo porque, nos termos do artigo 32.°, as normas do CP constituem
direito subsidiario perante o direito substantivo das contra-ordenacdes; o que bem se
compreende considerando que o direito das contra-ordenagdes nao é direito penal, é

em todo o caso direito sancionatério de caracter punitivo”.

Com efeito, o principio da reserva de lei que constitui a vertente formal ou orgénica
do principio da legalidade, sustenta que, conforme ja referido, contrariamente a
criacdo de tipos criminais, matéria sob reserva absoluta da Assembleia da Republica
(artigo 165.° n.° 1 al. c) da CRP), dispde o artigo 165.° n.° 1 al. d) da CRP que constitui
reserva relativa da Assembleia da Republica legislar sobre o regime geral de punigéo
das infracgbes disciplinares, bem como dos actos ilicitos de mera ordenagédo social e

do respectivo processo’®.

" DIAS, Jorge de Figueiredo — Direito Penal (...), p. 164.
% «Assim, em resultado da consagragéo legal do principio da legalidade, a lei contra-ordenacional
portuguesa, como a lei penal, apresenta-se como um sistema fechado, no sentido de que nem o arbitrio
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Deste modo, o Governo pode, sem necessidade de autorizagdo da Assembleia da
Republica, definir regimes especiais, desde que respeitadores desse regime geral ou
efectuar, por fonte normativa secundaria, nomeadamente através de regulamentos,

concretizagdes ou desenvolvimentos a determinados aspectos da lei.

Como acontece no Direito Penal relativamente as leis penais em branco®, violam o
principio da legalidade as leis que prevejam infracgbes cuja indeterminagao além de
certos limites razoaveis, esvazie de conteudo a garantia consubstanciada nos
principios da legalidade e tipicidade. Pelo que, ndo sdo violadoras do principio da
legalidade as leis ou decretos-lei autorizados que embora definindo os pressupostos
de aplicagao, remetem a sua precisa fixagao para um outro acto legislativo de valor
hierarquicamente inferior ou para um futuro acto administrativo, condicdo da sua

exequibilidade™.

Assim sendo, apenas constituira violagao do principio da legalidade formal ou organico
a previsao regulamentar de infrac¢gdes sem qualquer previsdo em Lei ou Decreto-Lei
(lei habilitante) ou quando essa habilitacédo é efectuada por Lei ou Decreto-Lei nos
quais nao conste qualquer previsdo dos ilicitos de mera ordenagéao social. Pelo que, a
lei deve definir a natureza e conteudo dos ilicitos, bem como estabelecer as sancbes

aplicaveis e os seus limites.

N&o pode, por isso, a Administragao*' criar em regulamento ilicitos de mera ordenagao
social e sancbes acessorias, bem como alterar a natureza ou limites dos mesmos

consagrados na lei.

Partilhamos, deste modo, o entendimento de PINTO DE ALBUQUERQUE®*? que defende

que “(...) o Governo tem competéncia concorrente com a da Assembleia da Republica

judicial, nem a analogia, nem os principios gerais de direito, nem a moral, nem o costume, poderdo, em
quaisquer circunstancias, suprir lacunas que o sistema apresente, cabendo a lei e s6 a lei a
responsabilidade de o fazer. Em sintese, o principio da legalidade significa que s6 a lei € competente para
definir as contra-ordenagdes, assim como enunciar as respectivas sang¢des”. SANTOS, Manuel Simas e
SOUSA, Jorge Lopes de, Contra-ordenacées — Anotacbées ao Regime Geral, 6.2 ed. Lisboa: Areas
Editora, 2011, p. 49.

% Aquelas que remetem para outra fonte normativa a definigdo dos seus proprios pressupostos de
adplicagéo

4 SANTOS, Manuel Simas e SOUSA, Jorge Lopes de, op. cit., p. 50.

! Administragdo central, regional e local. Saliente-se que os regulamentos traduzem a actividade
legislativa por exceléncia da Administragdo Local (cdmaras municipais e juntas de freguesia).

2 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, op. cit., p. 33.
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para definir, alterar e eliminar contra-ordenac¢des e, bem assim, para modificar a sua
puni¢cdo, mas nao tem competéncia para, sem autorizagao legislativa, legislar sobre o
regime geral de mera ordenacgao social. Isto é, o Governo ndo tem competéncia para,
sem autorizacao legislativa, fixar valores das coimas superiores aos dos limites
maximos estabelecidos” no artigo 17.° do RGCO, “nem valores inferiores aos limites
minimos estabelecidos” na mesma disposigao legal, “mas tem competéncia para, sem
autorizacao legislativa, fixar valores inferiores aos dos limites maximos estabelecidos
no RGCO, bem como valores superiores aos dos limites minimos estabelecidos no
RGCO”.

Ademais, as razdes que ditaram a criagdo do DCO encontram-se expressas no
preambulo do referido Decreto-Lei n.° 433/82*, do qual claramente se retira que ha
necessidade de se dispor de um ordenamento sancionatério alternativo e diferente do
direito criminal, para que assim se possa responder ao maior intervencionismo da
Administragdo Publica, ja que todos os Estados contemporéneos foram chamados as

tarefas de planificagéo, propulsdo e conformagéo da vida econémica e social.

Nesta perspectiva caracterizadora do DCO nao poderiamos deixar de fazer referéncia
ao principio da legalidade que encontra consagragao constitucional no artigo 29.°, n.°
1 da CRP, que dispde que: Ninguém pode ser sentenciado criminalmente sendo em

virtude de lei anterior que declare punivel a ac¢do ou omisséo (...).

Este principio tem a devida correspondéncia no artigo 2.° RGCO, que prescreve que:
S6 sera punido como contra-ordenagéao o facto descrito e declarado passivel de coima
por lei anterior ao momento da sua pratica, encontrando paralelo no artigo 1.°, n.° 1 do
CP.

Com efeito, GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA* distinguem vérias vertentes deste
principio: “(a) so a lei € competente para definir crimes (bem como os pressupostos
das medidas de seguranga) e respectivas penas (bem como as medidas de
seguranga) — principio da legalidade; (b) a lei deve especificar suficientemente os
factos que constituem o tipo legal de crime (ou que constituem os pressupostos de

medida de segurancga), bem como tipificar as penas (ou as medidas de seguranga) —

“3 Disponivel em https:/dre.pt/application/file/376339
* CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital, op. cit., p. 494.
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principio da tipicidade: (c) a lei nao pode criminalizar factos passados (nem |he dar
relevancia para efeitos de medida de seguranga), nem punir mais severamente crimes
anteriormente praticados (ou aplicar medidas de segurangca mais gravosas a
pressupostos anteriormente verificados) — principio da ndo retroactividade da lei penal;
(d) a lei despenalizadora ou que puna menos severamente determinado crime aplica-

se a factos passados (principio da aplicagédo retroactiva da lei penal mais favoravel)”.

Os mesmos autores entendem que estes “principios devem, na parte pertinente, valer
por analogia para os demais dominios sancionatorios, designadamente o ilicito de

mera ordenagéo social (...)".

Também JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS*® defendem esta extensdo, afirmando que
“(...) embora o artigo 29.° se refira somente a lei criminal, deve considerar-se que
parte destes principios (nomeadamente, o da proibigdo da aplicagdo retroactiva
desfavoravel) se aplicam também aos outros dois ramos de direito publico
sancionatério: o direito de mera ordenagéo social (...). No sentido da aplicagédo do
principio criminal da lei mais favoravel também ao ilicito contraordenacional e ao ilicito
disciplinar vai o artigo 282.°, n.° 3” da CRP.

Em suma, este principio € um principio basilar de direito penal, e por consequéncia do
direito contra-ordenacional, segundo o qual “nullum crimen sine lege e nulla poena
sine lege”, ou seja ndo ha crime ou contra-ordenacdo, nem pena ou coima/sancéo
acessoria, sem lei, funcionando como um garante para o cidadao face ao poder

punitivo do Estado.

Ademais, faz todo o sentido afirmar-se que um longo caminho foi percorrido até que se
chegasse a actual nogdo de DCO, conquanto o que tem estado em permanente
discussado, independentemente das épocas e contextos econdmicos, culturais e
sociais, € a tentativa de encontrar um critério material distintivo entre o Direito Penal e
o DCO, o qual ao longo dos tempos tem apresentado dificuldades em abandonar

totalmente o primeiro*’.

5 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital, op. cit., p. 498.

5 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 331.

" COSTA, José Faria, “A importancia da recorréncia no pensamento juridico. Um exemplo: a distingcéo
entre o ilicito penal e o ilicito de mera ordenagéo social”. In Revista de Direito e Economia, ano IX, 1983,
p. 46.
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Como é ébvio, damos por adquirido, sustentados em FREDERICO DA COSTA PINTO®,
que o DCO deve manter-se, uma vez que se demonstra essencial para o bom
funcionamento do sistema juridico e para a eficacia do proprio sistema penal, ja que
através dele (do DCO) consegue-se obter uma mais célere resposta sancionatéria a
pratica de infracgdes e, principalmente, uma resposta sancionatéria que poder ser
dada por uma entidade com indices de especializagdo em certas matérias que

escapam em absoluto as autoridades judiciarias tradicionais.

Nao obstante, segundo o autor, “Talvez seja (...) necessario operar uma ruptura
parcial com o passado e com o modelo dos anos 60 e passar a aceitar no ambito das
contra-ordenagbes duas grandes modalidades de infracgdes: as contra-ordenagdes
comuns, bagatelares, sujeitas a sangdes leves e processos simplificados; e as contra-
ordenacdes mais graves, sujeitas a san¢gdes mais severas € a um processo comum,
como o que actualmente ja acontece em todo o sistema financeiro portugués (Banca,
Bolsa e Seguros), em algumas areas da regulacdo econdémica do Estado
(Concorréncia e Precos) e no Direito do Ambiente. Este Direito das Contra-ordenagbes
para ser eficaz tera de desenvolver mecanismos preventivos e repressivos articulados
com a intervengao reguladora de diversas autoridades de supervisdo nas respectivas

areas socio-econdémicas (...)".

Pois bem, é nosso entendimento que esta sugestao de Frederico da Costa Pinto faz
todo o sentido, uma vez que temos de facto assistido a uma genérica biparticdo dos
tipos contra-ordenacionais. Dito de outro modo, temos de um lado a contra-
ordenacdes comuns e de outro as contra-ordenagdes complexas (onde se incluem as
da competéncia das Autoridades Reguladoras e as Ambientais), ora, assim sendo, e
verificando-se que o RGCO acaba por ser de aplicagdo subsidiaria aos regimes
sectoriais em causa, parece-nos que o legislador, em sede de revisdo ou mesmo de
revogagdo do RGCO, implicando, neste caso, a feitura de um novo, devia
naturalmente criar dois tipos de procedimentos, uma mais agil e célere para as contra-
ordenagbes comuns e outro mais formalista para as complexas, privilegiando neste
ultimo o aumento de medidas preventivas e repressivas do Estado, porém

devidamente contrabalangado com o aumento e clarificagdo das garantias do arguido.

8 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “As Codificagbes Sectoriais e o Papel das Contraordenag¢bes
na Organizagado do Direito Penal Secundario”. In Themis, Ano 3, n.° 5, Lisboa: Editora Vida Académica,
2002, pp. 93-94.
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4. O ilicito contra-ordenacional e o ilicito penal

Apraz-nos comecar por fazermos referéncia, porque paradigmatica, a distingao feita a
este proposito por GOLDSCHMIDT*®, no entendimento do qual ha que fazer uma
distincdo entre o ilicito penal punido pelos Tribunais e o ilicito penal punido pela
Administracdo. Com efeito, este autor “(...) entendia os dois ilicitos como distintos
materialmente em fungdo de uma distingao teleoldgica de acordo com a actividade do
Estado nos seguintes termos: quando a actividade do Estado se destinava a defesa
dos bens juridicos individuais, enquanto interesses ofendidos, através da justica penal,
aplicando penas como sang¢des, 0 que estava em causa era o direito penal de justica.
Por sua vez, quando o Estado tinha em mente a promo¢do do bem-estar e do
progresso geral, actuando nesse ambito, tal actuagdo consubstancia uma actuagéo
administrativa distinta da defesa das esferas individuais, isto €, da actuagao da justica.
Os cidadaos sdo chamados a colaborar com a administracdo nessa actividade, com o
objectivo de se alcangar o bem-estar e 0 melhoramento comum, constituindo a falta

dessa colaboragao um facto ilicito criminal logo que punido pela administragao”.

Com efeito, existem normas proprias de DCO susceptiveis de darem uma particular
fisionomia a cada um dos elementos formais do respectivo ilicito contra-ordenacional,
desde logo o agente. Ou seja, 0 agente da pratica de uma contra-ordenagédo nao € um
anti-social, um homem perigoso, tal como o da pratica do crime, € apenas um ser
descuidado porque agiu tdo-somente com falta de cuidado social®®.

Ademais, podemos afirmar, acolhendo o entendimento de ESTEVES DE OLIVEIRA®', que
“(...) no llicito Administrativo, se privilegiam as sang¢bes pecuniarias (coimas), a
execucdo subsidiaria ou sub-rogatodria pela Administracdo, a custa do patrimonio do
infractor, as sangbes impostas até ao cumprimento do dever violado - tudo em

detrimento da sangao criminal tipica de privagao de liberdade, a priséo”.

Dito de outro modo, no ilicito contra-ordenacional a principal san¢cdo é de natureza
pecuniaria, utilizando o legislador o termo “coima”, para distingui-lo do termo “multa”,

utilizado para definir outra sangdo pecuniaria, prevista no ilicito penal, no qual a

*9 GOLDSCHMIDT, James — Das Verwaltungsstrafrecnt. Ein Untersuchung der Grenzgebiete zwischen
Strafrecht und Verwaltungsrecht auf rechtsgeschichticher und rechtvergleichender Grundlage, Berlin: Carl
Heymanns Verlag, 1902, p. 529 e ss., apud VILELA, Alexandra, op. cit., p. 57.

%0 V/ILELA, Alexandra, op. cit., p. 59.

s OLIVEIRA, Mario Esteves de — Direito Administrativo. 2.2 ed. Coimbra: Almedina, 1980. Vol. |, p. 127.
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sancgao primordial € a pena de priséo, exclusiva deste tipo de ilicito. Pelo que, a coima,
diferentemente da multa, ndo podera ser convertida em pena de privagao da liberdade,
nem ser acompanhada, na decisao condenatéria, de um cumprimento alternativo em

pena de prisao.

Citando EDUARDO CORREIA*? podemos afirmar que a contra-ordenacéo “(...) € um aliud
que se diferencia qualitativamente do crime na medida em que o respectivo ilicito e as
reac¢des que lhe cabem ndo sdo directamente fundamentaveis num plano ético-

juridico, ndo estando, portanto, sujeitas aos principios e corolarios do direito penal”.

Acresce que, no entendimento do mesmo autor®®, a coima é construida como uma
adverténcia dirigida ao cidaddo que omite o cumprimento do dever de colaborar com a
administragdo na realizagdo das tarefas que a esta incumbem, traduzindo uma

censura puramente social.

A coima nao se apresenta, assim, como expressao de um juizo de reprovacéo dirigido
pela colectividade a um dos seus membros que pdée em causa, através da sua
conduta, valores essenciais a normalidade da vida comum, mas apenas uma censura
dirigida pela Administracdo a um dos membros da colectividade, fundada no

incumprimento do dever de ndo obstar & execucdo da ordem definida®.

Destarte, COSTA ANDRADE™ entende que “(...) a ilicitude propria das contra-
ordenagdes €& uma ilicitude de natureza formal derivada de uma directiva
administrativa enquanto a ilicitude penal tem uma natureza material, derivada da
ofensa a valores pré-juridicos e que sdo o fundamento da vida colectiva”. Este facto,
como advoga FIGUEIREDO DIAS®, “(...) articula-se com a caracterizagdo da conduta

subsumivel ao tipo de contra-ordenagdo como uma infracgéo desprovida de qualquer

2 CORREIA, Eduardo — Direito penal e direito de mera ordenagdo social. In Boletim da Faculdade de
Direito, Vol. XLIX, Coimbra, 1973, p. 268.

*3 CORREIA, Eduardo, op. cit., p. 273.

% “Aviso ao cidaddo que faltou ao seu dever de colaborar na prossecug¢ao dos interesses do Estado e
como medida preventiva, desprovida de todo o caracter infamante” - ANDRADE, Manuel da Costa —
“Contributo para o conceito de contra-ordenagéo (a experiéncia alema)”. In Revista de Direito e Economia,
anos VI-VIl (1980-81) (republicado em Direito Penal Econémico e Europeu (textos doutrinarios), Vol I.,
Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 114.

° Para COSTA ANDRADE enquanto no direito penal “classico” é a ilicitude material que serve de fundamento
a ilicitude formal, nas Zuwiderhandungen é a ilicitude formal da proibicdo normativa que serve de
fundamento a ilicitude “material”, op. cit., p.114.

% DIAS, Jorge de Figueiredo, “Para uma dogmatica do Direito Penal Secundario. Direito e Justiga”, 1990,
IV Vol., p. 26.
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ressonancia ética, axiologicamente neutra, ao contrario do crime, o que implica que a
coima, como sangao especifica da contra-ordenacado, seja privada de qualquer
desvalor ético, de qualquer censura com aquela natureza. Assim sendo, a ilicitude
prépria das contra-ordenagdes é uma ilicitude de natureza formal derivada de uma
directiva administrativa®, enquanto a ilicitude penal tem uma natureza material,

derivada da ofensa a valores pré-juridicos e que sdo o fundamento da vida colectiva”.

Por sua vez, OLIVEIRA MENDES e SANTOS CABRAL®® advogam que “No dominio do ilicito
contra-ordenacional a sua nao estreita equiparagao ao ilicito penal confere uma maior
maleabilidade na conformacdo concreta das garantias constitucionais o que
corresponde a menor ressonancia ética do ilicito contra-ordenacional por

contraposicao as rigorosas exigéncias de determinacao validas para o ilicito penal”.

Com efeito, a doutrina portuguesa auxiliando-se da doutrina alema, nas ultimas trés
décadas tem vindo a debater a demarcacédo material entre o ilicito criminal e o ilicito
contra-ordenacional, todavia ndo ha consenso relativamente a possibilidade de
diferenciacdo qualitativa daqueles dois ilicitos, havendo quem considere que os
esforcos de distingdo qualitativa se frustraram®. E o caso de MIGUEL PEDROSA
MACHADO®, para o qual a diferenciacéo qualitativa ja esta fora de causa, pelo que se

tenta uma demarcacéo ou separacéo pela via do confronto entre pena e coima®'.

*" Para CosTA ANDRADE enquanto no direito penal “classico” ¢ a ilicitude material que serve de fundamento
a ilicitude formal, nas Zuwiderhandungen (no Direito Penal Alem&o) é a ilicitude formal da proibicao
normativa que serve de fundamento a ilicitude “material”, op. cit., p. 114.

%8 MENDES, Antoénio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos - Notas ao Regime Geral das Contra-
Ordenagées e Coimas, 3.2 ed. Coimbra: Almedina, 2009, p. 153.

% MENDES, Anténio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., p. 26.

€ Cfr. MACHADO, Miguel Pedrosa, “Elementos para o Estudo da Legislacdo Portuguesa sobre Contra-
Ordenagbes”. In Revista Scientia Juridica (1986), p. 59, republicado em Direito Penal Econémico e
Europeu: Textos Doutrinarios, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 145.

o1 Segundo OLIVEIRA MENDES e SANTOS CABRAL, “Em sentido coincidente parece orientar-se José Lobo
Moutinho, Direito das Contra-Ordenag¢des (Universidade Catdlica Editora — 2008), ao defender que o
falhango das tentativas de diferenciagdo material conduziu a conclusdo de que entre contra-ordenagéo e
crime nao intercede distingdo essencial ou de natureza, estando-se apenas perante uma diferenciagéo de
grau (...) como assinalou Cavaleiro Ferreira, «¢ sempre um problema de quantidade e ndo justifica a
distingdo essencial que se procura»”.

“Idéntica posicdo assume Nuno Lumbrales, Sobre o Conceito Material de Contra-Ordenagédo
(Universidade Catolica Editora — 2006), 216/226, ao defender que a escolha do legislador entre a
qualificagdo de uma conduta como crime ou como contra-ordenagao é, normalmente, expressa através de
um critério formal, o da san¢gdo cominada. Crime é a infracgdo que o legislador, enquanto porta-voz da
comunidade, entende dever ser sancionada como uma pena e contra-ordenagdo a infracgdo que o
legislador entende dever ser sancionada apenas com uma coima”. In MENDES, Antonio de Oliveira e
CABRAL, José dos Santos, op. cit., p. 26.
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Deste modo, consideram OLIVEIRA MENDES e SANTOS CABRAL® que “(...) o elemento
distintivo do ilicito criminal (crime) e do ilicito contra-ordenacional (contra-ordenagao),
face a dificuldade de uma diferenciagdo qualitativa, restringir-se-ia a gravidade da
puni¢ao da infrac¢do, punicdo que relativamente a contra-ordenacao é sempre uma
sangao pecuniaria’, podendo ser também, acrescentamos nds, uma mera

admoestacao, ou, conforme ja referido, uma sangao acessoria.

N&o obstante, como referem estes autores®, opinido contraria tem FIGUEIREDO DIAS®
que entende “ser possivel a delimitacdo material daqueles dois ilicitos, distincdo que,
aceitando a inexisténcia de ilicitos eticamente indiferentes, tenha em vista as condutas
integradoras daqueles, situando-se no &dmbito do ilicito criminal as condutas a que,
antes e independentemente do desvalor da ilicitude, corresponde um mais amplo
desvalor moral, cultural ou social, e no ambito do ilicito contra-ordenacional as
condutas a que, antes e independentemente do desvalor da ilicitude, ndo corresponde

aquele mais amplo desvalor”.

Destarte, a coima, como ja vimos, a sang¢ao por exceléncia aplicavel ao ilicito contra-

ordenacional, no entendimento de PINTO DE ALBUQUERQUE®® *(

...) tem um fim de
prevencdo especial negativa, isto €, visa evitar que o agente repita a conduta
infractora, bem como um fim de prevengéo geral negativa, ou seja, visa evitar que os

demais agentes tomem o comportamento do infractor como modelo de conduta®”.

Na verdade, no nosso entendimento, a principal diferenga entre os ilicitos contra-
ordenacional e penal, consiste no facto de no primeiro a competéncia punitiva ser da
Administracao, e no segundo ser dos Tribunais, excepto quando estivermos perante
um concurso entre crime e contra-ordenacgéo, em sede do qual a aplicagdo da coima é
da competéncia do Tribunal, nos termos do artigo 38.°, n.° 1 do RGCO. Pronunciando-
se NUNO BRANDAO?" sobre esta dualidade de foros competentes, afirma que “O

afastamento [do procedimento contra-ordenacional] da reserva judicial absoluta de

62 MENDES, Anténio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., p. 26.

3 MENDES, Antonio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., 2009, pp. 26-27.

% Cfr. DIAS, Jorge de Figueiredo — “O movimento da descriminalizagdo e o ilicito de mera ordenacéo
sécial”. In CEJ (edigbes), Jornadas de Direito Criminal: o novo Cédigo Penal portugués e legislagao
complementar, Vol. |, Lisboa, 1983 (republicado em Direito Penal Econdémico e Europeu (textos
doutrinarios), Vol. |, Coimbra: Coimbra Editora, 1998), pp. 19 a 33.

5 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, op. cit., pp. 84-85.

€ Alias, com acolhimento jurisprudencial no Acérdo do Tribunal da Relagdo de Coimbra, de 24/03/2004,
disponivel em http://www.trc.pt/index.php/jurisprudencia-do-trc/outros/232-movimento-judicial-ordinario-
julho-2008-sp-5043

°”BRANDAO, Nuno, op. cit., pp. 876-877.
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jurisdicao tem como consequéncia imediata a atribuicdo de poderes de investigagao e
de decisdo a autoridades administrativas que estdo longe de oferecer as mesmas
garantias de autonomia e de independéncia em relagdo ao poder executivo de que o
Ministério Publico [MP] e os juizes sao portadores (...)", com efeito, segundo o autor,
no procedimento contra-ordenacional “Ao ser adoptada uma estrutura processual
marcadamente inquisitéria, cai o principio do acusatério, nao sendo
constitucionalmente proscrita a possibilidade de reunido no mesmo 6rgao ou
autoridade administrativa de poderes de instru¢cdo, de acusagdo e de decisdo da
causa; a oralidade e a imediagcdo da producdo da prova cedem o passo a uma
tramitacdo processual que na instru¢cdo probatoria privilegia a documentagdo escrita
dos depoimentos e admite em geral que a prova produzida através de declaragdes

orais seja prestada perante entidades distintas do decisor (...)".

Assim, a natureza ndo detentiva das san¢des contra-ordenacionais apresenta-se como
a razdo material determinante por tras da administrativizacdo do processo contra-

ordenacional®.

Todavia, entre os autores que entendem existir uma aproximagao substantiva entre o
licito contra-ordenacional e o ilicito criminal, é reconhecido que os respectivos regimes
processuais evidenciam assinalaveis diferengcas, nomeadamente pela intervengdo no
processo de contra-ordenagdo de uma autoridade administrativa com poderes para

instruir e decidir processos®.

Destarte, no entendimento de FREDERICO DA COSTA PINTO’®, “O ilicito de mera
ordenacéo social surge (...) vocacionado para cumprir fungdes politico-criminais bem
definidas e com uma matriz bastante clara”, ja que “(...) esse programa politico-
criminal preconizava a extingao da trilogia de ilicitos sancionatoérios que com a criacéo
das contra-ordenacbes passaria a existir — o ilicito penal, o contravencional e as
contra-ordenagbes — devendo evoluir para uma dicotomia infraccional assente

exclusivamente nas figuras dos crimes e das contra-ordenagbes”.

% BRANDAO, Nuno, op. cit., pp. 878.

% BOLINA, Helena Magalhaes, “O direito ao siléncio e o estatuto dos supervisionados a luz da aplicagdo
subsidiaria do processo penal aos processos de contra-ordenagdo no Mercado dos Valores Mobiliarios”,
Revista do CEJ, n.° 14, 2.° Semestre 2010, p. 387.

" PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “O ilicito de mera ordenagéo social (...)", pp. 211-212.
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Em suma, é nosso entendimento, face as varias posi¢cdes doutrinais, que o ilicito de
mera ordenacgao social distingue-se do ilicito criminal, essencialmente atentos os
diferentes foros em que sao dirimidos e devido a dignidade penal que o legislador
entendeu nao oferecer ao primeiro. Alids, como ja anteriormente afirmado, o DCO,
ainda que de forma mitigada, autonomizou-se do Direito Penal, com todas as

implicagdes, de ordem substantiva e adjectiva, que dai advém.

5. Sintese da tramitagcao (administrativa e judicial) do procedimento contra-

ordenacional

Para melhor entendimento da tematica de fundo do presente estudo, importa
efectuarmos uma abordagem, ainda que sucinta, a tramitagdo do procedimento contra-

ordenacional, quer na fase administrativa, quer na fase judicial.

Com efeito, o processo de contra-ordenagdo comporta uma fase administrativa
(obrigatdria), caracterizada por uma acentuada tendéncia de jurisdicionalizagao,
inspirada no Direito Penal e no Direito Processual Penal, e em que estes sao
chamados, como ja vimos, a serem aplicados subsidiariamente, ex vi dos artigos 32.°
e 41.°, n.° 1 do RGCO, e uma fase judicial (facultativa), resultante da impugnacgéo

pelo arguido das decisdes condenatodrias proferidas pelas autoridades administrativas.

Na primeira imputa-se uma infracgdo, ouve-se o arguido, realizam-se as diligéncias
necessarias ou requeridas e profere-se uma decisdo (de arquivamento ou de
aplicagao de coima, acompanhada, ou n&o, de sang¢ao acessoéria). Na segunda sujeita-
se a controlo judicial a decisdo sancionatéria proferida na fase administrativa se a

mesma n3o tiver sido aceite pelo arguido’”.

Assim sendo, ndo se encontra fundamento para considerar a fase administrativa

menos importante que a fase judicial, uma vez que a fase administrativa € a unica fase

necessaria do processo de contra-ordenagéo, tendo a fase judicial caracter eventual™.

" PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado, legalidade da prova e direito de
defesa em processo de contra-ordenagéo”. In Supervisdo, Direito ao Siléncio e Legalidade da Prova,
Coimbra: Almedina, 2009, p. 87.

2 SANTOS, Vitor Sequinho dos, “O dever de fundamentagdo da decisdo administrativa condenatéria em
processo contra-ordenacional”. Revista do CEJ, 2.° Semestre 2010, p. 350.
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Para além disso, como realca, e bem, SEQUINHO DOS SANTOS”?, distinguindo as
diferentes aguas em que navegam o procedimento contra-ordenacional e o
procedimento administrativo propriamente dito™, que “Ha que afastar qualquer
aproximacao entre a fase administrativa do processo contra-ordenacional e o
procedimento administrativo”, um vez que “A Unica semelhanca que entre uma e outro
existe é a de muitos 6rgaos administrativos possuirem competéncia para praticarem
actos em qualquer desses dois universos, ou seja, para actuarem como autoridades
administrativas em processo contra-ordenacional e como 6rgdos da Administracdo
Publica como o n.° 2 do artigo 2.° do Cédigo do Procedimento Administrativo [CPA]
(...) os define”. Nao obstante, como defende o autor, com a nossa anuéncia, “(...) as
semelhancas param ai”, conquanto “A actuagdo dos érgdos da Administracdo Publica
no &ambito do processo contra-ordenacional n&o se integra na actividade
administrativa, antes sendo materialmente jurisdicional”. Ademais, como ja vimos, a
actuacdo das autoridades administrativas no processo contra-ordenacional rege-se
ndo pelo CPA, mas pelo RGCO, e o direito subsidiario (adjectivo) € o Direito

Processual Penal, nos termos do n.° 1 do artigo 41.° deste ultimo diploma legal.

Deste modo, a fase administrativa do processo constitui um modo de realizagcao da
funcdo administrativa do Estado, e a fase de impugnagdo judicial uma forma de

realizagcao da sua fungao jurisdicional.

Especificando, o procedimento contra-ordenacional inicia-se oficiosamente, com a
participacdo (auto de noticia’) elaborada pelas autoridades policiais ou fiscalizadoras
ou ainda mediante denuncia particular, de acordo com o previsto no artigo 54.°, n.° 1
do RGCO.

Seguidamente a autoridade administrativa da a conhecer ao arguido os factos ilicitos
que lhe sdo imputados e as respectivas provas, bem como as normas legais
infringidas e as punitivas’™, o direito de se fazer representar por advogado, o prazo e

local onde podera consultar o processo, a possibilidade de, quando possivel e

"3 SANTOS, Vitor Sequinho dos, op. cit., p. 339.

™ Aquele que se rege pelo CPA.

5 Quanto aos elementos do auto de noticia, vide artigo 243.°, n.°s. 1 e 2 do CPP, ex vi do artigo 41.°, n.° 1
do RGCO.

® As quais por vezes sdo coincidentes, isto € a norma infringida contém nao sé6 o tipo de ilicito, como
também a concomitante punigéo.
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atendendo ao valor da coima abstractamente aplicavel”’, liquidar a coima pelo valor
minimo, agendando local, dia e hora para, querendo, exercer o seu direito de defesa
pela forma verbal, reduzida a escrito pela autoridade administrativa em auto exarado

para o efeito’®.

Quando a autoridade administrativa optar por dar ao arguido o direito de exercer a sua
defesa pela forma escrita deve deduzir a competente acusagdo, onde conste a
identificagdo do arguido, a matéria de facto e de direito que lhe é imputada, as
sangbes em que incorre (coima e sangdes acessorias), bem como também a
prerrogativa de se fazer representar por advogado, o prazo e local onde podera
consultar o processo, a possibilidade de liquidar a coima pelo valor minimo, e ainda o
direito que Ihe assiste de exercer o direito de audi¢ao e defesa consagrado no artigo

50.° do RGCO, pela forma escrita.

A este prop6sito entende FERREIRA ANTUNES’® que “O art® 50°, ndo fala em notificacdo
alguma. O que diz é que tem de ser «assegurado» ao arguido «a possibilidade» de se
pronunciar sobre a contra-ordenagcdo e a sancao”. Considerando que “(...) esta
expressao «a possibilidade de se pronunciar» é usada no CPP, relativamente ao

arguido, por exemplo no art® 68°, n.° 3, a propésito da constituicao de assistente”.

Com efeito, como afirma o autor “O art® 68°, n.° 1 [do CPP], sob a epigrafe «Auséncia
do arguido» dispde que «Nos casos em que o arguido ndo comparece nem se faz
representar por advogado, tomar-se-ao em conta as declaragdes que Ihe tenham sido
colhidas no processo ou registar-se-a que ele nunca se pronunciou sobre a
matéria dos autos, ndo obstante lhe ter sido concedida a oportunidade para o
fazer, e julgar-se-a»”. Parece ao autor que “(...) esta regra — parte final do preceito —

deve ser tida em conta a propodsito da interpretagédo do art® 50°. Na verdade ali se

" A coima abstractamente aplicavel corresponde ao valor maximo da moldura contra-ordenacional em
causa. Nos termos do n.° 1, do artigo 50.°-A do RGCO, que remete para os n.°s. 1 e 2, do artigo 17.° do
mesmo diploma, é admissivel o pagamento voluntario da coima pelo valor minimo quando no caso de
pessoas singulares a coima abstractamente aplicavel n&o for superior a 1.870,49 €, e no caso de pessoas
colectivas superior a 22.445,91 €.

"8 Cfr. PINTO DE ALBUQUERQUE, que propugna que quando “(...) o érgdo instrutor optar pela audigéo oral,
ordenara a convocagao dos interessados com a antecedéncia de pelo menos oito dias. Na audi¢ao oral
podem ser apreciadas todas as questdes com interesse para a decisdo, nas matérias de facto e de
direito. A falta de comparéncia dos interessados ndo constitui motivo de adiamento da audigdo. Da
audigdo sera lavrada acta, da qual consta o extracto das alegagbes feitas pelos interessados, podendo
estes juntar quaisquer alegagdes escritas, durante a diligéncia ou posteriormente”. ALBUQUERQUE,
Paulo Pinto de, op. cit., p. 209.

® ANTUNES, Manuel Ferreira — Reflexées sobre (...), p. 84.
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admite que o arguido nunca se tenha pronunciado ao longo do processo, apesar de ter
tido essa «oportunidade»”. Concluindo o autor, pertinentemente, que “A forma de
garantir ao arguido, antes da decisao da [autoridade administrativa], «a possibilidade

de se pronunciar» nao é necessariamente ou apenas a propalada «notificagao»”.

Consequentemente, no caso de o arguido optar por liquidar voluntariamente a coima
pelo valor minimo, a autoridade administrativa arquivara o processo, ou aplicara uma
sancao acessoria, se a mesma houver lugar, em funcao da gravidade da infracgéo e
da culpa do agente, de acordo com o estipulado nos artigos 21.°, n.° 1 e 50.°-A, n.° 2,
ambos do RGCO.

Por outro lado, quando o arguido nao reagir a dedugédo da acusagao efectuada pela
autoridade administrativa, esta fara prova bastante® da pratica da infracgéo de que o
arguido foi acusado e proferira uma decisdo condenatéria que devera conter os
requisitos constantes do artigo 58.° do RGCO, aplicando ao arguido uma
admoestacéo®' ou uma coima®, de acordo com o disposto na parte final do n.° 2, do
artigo 54.° do RGCO. Podendo também concomitantemente com a coima, e quando o
diploma sancionador o prever, aplicar uma das san¢des acessorias consagradas no
artigo 21.°, preenchidos os pressupostos de aplicacao elencados no artigo 21.°-A do
RGCO.

Por sua vez, quando o arguido per si ou através de advogado apresentar defesa®®,

deve a autoridade administrativa prosseguir a normal instru¢do do procedimento.

Finda a instrucao, a autoridade administrativa, quando nao lograr fazer prova bastante
da pratica pelo arguido do ilicito contra-ordenacional de que foi acusado, deve arquivar
o processo, de acordo com o preceituado no artigo 54.°, n.° 2 do RGCO, ou, em caso
contrario, proferir decisdao condenatéria, procedendo a respectiva notificagao, nos
termos dos artigos 47.° e 58.° do RGCO. Porém, n&do se conformando com a decisao

condenatéria da autoridade administrativa, o arguido, querendo, pode impugna-la

8 Com base no auto de noticia ou na denuncia, e eventualmente na demais prova documental anexa
aqueles, destacando-se, pela frequéncia com que sao utilizadas pelas autoridades administrativas, as
reproducdes fotograficas.

8 Aplicavel quando a reduzida gravidade da infracgdo e da culpa do agente o justifique, nos termos do
artigo 51.° do RGCO.

82 Cujo valor concreto devera ser encontrado em fungéo da gravidade da contra-ordenagao, da culpa, da
situagdo econdmica do agente e do beneficio econdmico que este retirou da pratica da contra-ordenagao,
de acordo com o preceituado no n.° 1, do artigo 18.° do RGCO.

8 Nzo é necessaria, para o efeito, a constituicdo, pelo arguido, de mandatario judicial.
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judicialmente, observando para o efeito a forma e o prazo® previstos no artigo 59.° do
RGCO.

Uma vez recepcionada a impugnacgao judicial, a autoridade administrativa pode
revogar, total ou parcialmente, a decisao condenatéria, de acordo com o consagrado
no n.° 2, do artigo 62.° do RGCO. Caso nao proceda a revogacao da decisao
condenatédria devera, no prazo de 5 dias apds a recepgdo, enviar 0 processo para o
MP, valendo este acto como acusagao, de acordo com o previsto no n.° 1, do artigo
62.° do RGCO.

O juiz decidird mediante a realizacdo de audiéncia de julgamento, ou por despacho
quando ndo considere necessaria a mesma e o arguido e o MP ndo se oponham, nos
termos do artigo 64.°, n.°s. 1 e 2 do RGCO.

De acordo com o previsto no n.° 3, do artigo 64.° do RGCO, o juiz por despacho pode
ordenar o arquivamento do processo, absolver o arguido ou manter ou alterar a

condenaggo.

Quando o arguido ndao se conformar com a sentengca do Tribunal de 1.2 Instancia,
podera recorrer para o Tribunal da Relagdo, nos casos previstos no artigo 73.° do
RGCO, seguindo o regime consagrado no artigo 74.° do mesmo diploma legal.

Ademais, de acordo com o preceituado no artigo 80.° do RGCO, é admissivel a
revisdo de decisdes definitivas ou transitadas em julgada, que deve seguir o regime
previsto no artigo 449.° e ss. do CPP (n.° 1). Este instituto, quando exercido pelo
arguido em seu favor, manifestamente constitui mais uma garantia que Ihe assiste,
nomeadamente em prol da sua defesa. Porém, a revisdo do processo a favor do
arguido, com base em novos factos ou em novos meios de prova, apenas é possivel
quando o arguido foi condenado em coima igual ou superior a € 37,41, e quando ainda
ndo decorreram cinco anos apds o transito em julgado ou caracter definitivo da
deciséo a rever (n.° 2). Salvaguardou o legislador que contra o arguido a revisdo sé

sera possivel no caso de visar a sua condenagao pela pratica de um crime (n.° 3).

A impugnacéo judicial devera ser feita por escrito (com alegagdes e conclusdes), dirigida ao Tribunal
competente mas apresentada na autoridade administrativa recorrida, no prazo de vinte dias apds o seu
conhecimento pelo arguido.

35



Para melhor sintetizarmos a dindmica do procedimento contra-ordenacional que
acabamos de descrever, langamos mao do pertinente entendimento de LEONES
DANTAS®® a este respeito, o qual advoga que “Na fase administrativa do processo
relevam trés conjuntos de actos relevantes na ordenagdo do processo. (...) um
primeiro momento do processo que vai da infracgdo ao cumprimento do artigo 50.°; os
actos subsequentes a intervencgao prevista nesta norma agrupam uma segunda fase

do processo, seguindo-se, por ultimo, a deciséo final”.

Entende ainda LEONES DANTAS® que “(...) ndo é possivel equiparar a fase inicial do
processo, até ao cumprimento do artigo 50.° do [RGCO], ao inquérito do processo
penal comum, e a fase subsequente ao cumprimento daquele dispositivo, como uma
forma de instrugdo com o sentido que aquela fase tem no contexto das fases
preliminares do processo penal”’, porquanto “Embora na fase inicial se proceda a uma
recolha das provas que existem sobre o facto potencialmente integrador de uma
contra-ordenacao, e nesse sentido tem alguma semelhanga com o inquérito, o
cumprimento do artigo 50.° do [RGCO] ndo assume no contexto do processo a
natureza de um acto decisério relativo a submissao a julgamento de um tribunal’, da
mesma forma, “(...) o momento do processo posterior ao cumprimento daquele
dispositivo ndo pode ser entendido como uma forma de impugnacdo da deciséo

acusatoria”.

Com efeito, a decisdo condenatéria emanada da autoridade administrativa, ainda que
se possa, de facto, considerar um acto administrativo, porque proveniente de uma
autoridade desse cariz, jamais pode ser entendida como um acto administrativo nos
precisos termos constantes do artigo 148.° do CPA¥, pois constitui um acto de

natureza jurisdicional.

Dito de outro modo, esse acto condenatério da autoridade administrativa® nao
obedece aos requisitos dos actos administrativos, nem ao seu regime, mas antes

obedece a requisitos tipicos do Direito Contra-Ordenacional, Penal e Processual

8 DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audic¢éo (...)", p. 296.

86 DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audicéo (...)", p. 298.

" Nos termos do qual, “(...) consideram-se atos administrativos as decisdes que, no exercicio de
poderes juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situagao individual e
concreta”. (destacado nosso)

8 vide ponto 6.3.1., a propdsito da decisdo condenatéria da autoridade administrativa.

36



Penal, pelo que constitui, em rigor, quanto a forma e quanto a substancia, uma

decisdo do tipo “sentenca”®.

Sintetizando, constituem caracteristicas essenciais da fase administrativa do processo
de contra-ordenacdo: a competéncia de uma autoridade administrativa para a
instrucdo do processo e aplicagdo das sangdes; a auséncia de intervengdo das
autoridades judiciais, a ndo ser em sede de recurso dos actos interlocutérios ou da
decisao final. Ou seja, o processamento desta fase é distinto do processo penal, em
fungéo principalmente da intervengéo de uma autoridade administrativa, porquanto os

Unicos sujeitos processuais sdo apenas a autoridade administrativa e o arguido®.

Por fim, diga-se ainda, que o processo de contra-ordenagao na fase administrativa, em
especial em autoridades administrativas com alguma organizagcdo, é
fundamentalmente escrito, enquanto a fase de impugnagéo judicial € dominada pela

audiéncia que, por seu turno, assenta nos principios da oralidade e da imediacdo”".
6. O Direito de defesa do arguido

Feito o enquadramento que entendemos devido, o direito de defesa do arguido em
processo contra-ordenacional sera por diante objecto do nosso estudo nas suas varias
vertentes, ndo se circunscrevendo, como de outra maneira ndo poderia ser, a analise

do artigo 50.° do RGCO, atenta a respectiva amplitude.

Dito de outro modo, o direito de defesa, constitucionalmente consagrado,
consubstancia-se no direito de o arguido se opor a pretensao punitiva da autoridade
administrativa contra si dirigida (mas ndo s6, como mais a frente constataremos),
constituindo-se como sujeito processual ao qual € admitido a alegagao de factos e a
apresentagdo dos meios de prova legalmente ao seu dispor com assisténcia técnica
de um advogado defensor, quando pretender ou no caso de ser legalmente

obrigatdrio.

8 ANTUNES, Manuel Ferreira — Reflexées sobre (...), p. 41.
% BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 395.
" PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “O ilicito de mera ordenagéo social (...)", p. 264.
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Destarte, comegamos por fazer referéncia a um excerto do Acérddao do Tribunal
Constitucional (TC) n.° 99/09, de 03/02/2009%, atenta a cristalinidade com que aborda
o direito em apreco. Assim, nos termos deste aresto: “Dos direitos de audicdo e de
defesa consagrados no art. 32.°, n.° 10, da CRP, e densificados no art. 50.° do RGCO,
extrai-se com toda a certeza que qualquer processo de contra-ordenagdo deve
assegurar ao visado o contraditério prévio a decisdo; que este s6 podera ser
plenamente exercido mediante a comunicacdo dos factos imputados; que a
comunicagao dos factos imputados implica a descricdo sequencial, narrativamente
orientada e espacio-temporalmente circunstanciada, dos elementos imprescindiveis a
singularizacdo do comportamento contra-ordenacionalmente relevante; e que essa
descricdo deve contemplar a caracterizacdo, objectiva e subjectiva, da acg¢do ou

omissao de cuja imputagao se trate”.

Consequentemente, a propésito dos direitos do arguido, ndo podemos deixar de
realcar a alteragdo produzida no RGCO pelo Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de
Setembro, que reforgou os direitos e garantias dos arguidos, através de regras sobre:
explicitagdo mais rigorosa dos direitos de audiéncia e defesa do arguido; apoio
judiciario; reforco do dever de fundamentagdo da decisdo administrativa; refor¢co do
dever de fundamentagao da decisao judicial; alargamento do prazo para impugnacao
da decisdo administrativa e o modo da sua contagem; e alargamento do prazo de
recurso da decis3o judicial®.

Com efeito, como ensinam GOMES CANOTILHO E VITAL MOREIRA* “(...) A doutrina e a
jurisprudéncia tém procurado densificar o principio do processo equitativo através de
outros principios: (...) (2) o direito de defesa e o direito ao contraditério traduzido
fundamentalmente na possibilidade de cada uma das partes invocar as razdes de
facto e de direito, oferecer provas, controlar as provas da outra parte, pronunciar-se
sobre o valor e resultado das provas; (3) direito a prazos razoaveis de ac¢do ou de
recurso, proibindo-se prazos de caducidade exiguos do direito de accdo ou de
recurso (cfr. ACTC n° 148/87%); (4) direito a fundamentagdo das decisées; (5) direito

a decisdo em tempo razoavel; (6) direito ao conhecimento dos dados processuais;

%2 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090099.html

% ANTUNES, Manuel Ferreira — Contra-Ordenagées e Coimas Regime Geral. 2.2 ed. Lisboa: Petrony
Editora, 2013, p. 24.

% CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., p. 413.

% Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19870148.html
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(7) direito a prova, isto é, a apresentagcao de provas destinadas a demonstrar e

provar os factos (...)". (destacado nosso)

Destarte, entende NUNO BRANDAO®™ que “(...) regra geral, [a intervencdo do Estado]
tem para o (potencial) agressor[/infractor] o significado de uma intromissao estadual na
sua propria esfera de direitos fundamentais, desde logo, pelo menos, no plano da sua
liberdade geral de acgédo e no extremo eventualmente até do da sua liberdade fisica,
caso a conduta seja atribuida relevancia penal e seja aplicada pena de prisdo. Por
conseguinte, «uma protecgdo através de ingeréncia®», pelo que, quando voltado para
este ultimo individuo, a feicdo que o Estado Ihe mostra néo é a do «amigo protector»,
mas do «inimigo agressor». Razdo pela qual, para essa pessoa, os direitos
fundamentais funcionam aqui como direitos de defesa contra o Estado [no
procedimento contra-ordenacional em concreto, designadamente na fase
administrativa, contra o poder sancionatorio da Administragao], convocando o principio

da proibi¢cao do excesso [artigo 18.°, n.%s, 2 e 3 da CRP]".

Ademais, o direito de defesa do arguido no processo de contra-ordenagédo vai mais
além do que o ambito do artigo 50.° do RGCO, que sob a epigrafe “Direito de
audicao e de defesa do arguido” (destacado nosso), determina que: N&o é permitida
a aplicacdo de uma coima ou de uma san¢ao acessoria sem antes se ter assegurado
[pela autoridade administrativa] ao arguido a possibilidade de, num prazo razoével*®,
se pronunciar sobre a contra-ordenagdo que lhe é imputada e sobre a san¢édo ou

sang¢bes em que incorre.

Ora precisamente um exemplo paradigmatico da amplitude do direito de defesa do
arguido encontra-se concretizado no principio da seguranca juridica e da protecgao
da confiangca dos cidadaos, que visa garantir valores essenciais num Estado de
direito democratico como é o caso do Estado portugués, prosseguindo a seguranga e
certeza juridica e a protecgao da confianga dos cidadaos face a crescente autoridade

sancionadora do Estado, in casu administrativa e judicial.

% BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 621.

7 Cfr. UNRUH, Peter, Zur Dogmatik der grundrechtlichen Schutzpflichten, p. 80 e ss., “para quem sera
rara uma protecgéo estadual desacompanhada de uma ingeréncia (p.88)”.

% E entendimento jurisprudencial (Assento n.° 1/2003 do Supremo Tribunal de Justiga, disponivel em
https://dre.pt/application/dir/pdf1sdip/2003/01/021A00/05470559.PDF) que o prazo razoavel ndo deve ser
inferior a 10 dias, por semelhanga com o prazo previsto para a audiéncia dos interessados no “artigo
101.°, n.° 2 do Cddigo do Procedimento Administrativo” (com correspondéncia actual no artigo 122.°, n.° 1
do Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de Janeiro, que aprovou e publicou em anexo o novo CPA).
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Também o principio da legalidade na sua vertente consagrada no n.° 1 do artigo
266.° da CRP, que dispde que: A Administracdo Publica visa a prossecuc¢do do
interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidaddos, constitui um garante do principio da seguranca juridica e da protecg¢do da
confianca dos cidadaos, encontrando-se directamente relacionado com o direito de
defesa em sede de processo de contra-ordenacdo, conquanto trata-se de um direito

que assiste ao cidad&o arguido em procedimento contra-ordenacional.

Ademais, o artigo 3.°, n.° 1 do CPA prevé que: Os 6rgdos da Administragdo Publica
devem atuar em obediéncia a lei e ao direito, dentro dos limites dos poderes que lhes

forem conferidos e em conformidade com os fins.

Por sua vez, o artigo 43.° do RGCO estabelece o principio da legalidade do
processo contra-ordenacional, preceituando que: O processo das contra-
ordenagbes obedecera ao principio da legalidade. A este propoésito OLIVEIRA MENDES e
SANTOS CABRAL* entendem que “Segundo o principio da legalidade a actuacdo da
entidade a quem compete a promogao e prossecugao processual desenvolve-se sob o
signo da estrita vinculacdo a lei e ndo segundo quaisquer consideracdes de
oportunidade”, em estrita observancia, por exemplo, € no que concerne a tematica em
analise, do artigo 50.° do RGCO.

Destarte, no entendimento de SIMAS SANTOS e LOPES DE SOusA'®, o “(...) principio da
legalidade, consubstanciando-se na obediéncia a lei e ao direito, ndo se limita ao
dever de acatamento da lei em sentido estrito, abrangendo também a subordinagao a
todos os valores juridicos, normativos ou ndo, como as normas e principios de direito
internacional e comunitario, as normas regulamentares, as situagdes definidas judicial

ou administrativamente e as obrigacdes contratualmente assumidas”.

No ambito da Lei Processual Penal, aplicavel subsidiariamente, como ja vimos, ao
RGCO, estabelece o artigo 118.° do CPP que a violagdo ou a inobservancia da

mesma s6 determina a nulidade do acto quando esta for expressamente cominada na

% MENDES, Anténio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., p. 127.
100 SANTOS, Manuel Simas e SOUSA, Jorge Lopes de, op. cit., p. 335.
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lei, corolario do principio da tipicidade (das nulidades processuais em processo

penal).

Com efeito, encontram-se elencadas nos artigos 119.° e 120.° do CPP, as nulidades
sanaveis e as dependentes de arguicdo respectivamente, conferindo desta forma
seguranga juridica ao cidadao na actividade da Administragao. Voltaremos, porém, a
esta questao (das nulidades) quando, adiante, efectuarmos o estudo do Assento n.°
1/2003 do Supremo Tribunal de Justiga (STJ).

Por seu turno, NUNO BRANDAO'™!

afirma que “O principio da legalidade contra-
ordenacional tem expresso assento legal, nos arts. 1.°, 2.° e 3.°-1 do RGCO, como
directa emanacéao do principio constitucional da legalidade criminal consagrado no art.
29.°, n.%. 1, 3 e 4, da Constituicdo. Nessa medida, entendendo-se que este principio
constitucional conhece plena e directa aplicagdo no ambito contra-ordenacional — e
portanto prevalecendo, enquanto direito fundamental de defesa (Abwehrrecht) titulado
pelo particular, vinculativo para o Estado e directamente aplicavel ao exercicio do seu
ius puniendi (art. 18.°-1 da CRP), sobre normas legais que nao satisfagcam alguma das
imposicdes que lhe sao inerentes — tornar-se-a dispensavel o apelo a garantia de
idéntico conteldo consagrada no art. 7.° da CEDH [Convencao Europeia dos Direitos
do Homem]. Caso contrario, pretendendo-se afastar o art. 29.° da CRP do espacgo
contra-ordenacional, sempre emergira a garantia dotada de forga normativa supra-
legal constituida pelo principio da legalidade acolhido pela CEDH no seu art. 7.°".

(destacado nosso)

Ja quanto ao principio da culpa, o autor'® entende que “A irrestrita subordinaggo da
responsabilidade contra-ordenacional ao principio juridico-constitucional da culpa
constitui condigdo minima de compatibilidade do direito das contra-ordenagdes, como
ordenamento sancionatério que é, a ideia de Estado de direito material. Na sua
acepc¢ao juridico-constitucional, o principio da culpa visa condensar aquelas que sao
as mais elementares exigéncias de justica, de seguranca juridica e de respeito pela

dignidade das pessoas que o Estado deve observar quando se proponha punir

19" BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 891.
192 BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 913.
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alguém, como condicdo mesma para que possa arrogar-se o0 estatuto de direito

democratico'®”.

6.1. Perspectiva constitucional

Considerando a relevancia que assumem no seio do ordenamento juridico nacional as
garantias de defesa do arguido em processo de contra-ordenagdo, nomeadamente os
direitos de audiéncia e defesa, naturalmente merecem acolhimento constitucional,
encontrando-se previstos no artigo 32.°, n.° 10 da CRP, que consagra expressamente
que: Nos processos de contra-ordenagdo, bem como em quaisquer Processos

sancionatorios, sdo assegurados ao arguido os direitos de audiéncia e defesa.

Alids, como nado poderia ser de outro modo, o legislador ordinario, no plano
infraconstitucional, densificou este principio constitucional, plasmando-o no artigo 50.°
do RGCO, e em outros diplomas contra-ordenacionais sectoriais, como, a titulo
meramente exemplificativo, na Lei n.° 107/2009, de 14 de Setembro, que aprovou o
Regime Processual das Contra-Ordenagbes Laborais e de Seguranga Social
(RPCOLSS)'™, na Lei n.° 50/2006, de 28 de Agosto, alterada pela Lei n.° 89/2009, de
31 de Agosto e pela Lei n.° 114/2015, de 28 de Agosto — LQCOA'®, e na Lei n.°
19/2012, de 8 de Maio — Lei da Concorréncia (LdC)'®.

% Cfr. MIR PUIG, Santiago e GOMEZ MARTIN, Victor — Derecho Penal. Parte General, 9.2 Ed.,
Barcelona, Editorial Reppertor, 2011, p. 122 e ss..

104 Veja-se o artigo 17.° do RPCOLSS, nos termos do qual o auto de noticia, a participacdo e o auto de
infracgdo séo notificados ao arguido, para, no prazo de 15 dias, proceder ao pagamento voluntario da
coima (n.° 1), podendo o arguido dentro deste prazo, em alternativa, apresentar resposta escrita ou
comparecer pessoalmente para apresentar resposta, devendo juntar os documentos probatérios de que
disponha e arrolar ou apresentar testemunhas, até ao maximo de duas por cada infraccdo (n.° 2).
Definindo o n.° 3 um numero limite de infracgdes que o arguido podera arrolar nos casos em que tiver
praticado trés ou mais contra-ordenagdes.

1% Neste diploma atente-se essencialmente ao artigo 49.°, n.° 2 que dispde que o arguido pode,
querendo, apresentar a sua defesa escrita (o legislador da LQCOA afastou a forma oral prevista no artigo
50.° do RGCO), juntando os documentos probatérios de que disponha e arrolando testemunhas, até ao
maximo de duas por cada facto, num total de sete, bem como, dizemos nés, indicando qualquer outro
meio de aprova admissivel, como por exemplo a prova pericial.

196 Atente-se que, por exemplo, quando nos termos do artigo17.° da LdC a AdC procede a abertura de um
inquérito por praticas proibidas pelos artigos 9.°, 11.° e 12.° ou pelos artigos 101.° e 102.° do Tratado
sobre o Funcionamento da Unido Europeia, e, consequentemente, apurar provas da ocorréncia da pratica
de ilicitos, deve, nos termos do artigo 25.%, n.° 1 da LdC natificar o arguido da respectiva nota de ilicitude
para num prazo razoavel, ndo inferior a 20 dias Uteis, pronunciar-se por escrito (afastando também aqui o
legislador a forma oral da pronuncia) sobre as questdes que possam interessar a decisdo do processo,
bem como sobre as provas produzidas, bem como para requerer as diligéncias complementares de prova
que considere convenientes.
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Precisando a origem e evolugao legislativa do actual artigo 32.°, n.° 10 da CRP, diga-
se que a redacgdo da norma actualmente em vigor teve origem na revisao
constitucional operada pela Lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de Julho, em sede da qual
foi introduzido um n.° 8 no artigo 32.°, que determinava que nos processos por contra-

ordenacao sédo assegurados ao arguido os direitos de audiéncia e defesa.

Com efeito, apesar de ao nivel do direito ordinario, o DCO ter como direito subsidiario
o CPP e de este diploma ser assumido como paradigma dos procedimentos
sancionatérios de natureza publica, nomeadamente por ser aquele em que se
articulam da melhor forma as necessidades de realizagao do direito que serve com as
garantias de defesa dos arguidos, o legislador constitucional entendeu dever
consagrar, como garantia dos cidadaos, o “direito de audiéncia e defesa”. Tratando-se,
assim, de uma garantia que tem expressao e eficacia directa na conformagéo dos
processos de contra-ordenacdo, independente da sua consagragdo ao nivel da
legislagao ordinaria, e que tem um conteudo auténomo que nao se confunde com a
dimensédo que poderia derivar do regime dos direitos de audigdo e de defesa no

processo penal, por forca da referida subsidiariedade’”.

Este entendimento, alids consensual, € também o de JORGE MIRANDA e RuI
MEDEIROS'®, cuja tese é por nés naturalmente acolhida, quando ensinam que “O n.°
10 [do artigo 32.° da CRP] garante aos arguidos em quaisquer processos de
natureza sancionatéria os direitos de audiéncia e defesa”’. O que, no entendimento
dos autores, “Significa ser inconstitucional a aplicacdao de qualquer tipo de
sang¢ao, contra-ordenacional (...), sem que o arguido seja previamente ouvido e
possa defender-se das imputagoes que lhe sao feitas. Neste sentido, entre outros,
os Acs. [do TC] n.%s. 659/06'%, 313/07""°, 45/08""" e 135/09'"%, esclarecendo-se ainda,
no Ac. [do TC] n.° 469/97'" que esta exigéncia vale ndo apenas para a fase

administrativa, mas também para a fase jurisdicional do processo”.

Por outro lado, afirmam os autores que “(...) deve ter-se presente que o direito ao

recurso [que mais a frente abordaremos] € uma manifestagao do direito de defesa,

7 DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audigéo (...)", p. 317.

108 - MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 740.

Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20060659.html
Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20070313.html
" Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20080045.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090135.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19970469.html

112
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pelo que encontra também proteccao constitucional expressa (Acs. [do TC] n.%s.
303/99""*, 313/99'"° e 265/01'"®)". Deste modo, “A defesa pressupde a prévia
acusagao, pois que s6 ha defesa perante uma acusagio”, proibindo a CRP, em
absoluto, “(...) a aplicagdo de qualquer tipo de sancdo sem que ao arguido seja
garantida a possibilidade de se defender”. Entendendo, e bem, os autores que “O
direito de se defender é por muitos considerado um principio natural de qualquer tipo

de processo (...)". (destacado nosso)

Com efeito, no entendimento destes autores'”’, que seguimos, “(...) sdo colocados
num ultimo grupo todos os direitos relativamente aos quais os preceitos constitucionais
nao fornecem nenhuma indicagéo clara, nem num sentido nem noutro — exceptuada,
como é evidente, a que resulta do préprio n.° 1 do artigo 18.° [da CRP]. Trata-se, no
fundo, de um amplo conjunto de direitos que surgiu historicamente frente ao Estado —
e que, porventura, foram mesmo consignados no texto constitucional com esse sentido
—, mas que ndo so6 sao susceptiveis de ter em abstracto também um sentido crescente
frente a particulares, como o tém vindo a adquirir na pratica. E o que sucede com (...)
os direitos de audiéncia e defesa em procedimentos sancionatérios (artigo 32.°, n.° 10
[da CRP)) (...)".

Questao muito interessante, nesta sede constitucional, € sabermos se ao processo de
contra-ordenacao, para além da garantia constante no artigo 32.°, n.° 10 da CRP,
também é de aplicar as garantias constitucionais previstas para o processo criminal.

Destarte, a este respeito JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS'*®

salientam que podemos
encontrar uma sintese dos termos em que a jurisprudéncia do TC da resposta a este

desiderato, concretamente no acérdao n.° 659/06'"°.

Com efeito, neste aresto, o TC comega por adoptar uma posigdo de certo modo
restritiva quanto as implicagbes decorrentes do n.° 10 do artigo 32.° da CRP para o
processo de contra-ordenagao, afirmando-se que, com a sua introdugdo, “0 que se

pretendeu foi assegurar, nesses tipos de processos, os direitos de audiéncia e defesa

"4 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990303.html

"5 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990313.html
"¢ Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20010265.html
""" MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 339.

" MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 740-741.

"o Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20060659.html
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do arguido, direitos estes que, na versao originaria da Constituicdo, apenas estavam
expressamente assegurados aos arguidos em processos disciplinares no ambito da
funcao publica”. Prosseguem os Venerandos Juizes do TC afirmando ser 6bvio que as
garantias dos arguidos nos processos sancionatérios nao se limitam a estes direitos,
“mas é noutros preceitos constitucionais, que ndo no n.° 10 do artigo 32.°, que eles
encontram esteio”, ou seja, o “direito de impugnacao perante os tribunais das decisdes
sancionatérias em causa, direito que se funda, em geral, no artigo 20.°, n.° 1 [da CRP],
e, especificamente para as decisbes administrativas, no artigo 268.°, n.° 4, da
Constituicao” e, para a fase de impugnacéo judicial da decisdo de aplicagéo da coima,
valem as “genéricas garantias constitucionais dos processos judiciais, quer
directamente referidas naquele artigo 20.° (direito a decisdo em prazo razoavel e
garantia de processo equitativo), quer dimanados do principio do Estado de direito

democratico (artigo 2.° Constituicao)”.

Deste modo, em concretizagdo desta visdo sobre a natureza do processo de contra-
ordenacgédo, dividem os autores “(...) as decisdes do Tribunal Constitucional em trés
grupos, consoante apreciem a conformidade constitucional de normas: a luz dos
direitos de audiéncia e defesa do arguido, expressamente consagrados no n.° 10 do
artigo 32.° por aplicagao de outros preceitos constitucionais; mediante o confronto
com os principios constitucionais do processo penal”’. Afirmando os autores que o TC
ao pronunciar-se sobre as garantias expressamente reconhecidas no artigo 32.°, n.°
10 da CRP, reconhece “(...) a existéncia de «um evidente paralelismo entre o
processo criminal e o processo contra-ordenacional, que é conformado por principios
basicos daquele, tendo em conta os interesses subjacentes», declarou [0 TC], pelo
acérdao 265/01'%°, com forca obrigatéria geral, a inconstitucionalidade «da norma que
resulta das disposi¢cdes conjugadas constantes do n.° 3 do artigo 59.° e do n.° 1 do
artigo 63.°, ambos do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, na dimenséao
interpretativa segundo a qual a falta de formulagédo de conclusdes na motivagéo de
recurso, por via do qual se intenta impugnar a decisdo da autoridade administrativa
que aplicou uma coima, implica a rejeicdo do recurso, sem que o recorrente seja
previamente convidado a efectuar tal formulagdo», por tal solugdo afectar
«desproporcionadamente o direito de defesa do recorrente na dimenséo do direito ao

recurso» 2",

120 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20010265.html

2! MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 741.
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Destarte, a norma do n.° 10, do artigo 32.° da CRP justifica-se pela dificuldade de
encontrar uma dimensao de contraditério adequada para o processo das contra-
ordenacdes a partir do processo penal, porquanto ao nela afirmarem-se os direitos de
audiéncia e defesa como garantia dos cidadaos deu-se um conteudo especifico e
auténomo a estes direitos, desligando-os da concretizagdo de que sao objecto nas
diferentes fases do processo penal, que o legislador constitucional ndo ignorava, dada
a relagao de subsidiariedade que existe entre as duas formas de procedimento.
Passando, assim, estes direitos a ter um suporte constitucional proprio que tera de
enquadrar a conformagéo concreta do procedimento respectivo que nao se confunde
com o processo criminal, pelo que, a concretizacdo da norma constitucional tera de
ocorrer no contexto do procedimento contra-ordenacional, numa dimensdo adequada
a especificidade daquele procedimento, mas que salvaguarde o nucleo fundamental
daqueles direitos e a determinagdo do conteudo daquela norma constitucional tera de
atender a especificidade do processo das contra-ordenagdes, tomando como ponto de
referéncia que a norma esta direccionada para a dimensdo administrativa do

processo'?.

Dito de outro modo, constituindo a impugnacéao judicial da decisdo condenatdria da
autoridade administrativa uma forma de defesa do arguido em sede de procedimento
contra-ordenacional, porque se trata do recurso aos tribunais, encontra-se prevista no
artigo 20.° da CRP, pelo que o artigo 32.°, n.° 10 da CRP consagra os direitos de
audiéncia e de defesa de que o arguido dispée como forma de reac¢ao a intengao da

autoridade administrativa o vir a punir.

Com efeito, parece claro que nos direitos previstos nos artigos 20.° e 32.°, n.° 10
ambos da CRP n&o ha violagao do principio da jurisdicionalidade, uma vez que da sua
leitura conjugada conclui-se que ao arguido Ihe assistem n&o apenas o direito de
defesa, enquanto exigéncia fundamental do Estado de Direito, mas também o direito
fundamental de recorrer a tribunal, onde novos momentos de defesa e de audicio Ihe

serdo concedidos'?.

22 DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audigéo (...)", p. 330.
123 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 341.
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Sendo certo, porém, que o referido principio atinge o seu auge no momento em que o
arguido recorre da decisdao administrativa e em que, consequentemente, o processo
passa da Administragdo para o Tribunal. Todavia, existem outros momentos
processuais onde o principio da jurisdicionalidade igualmente se revela de uma forma
mais ou menos expressa, como, por exemplo: na fase pré-judicial quando é concedido
ao arguido o direito de impugnar judicialmente as decisdes, despachos, medidas
contra si tomadas (Cfr. artigo 55.°, n.° 1 do RGCO); No momento em que exerce o
direito de se opor a que a decisédo judicial seja proferida por simples despacho,
forcando a realizacdo de audiéncia (Cfr. artigo 64.° do RGCO), ai usando da
prerrogativa de dizer o que tiver por conveniente e fazer ouvir testemunhas por si
arroladas, embora seja o juiz a determinar o ambito da prova a produzir (Cfr. artigo
72.° do RGCO); Quando o arguido exerce o direito de recorrer para o Tribunal da
Relacdo (Cfr. artigo 73.° do RGCO), assim se concretizando um duplo grau de
recurso; E ainda, quando possivel, requer a revisdo de decisbes definitivas ou
transitadas em julgado (Cfr. artigo 80.° do RGCO)'*.

Em suma, é nosso entendimento que efectivamente as garantias constitucionais
aplicaveis ao procedimento contra-ordenacional ndo se circunscrevem as previstas no
artigo 32.°, n.° 10 da CRP, porquanto, alias como acabamos de ver, o direito de
impugnagéo judicial da decisdo condenatoria da autoridade administrativa decorre de

outro preceito constitucional, em concreto o artigo 20.° da CRP.

Ademais, os principios da constituicao penal especificamente dirigidos a protecg¢ao das
pessoas contra o poder punitivo penal do Estado constituem o minimo basilar de
garantias fundamentais que aos cidadaos deve ser assegurado em face do poder
sancionador do Estado, seja qual for o conteudo do juizo de censura por este emitido
e sejam quais forem as sangbes aplicaveis. Precisamente por isso, quando do que se
trate é fazer valer este minimum, o recurso aos principios constitucionais penais,
inclusive no ambito contra-ordenacional, ndo deriva de uma intencdo de colagem ao
direito penal, mas resulta antes do facto de serem eles o produto em que de um modo
mais perfeito e depurado se exprime a ideia de Estado de direito material no dominio
das relagbes sancionatérias que o Estado estabelece com as pessoas em geral, suas

nao subordinadas'®.

"2 VILELA, Alexandra, op. cit., pp. 341-342.
125 BRANDAO, Nuno, op. cit., pp. 882-883.
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Com efeito, NUNO BRANDAO'#®

afirma muito pertinentemente, a este propésito, que
“(...) torna-se nitido ndo haver razdo para invocar, num formalista argumento a
contrario, o disposto no n.° 10 do art. 32.° da Constituicao para dar forga a pretensao
de bloquear o funcionamento de alguns daqueles principios, nomeadamente, do
principio constitucional da legalidade criminal na esfera contra-ordenacional. Como
[salienta o autor] evidenciam os (...) debates da Comissdo Eventual para a Revisédo
Constitucional que precederam a revisao constitucional de 1989, a previsao no art.
32.° de que «nos processos por contra-ordenagdo sao assegurados ao arguido os
direitos de audiéncia e defesa» ficou a dever-se ao receio dos parlamentares de que,
dada a especifica estrutura processual do direito contra-ordenacional, pudesse ficar
aberto espago para eventuais entendimentos de que para ele ndo valeriam garantias
basilares de qualquer processo sancionatorio. Um receio que [na perspectiva do autor]
nao havia razdo para sentir no que a aplicagado dos principios constitucionais previsto
nos arts. 29.° e 30.° da Constituicao ao direito de mera ordenagéao social dizia respeito,
dada a ideia entdo generalizada, na doutrina e sobretudo na jurisprudéncia
constitucional, de que deveriam eles considerar-se aplicaveis ao ordenamento contra-

ordenacional”.

Saliente-se, por fim, que no entendimento de JORGE MIRANDA e RuUI MEDEIROS'®, “O
principio do contraditorio e a proibicdo da indefesa tém sido utilizados pelo Tribunal
Constitucional para invalidar diversas solugdes normativas. (...) segundo a
jurisprudéncia constitucional portuguesa: (...) deve recusar-se que possa valer
como uma confissdo da pratica da infracgdo — em termos de postergar em definitivo
qualquer hipotese de retratacdo — o pagamento voluntario da coima por contra-
ordenacdo rodoviaria, designadamente no proprio acto de autuagdo, por arguido
normalmente desprovido da possibilidade de aconselhamento juridico (Acs. [do TC]
n.%s. 45/08'% e 135/09'%’)".

126 BRANDAO, Nuno, op. cit., pp. 884-885.

127 Gfr. Acordao do TC n.° 397/2012, disponivel em
http://www_.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120397.html

"> MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 444-445.

129 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20080045.html
130 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090135.html
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6.2. O artigo 50.° do Regime Geral das Contra-Ordenacodes

Apesar de ja anteriormente, aquando da abordagem sucinta a tramitacdo do
procedimento contra-ordenacional, nos termos pronunciado sobre o artigo 50.° do
RGCO, passamos agora, como se impde, a analisa-lo de forma mais profunda,

comegando por acompanhar as palavras de LEONES DANTAS™'

, que considera, e bem,
que “O artigo 50.° do Regime Geral das Contra-ordenagdes € o espago processual por
exceléncia para o arguido ser confrontado com a factualidade que Ihe é imputada no
processo e respectiva qualificagao juridica”, surgindo, deste modo, “A intervengao
prevista no artigo 50.° (...) como um momento fulcral do processo, situado entre a
investigagdo preliminar e a decisdo, assumindo-se como espago natural da defesa

(...)" do arguido.

Nao esquegamos, porém, conforme ja anteriormente referido, que o RGCO nao prevé
a forma concreta (escrita ou oral) como o arguido deve efectivar este direito, exigindo
todavia que ao arguido seja dado conhecimento da factualidade alegadamente ilicita

que lhe é imputada e da respectiva qualificagao juridica.

Alias, este entendimento é reforgado por BECA PEREIRA'®, para o qual “Tem que ser
concedida ao arguido uma oportunidade para ele se pronunciar acerca da conduta que
Ihe é imputada e quanto ao enquadramento juridico da mesma, o que implica dar-lhe
conhecimento da contra-ordenacgio que se considera poder ter sido por si cometida e
de quaisquer sangdes em que pode vir a ser condenado”. Podendo o arguido “(...) no
ambito do exercicio do seu direito de defesa, requerer a realizacdo de diligéncias”,
cabendo, nesse caso, a autoridade administrativa, “(...) face a relevancia ou

irrelevancia das mesmas, decidir da sua realizagao”.

Com efeito, se no decorrer da instrugdo do processo, em momento posterior ao cabal
cumprimento do artigo 50.° do RGCO, a autoridade administrativa vier a conhecer

factos novos que agravem ou modifiquem a responsabilidade do arguido'

, aquela sé
podera vir a condena-lo por estes factos apds o voltar a notificar para os efeitos do

artigo 50.° do RGCO. Ou seja, deve a autoridade administrativa fixar novo prazo para

¥ DANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audigo (...)", p. 298-299.

32 PEREIRA, Anténio Beca — Regime Geral das Contra-Ordenacbes e Coimas. 10.2 ed. Coimbra:
Almedina, 2014, p. 127.

133 Situacéo que, diz-nos a nossa pratica, acontece com alguma frequéncia.
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que o arguido se pronuncie por escrito sobre os novos factos que |he sdo imputados
ou, quando opte pela audigao oral, fixar-lhe local, dia e hora para exercer este direito
que lhe assiste, s6 assim podendo vir a considera-los em sede duma eventual decisao
final condenatéria.

Proibindo-se, assim, como propugna FERREIRA ANTUNES'**

, por ndés acompanhado,
“(...) a aplicagdo de qualquer coima «sem antes se ter assegurado ao arguido a
possibilidade de se pronunciar sobre o caso» independentemente da forma escolhida

para o efeito e do efectivo exercicio ou ndo desse direito pelo infractor (...)".

No que concerne ao prazo minimo que a autoridade administrativa deve conceder ao
arguido, para o exercicio do direito de defesa pela forma escrita, BECA PEREIRA'® tem

um entendimento oposto & doutrina dominante'*®

, pois defende que “Ao facultar-se ao
arguido a oportunidade de exercer o seu direito de defesa, tem de, simultaneamente,
se estabelecer um «prazo razoavel» para esse efeito”. Todavia, “Nao quantificando
este artigo 50.° qual é esse prazo razoavel, face ao disposto no artigo 315.° n.° 1 do
Cddigo de Processo Penal (...)”, parece ao autor “(...) adequado fixar-se o0 mesmo em
20 dias”, nao havendo “(...) razdes para o arguido ter mais tempo para apresentar a
sua defesa no processo contra-ordenacional do que aquele que dispde no processo-
crime para contestar’, contando-se “O prazo que for fixado (...) nos termos
estabelecidos no Cdédigo de Processo Penal, dada a auséncia, nesta matéria, de

qualquer regra neste decreto-lei e o disposto no artigo 41.°”.

Atente-se, a este prop6sito, que no Assento n.° 1/2003 do STJ™ ¢é fixada
jurisprudéncia no sentido de “Quando, em cumprimento do disposto no artigo 50° do
[RGCO], o o6rgao instrutor optar, no termo da instrugdo contra-ordenacional, pela
audiéncia escrita do arguido, notifica-lo-a para — no prazo que o regime especifico do
procedimento previr ou, na falta deste, em prazo nao inferior a 10 dias — dizer o que
se lhes oferecer (cf. artigo 101°, n° 1'% do Cédigo de Processo Administrativo)’.

(destacado nosso)

3 ANTUNES, Manuel Ferreira, “O Sistema Contraordenacional (...)7 p-72.

%5 PEREIRA, Anténio Bega, op. cit., pp. 127-128.

%% Onde se incluem, por exemplo, Simas Santos e Lopes de Sousa, Paulo Pinto de Albuquerque, e
Ferreira Antunes.

37 Disponivel em https://dre.pt/application/dir/pdf1sdip/2003/01/021A00/05470559.PDF

138 Disposicéo legal ja revogada. Corresponde ao artigo 122.° do CPA em vigor.
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Ora, é nosso entendimento, tomando partido da corrente maioritaria e sem de forma
alguma menosprezar o valioso entendimento de Bega Pereira, que o prazo deve ser
nao inferior a 10 dias, podendo no entanto ser superior, cabendo, por isso, a
autoridade administrativa fixa-lo dentro desta baliza (de 10 dias até x dias), nao
ficando circunscrita ao prazo maximo de 20 dias como defende o autor, porquanto,
conforme também referido no mencionado aresto, ndo devem ser aplicadas as normas
de processo penal a esta questdo, uma vez que “(...) os preceitos reguladores do

processo criminal ndo prevéem uma decisao condenatoria, ao cabo do inquérito (...)".

Por seu turno, ALEXANDRA VILELA' entende, muito pertinentemente, que “(...) a
epigrafe do artigo 50.°, «direito de audicdo e defesa do arguido», deveria ser alterada
para «direito de defesa do arguido», assim se eliminando qualquer aproximagao ao
direito administrativo, ja que nao é ele o direito subsidiario [como ja vimos] do ilicito de

mera ordenacéo social”.

Afirma a autora™® que “(...) dando como assente que o principio do contraditério e da
audiéncia se autonomizam do direito de defesa, poder-se-ia aceitar a epigrafe do
artigo 50.°, embora a expressao ai empregue nao seja direito de audiéncia, mas sim
de audigao”, porém “(...) a ser assim, o que deveria estar previsto no artigo 50.°, a fim
de se fazer jus a epigrafe do artigo, seria, por um lado, o direito de o arguido se
defender e, por outro, o direito de ser ouvido pela administragdo, no decurso da

primeira fase, independentemente da defesa escrita que tenha apresentado”.

Ademais, parece a autora, respeitando opinides divergentes, que um facto que
sustenta esta sua duvida “(...) foi o de o legislador do DL n.° 244/95 ter alterado a
epigrafe de «direito de audigdo do arguido», para «direito de audicdo e defesa do
arguido», dando, desse modo, a entender que estavamos perante dois direitos

distintos”.

Prossegue ALEXANDRA VILELA'' afirmando a este respeito que “(...) embora o texto da

142

norma nao tenha sido significativamente alterado neste ponto ™, o legislador da [Lei]

39 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 498.

0 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 499.

" VILELA, Alexandra, op. cit., p. 499.

%2 Ressalva porém a autora que o facto de a alteragdo produzida em 1995 da redacgéo do artigo 50.°,
que “(...) passou a fazer referéncia ao facto de ndo ser s6 a coima que ndo pode ser aplicada sem que o
arguido se pronuncie , mas também a sancao acessoria”, e, diriamos nds ainda, a admoestacgéo.
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de autorizagcdo n.° 13/95, de 5 de Maio, assumiu, no seu artigo 3.°, alinea 1), o
objectivo de «clarificar a consagragao dos direitos constitucionais de audiéncia e de
defesa do arguido»”, parecendo a autora “que quis acolher o entendimento explanado

por Figueiredo Dias, quanto aos dois principios”.

Porém, é convicgdo da autora'?, por nds também defendida, que “(...) ndo é a este
entendimento de Figueiredo Dias que se liga o direito de audicao previsto no RGCO,
mas ao invés, ao do direito de audiéncia previsto no artigo 100.° do CPA™*’, ou seja,
como afirma a autora, embora se possa “(...) condescender relativamente ao facto de
ter sido por causa daquela concepg¢do do principio de audiéncia que se designou
assim a epigrafe do artigo 50.°, [esta] em crer que n&o € desse jeito que a doutrina e a
jurisprudéncia interpretam o referido direito. Se n&o, [como salienta a autora,
atentemos nas] palavras de FERNANDA PALMA e de PAULO OTERO'*, a propdsito da
revisdo de 1995: «a consagracao do direito de audiéncia prévia do interessado como
principio geral do Direito Administrativo portugués ndo poderia deixar de ter reflexos

ao nivel do procedimento de aplicagao de sangdes acessorias»”.

Acresce que, segundo a autora, alids como acabamos de ver, “(...) o STJ, no seu
Assento de fixagdo de jurisprudéncia, n.° 1/2003, apela para as disposi¢des contidas
no CPA, nomeadamente para as do artigo 101.°, para concluir — nesse ponto,
correctamente — que, se o 6rgao instrutor optar pela audiéncia escrita do arguido, deve
notifica-lo, a fim de que diga o que se |Ihe oferecer, nos termos do artigo 50.° do
RGCO?”, ou seja , a epigrafe do artigo 50.° do RGCO nao deve, de modo algum, ser

conotada com a audiéncia dos interessados prevista no CPA.

Assim sendo, parece-nos de facto pertinente que a epigrafe do artigo 50.° deveria ser
alterada, contribuindo, desta forma, para a descolagem definitiva do processo contra-
ordenacional do procedimento administrativo, clarificando-se, no texto da norma, se o
direito de audiéncia é coisa distinta do direito de defesa, na certeza, porém, de que, se
assim for, entdo pode-se estar a defender um excesso de garantismo, ja que embora
em direito processual penal, se dé ao arguido a hipétese de ser ouvido, sempre que

desejar, seja pelo MP, seja, depois, pelo juiz, no ambito do ilicito de mera ordenacao

3 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 500.

144 Disposigao legal ja revogada. Corresponde ao artigo 121.° do CPA em vigor.

5 Cfr. PALMA, Maria Fernanda e OTERO, Paulo, “Revisdo do Regime Legal do llicito de Mera
Ordenacgédo Social - Parecer e Proposta de Alteragdo Legislativa”. In Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa, (Vol. XXXVII, n.° 2, 1996), Lisboa: Faculdade de Direito de Lisboa, p. 577.
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social, havera a necessidade de se ir tdo longe? Parece-nos que nao, concedendo
apenas que, tal como defende ALEXANDRA VILELA, o arguido seja ouvido uma unica

vez pela administracdo’*

. Alias, em rigor, é nosso entendimento que uma vez dado o
direito para o arguido se pronunciar (pela forma escrita ou oral) sobre os factos que |he
sdo imputados pela autoridade administrativa, nos termos do artigo 50.° do RGCO,
pode aquela negar-lhe a sua posterior audicao (a menos que lhe impute factos novos,
sobre o0s quais ainda nao lhe tenha dado o direito de pronuncia), com o fundamento

que ja teve oportunidade para o fazer.

Entende também ALEXANDRA VILELA™', e bem, que “(...) a expressdo «num prazo
razoavel» deve desaparecer, dando lugar a um prazo fixado em dias, evitando-se,
dessa maneira, que cada regime especifico preveja um prazo a seu bel-prazer, para o
exercicio do direito de audiéncia e de defesa. Um prazo que (...) nunca deveria ser
inferior a vinte dias, na medida que [€] suficientemente largo para que o arguido possa
preparar a sua defesa e ndo tdo dilatado que constitua um contributo para a
morosidade da deciséo final”’, acresce que, conforme refere a autora “(..) vinte dias é
um prazo de idéntica duracao a daqueles que vao aparecendo noutros diplomas onde

se encontram contra-ordenacdes, para que o arguido apresente a sua defesa”.

Conclui ainda a autora™® que “(...) todos os meios que importem ao cabal exercicio do
direito de defesa deverao ser especificados no artigo 50.° do RGCO e nao em
diplomas sectoriais, na medida em que os pontos fundamentais para o exercicio da

defesa é do primeiro diploma que devem constar e ndo dos segundos”.

Destarte, temos como certo que estas sugestdes de alteragbes legislativas, que
acompanhamos, apresentadas por ALEXANDRA VILELA contribuiriam de sobremaneira
para a sedimentagao e clarificacao desta tdo nobre garantia que é o direito de defesa

do arguido em procedimento contra-ordenacional.

6.2.1. O inquisitério mitigado

Importa desde logo salientar, a este propdsito, que na fase administrativa do

procedimento contra-ordenacional, o mesmo ndo é dominado pelo principio da

8 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 501.
T VILELA, Alexandra, op. cit., pp. 501-502.
8 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 502.
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acusagao, como ocorre no processo penal, apresentando apenas uma estrutura
manifestamente inquisitéria’*®, ndo obstante, os excessos que poderiam advir deste
modelo sdo atenuados pelo contraditério que o artigo 50.° do RGCO impde, e pela
possibilidade de impugnacao judicial quer da decisdo proferida pela autoridade
administrativa, prevista no artigo 59.°, n.° 1 do RGCO, quer das decisbes intercalares
tomadas pela autoridade administrativa que prejudiquem o arguido, nos termos do
artigo 55.° do RGCO. Dito de outro modo, no procedimento contra-ordenacional vigora

um inquisitério mitigado.

Destarte, o direito ao contraditério, na dimensao de direito a audicdo e a defesa, é uma
componente estruturante dos procedimentos de natureza sancionatoria, como é o
caso do procedimento contra-ordenacional, e esta presente, embora com
manifestagdes diversas, nos procedimentos relativos as diversas componentes

daquele direito sancionatério’.

Quanto a forma legalmente exigida para o arguido exercer este direito, conforme ja
assente, facilmente se depreende do texto do artigo 50.° do RGCO que o legislador
optou por ndo a definir expressamente, isto &, como advoga FERREIRA ANTUNES™', a
audicdo do arguido nao tem de ser necessariamente formal, uma vez que a
“possibilidade de se pronunciar’ pode ser a da sua audicao em auto de declaragdes,
como pode ser também a comunicacdo ao mesmo que o pode fazer por escrito.

152

Entendimento alias corroborado por SERGIO PASSOS ™, ao afirmar que a defesa pode

ser exercida pelo arguido tanto pela forma oral como pela escrita.

Assim, defende LEONES DANTAS'™?

, por nés acompanhado, que a “(...) participagao do
arguido na realizagéo dos objectivos do processo ha-de implicar ndo apenas o direito a
audicao sobre a factualidade que constitui 0 seu objecto, mas também o direito a
requerer a producdo de meios de prova novos que nha sua Optica tenham
potencialidades para pdr em causa aqueles factos e o direito a participar activamente

na producao desses meios de prova”.

%9 Visto ser dirigida pela mesma entidade (administrativa), a qual é responsavel pelo impulso processual

e pela decisdo, que assenta em prova pela mesma recolhida, sob a forma escrita, e onde néo se insere
um debate oral e contraditério, como acontece em audiéncia de julgamento

%0 HANTAS, Antonio Leones, “Os direitos de audigéo (...)", p. 328.

151 ANTUNES, Manuel Ferreira — Contra-Ordenacgées (...), p. 294.

152 PASSOS, Sérgio — Contra-Ordenagdes. Anotacbes ao Regime Geral. 1.2 ed. Coimbra: Almedina, 2004,
p. 342.

'3 DANTAS, Antonio Leones — Direito das Contra-Ordenagdes Questbes Gerais, 2.2 ed., Braga: AEDUM,
2011, p. 38.
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Com efeito, o apelo ao contraditério tem, no processo de contra-ordenacdo, uma
insercao diversa daquela que ocorre nas diferentes fases do processo penal, embora
vise também a mais completa apreciacdo do caso, ja que sé essa apreciagdo, no
quadro de uma participagao construtiva dos visados, € compativel com os principios

inerentes ao Estado de Direito'*.

Ademais, como defende GOMES DIAs™®, “O principio do contraditério e a

contrariedade estdo subjacentes ao normativo do art. 50.° da lei-quadro [dai a
mitigagcdo do inquisitorio latente na fase administrativa do procedimento contra-
ordenacional] e pode dizer-se que constituem a trave mestra de qualquer
procedimento sancionador”, razao pela qual a inobservancia do direito de audiéncia e
defesa constitui nulidade insuprivel que afecta a validade do processo e inviabiliza a
aplicagao correcta de qualquer sangdo, ndao podendo, desta forma, “(...) deixar de
entender-se que no processo por contra-ordenacdo devem ser dadas ao arguido
possibilidades de contestar as provas contra ele recolhidas, de formular a sua defesa,

de sugerir diligéncias probatorias, de arrolar testemunhas, etc.”.

Efectivamente o principio do contraditério e da audiéncia, pilar basilar do processo
penal, como ensina FIGUEIREDO DIAS'®, tem no seu ADN a concepgdo de que o juiz
ndo deve exercer a “(...) sua actividade solitariamente, mas deve para tanto ouvir quer
a acusacgao quer a defesa”, constituindo assim a “(...) tradugdo moderna das velhas
maximas audiatur et altera pars e (com especial atencdo ao papel da defesa,
historicamente o que mais vezes foi esquecido e aviltado) nemo potest inauditu

damnari’.

O direito de defesa constituiu, deste modo, a oposicdo do arguido a acusacao
deduzida pela autoridade administrativa, trazendo aos autos os seus argumentos de
facto e de direito, todavia o arguido podera nao limitar-se a contrariar os factos que lhe
sdo imputados, dado que podera também contrariar a prova contra ele préprio
recolhida, requerer diligéncias probatérias, como por exemplo, entre outras, arrolar
testemunhas a fim de serem inquiridas pela autoridade administrativa instrutora do

processo.

** DANTAS, Anténio Leones, “Os direitos de audicéo (...)”, p. 330.

®5 DIAS, Gomes, op. cit., p. 107.

% pIAS, Jorge de Figueiredo, Direito Processual Penal. Reimpressao da 1.2 ed. (1974) Coimbra: Coimbra
Editora, 2004, p. 149.
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Com efeito, em sede do exercicio deste direito, pode o arguido apresentar provas'”’
mediante a utilizagdo de todos os meios legalmente admissiveis para sua defesa
(prova testemunhal, pericial, por reconhecimento, por inspec¢ao ou documental), nao

obstante cabe a autoridade administrativa decidir fundamentadamente sobre a

pertinéncia ou nao das provas aduzidas.

Destarte, desde ja se adianta que a autoridade administrativa no uso do principio da
livre apreciagao da prova que Ihe é conferido e usando o critério do homem médio
colocado nas circunstancias do arguido, apreciara as provas que o mesmo indicar,
devendo, no entanto, fundamentar as razbes pelas quais ndo relevou determinado
meio de prova indicado pelo arguido, ou porque nao realizou determinada diligéncia
probatéria requerida pelo mesmo, podendo, porém, ser alvo de impugnagéo judicial

avulsa esta recusa da autoridade administrativa, nos termos do artigo 55.° do RGCO.

No espectro constitucional portugués, o principio do contraditério tem acolhimento
legal no artigo 32.°, n.° 5, da CRP que dispde que: O processo criminal tem estrutura
acusatéria, estando a audiéncia de julgamento e os actos instrutérios que a lei
determinar subordinados ao principio do contraditéorio, entendendo GOMES CANOTILHO
e VITAL MOREIRA™® que “relativamente aos destinatarios aquele principio significa: (a)
dever e direito de o juiz ouvir as razdes das partes (da acusagédo e da defesa) em
relagdo a assuntos sobre os quais tenha de proferir uma decisao; (b) direito de
audiéncia de todos os sujeitos processuais que possam vir a ser afectados pela
decisdo, de forma a garantir-lhes uma influéncia efectiva no desenvolvimento do
processo; (¢) em particular, direito do arguido de intervir no processo e de se
pronunciar e contraditar todos os testemunhos, depoimentos ou outros elementos de

prova ou argumentos juridicos trazidos ao processo”.

Ensina NUNO BRANDAO'®, reportando-se ao poder sancionatério das autoridades
reguladoras’® que “(...) s6 o direito das contra-ordenagdes estaria em condicdes de

garantir uma articulagédo adequada e funcional entre as vertentes de fiscalizagéo e de

BT A propésito das provas vide o ponto 6.4..

158 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., pp. 522-523.
%9 BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 481.

° Como, por exemplo, a Autoridade da Concorréncia, a Comissdo dos Mercados dos Valores
Mobiliarios, a Autoridade Nacional de Comunicag¢des, o Banco de Portugal, a Entidade Reguladora da
Comunicagéo, a Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos, etc..
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sancionamento inerentes a funcédo de supervisdo confiada aos reguladores. Demais
que, como em geral se reconhece, «a competéncia sancionatéria (...) funciona como
condicao de eficacia da funcao de supervisao». Deste modo, existindo uma relagao de
inarredavel imbricagdo entre as actividades de fiscalizagao e de investigacdo de

eventuais infraccdes praticadas pelos supervisionados'®’

e havendo o propdsito de
entregar o poder de punigdo de tais infracgdes a mesma entidade responsavel por
aquelas actividades de supervisdo tal seria incompativel com um processo de
estrutura acusatoéria como, por imposigdo constitucional (art. 32.°-5 da CRP), é o
nosso processo penal. Com efeito, s6 uma matriz processual inquisitéria como é a do
processo contra-ordenacional permitiria concentrar na mesma entidade administrativa
os poderes de investigacao e de sancionamento das infracgbes as normas do direito

regulatorio”.

Alias, mostra-se NUNO BRANDAO'®? preocupado no que concerne “(...) aos termos
como as nossas autoridade reguladoras frequentemente exercem os seus poderes de
processamento  contra-ordenacional'®, representativos de um inaceitavel
exacerbamento da matriz inquisitéria que é conatural a fase administrativa do sistema
processual contra-ordenacional e que se espelha em praticas que desconsideram o
papel do arguido como auténtico sujeito processual, menosprezam [como adiante
melhor veremos] o principio da presun¢ao de inocéncia ou enfraquecem o principio da

proibicdo da auto-incriminagao'®.

Afirma também o autor'®®, com a nossa concordancia, que “(...) é sobretudo (...) numa
cultura regulatéria que evidencia desajustamentos em relagdo a ideia de Estado de
direito, e ndo tanto em eventuais deficiéncias congénitas do direito contra-ordenacional
para assegurar um devido e equitativo processamento sancionatério das infracgdes do
ambito regulatério que entroncam as ditas disfungbes que correntemente acometem

as praticas processuais contra-ordenacionais das nossas autoridades reguladoras”.

61 Cfr, PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)", p. 77 e ss..

162 BRANDAO, Nuno, op. cit., pp. 485-486.

183 Cfr. VELOSO, José Antonio, “Boas intengbes maus resultados”, ROA, 2000, p. 74 e ss., e SILVA,
Paula Costa e, “As autoridades independentes. Alguns aspectos da regulagdo econdémica numa
perspectiva juridica”, O Direito, ano 138.°, 2006, Ill, p. 556 € ss..

164 Cfr. BRANDAO, Nuno, “Acordos sobre a decisdo administrativa e sobre a sentenga no processo
contra-ordenacional”’, RPCC, 4/2011, p. 598 e ss..

165 BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 487.
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Destarte, como ja vimos, o processo contra-ordenacional, na fase administrativa, ndo
possui uma estrutura acusatéria porque a autoridade administrativa que procede a
actividade de fiscalizagdo e de inspecc¢ao tem a seu cargo, também, a instrugdo do
processo e, posteriormente, a aplicagdo da sancdo, todavia, devemos ter em
consideragao que o n.° 3 do artigo 54.° do RGCO abre as portas a uma excepgao a
esta regra, ao dispor que a investigagédo, no todo ou em parte, pode ser confiada as
autoridades policiais ou ser desenvolvida com a colaboragéo de outras autoridades ou
servigos publicos. Porém, todo o processo contra-ordenacional, nesta fase, nao pode
deixar de se desenvolver no seio da mesma entidade, conquanto, frequentemente, os
sectores onde encontramos ilicitos contra-ordenacionais desta natureza dizem
respeito a dominios de actuagao altamente complexos, sob os pontos de vista técnico,
cientifico e outros tantos, razdo pela qual faz todo o sentido que seja a mesma
autoridade administrativa que tem a seu cargo a fiscalizagéo da actuagéo, aquela que,
posteriormente, ha-de instruir os processos e aplicar as sangbes, pois é ela que
melhor se encontra habilitada com os conhecimentos adequados e especificos para

melhor poder decidir'®.

Todavia, entende ALEXANDRA VILELA'® que o ideal seria, “(...) como defende PAULO

SousA MENDES'®®

, (-..) que existisse uma separagao total entre a entidade que
investiga e aquela que tem o poder decisério”. Destarte, se atentarmos, como afirma a
autora, “(...) ndo sO nos sectores de actividade que estdo sujeitos as autoridades
reguladoras, mas, de uma forma geral, em todas as areas da vida comunitaria onde
podemos encontrar contra-ordenacgdes, sendo certo que tal acontece em quase todas
as areas, bem vemos que tal medida era absolutamente inexequivel: implicaria criacao
de mais entidades, de uma maior logistica, de um melhor e mais expandido
conhecimento especifico sobre qualquer uma daquelas areas”. Deste modo, aceita a
autora, com a nossa anuéncia, “(...) que a estrutura processual da primeira se

desenrole toda ela dentro da mesma autoridade”.

Destarte, relativamente a esta tematica no &mbito da legislagdo laboral, a mesma

autora'®, socorrendo-se do entendimento de SOARES RIBEIRO'™®, afirma que “(...) este

166 VILELA, Alexandra, op. cit., pp. 419-420.

67 VILELA, Alexandra, op. cit., p. 420.

'®® MENDES, Paulo Sousa, “O procedimento sancionatério especial por infracgbes as regras da
concorréncia”. In Direito Sancionatério das Autoridades Reguladoras, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p.
223.

189 VILELA, Alexandra, op. cit., pp. 420-421.
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tracado processual é potencialmente gerador de conflitualidade interna no seio da
prépria autoridade administrativa, por causa de divergéncias entre a instrugao e a
deciséo final, ou que é susceptivel de conduzir a que as decisbes sejam tomadas com
a falta de autonomia técnica, devido ao temor reverencial que os subordinados sentem
quando incumbidos de tais tarefas, devemos aceita-lo, procurando, todavia, minorar
todos os seus efeitos nefastos”. Assim, “(...) como forma de flexibilizar tal estrutura
inquisitéria, [SOARES RIBEIRO] destaca algumas leis, entre as quais o CT aprovado
pela [Lei] n.° 99/2003, de 27 de Agosto, entretanto revogado pelo artigo 12.°, n.° 1,
alinea a), da [Lei] n.° 7/2009, de 12 de Fevereiro, nomeadamente o seu artigo 639.°,
n.° 2”7, onde “(...) se dispunha que o autuante ou o participante de uma determinada
contra-ordenagéo nao podia exercer fungdes instrutdérias nesse mesmo processo.
Nessa linha de continuidade, o actual CT, na [Lei] n.° 107/2009, de 14 de Setembro,
referente ao regime processual aplicavel as contra-ordenagdes laborais e de
seguranga social, prevé, no seu artigo 16.°, justamente, aquele facto enquanto

impedimento”.

Conclui ALEXANDRA VILELA"" a este propdsito que “(...) mais importante do que a
previsdo expressa destas normas avulsas, seria a criagao de idéntica disposicao legal
aplicavel a todas as contra-ordenagdes, sem excepgao, no seio do RGCO, tal como

172»

acontece no ambito da LRJAP-PAC espanhola’’”, defendendo, assim, a criacao

dessa mesma norma.

Destarte, vai a autora mais além quando afirma que embora consciente que “(...) ndo
ha modelos perfeitos (...)", deveria 0 RGCO ser alvo de mais alteragbes que com
aquela se relacionam, pensando “(...) ser de toda a utilidade que o RGCO, na senda
do direito contra-ordenacional alemdo, divida e arrume as diferentes fases

processuais”.

Com efeito, mais uma vez, acompanhamos as sugestdes de alteracdes legislativas
propostas por ALEXANDRA VILELA, porquanto nos parece contribuiriam para a
sedimentacdo do RGCO no nosso ordenamento juridico, designadamente no que diz

respeito a respectiva tramitacdo processual, dado que ja ha alguns anos,

7% RIBEIRO, Jo#o Soares — Contra-ordenacgbes laborais - Regime Juridico (Anotado), 2.2 ed. Coimbra:

Almedina, 2003.
" VILELA, Alexandra, op. cit., p. 423.
72 Ley del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comuan.

59



contrariamente ao pretendido pelo legislador de 1982, tem o RGCO vindo a perder o

comando do Direito Contra-Ordenacional portugués.

6.2.2. O Assento n.° 1/2003 do Supremo Tribunal de Justica

Assume uma importancia fundamental no seio da matéria objecto da presente
dissertagdo, em concreto no que concerne ao exercicio do direito de audiéncia e
defesa do arguido nos termos e para os efeitos do artigo 50.° do RGCO, o
entendimento jurisprudencial vertido no Assento n.° 1/2003 do STJ'®, do qual

comegamos por citar as Conclusoes:

“l - Quando, em cumprimento do disposto no artigo 50.° do [RGCO], o 6rgao instrutor
optar, no termo da instrugdo contra-ordenacional, pela audiéncia escrita do arguido,
notifica-lo-a para — no prazo que o regime especifico do procedimento previr ou, na
falta deste, em prazo néo inferior a 10 dias — dizer o que se Ihes oferecer (cf. artigo
101.°, n.° 1, do Cdédigo de Processo Administrativo).

Il - A notificagdo fornecera os elementos necessarios para que o interessado fique a
conhecer todos os aspectos relevantes para a decisdo, nas matérias de facto e de
direito (artigo 101.°, n.° 2) e, na resposta, o interessado pode pronunciar-se sobre as
questdes que constituem objecto do procedimento, bem como requerer diligéncias
complementares e juntar documentos (artigo 101.°, n.° 3).

Il - A omissdo dessa notificacdo incutira a decisdo administrativa condenatéria, se
judicialmente impugnada e assim volvida «acusagédo», o vicio formal de nulidade
(sanavel), arguivel, pelo «acusado», no acto da impugnacao [artigos 120.°, n.%s. 1, 2,
alinea d), e 3, alinea ¢), e 41.°, n.° 1, do regime geral das contra-ordenacdes]. Se a
impugnagao se limitar a arguir a invalidade, o tribunal invalidara a instrugao, a partir da
notificagdo omissa, e também, por dela depender e a afectar, a subsequente decisao
administrativa [artigos 121.°, n.%s. 2, alinea d), e 3, alinea c¢), e 122.°, n.° 1, do Cédigo
de Processo Penal e 41.°, n.° 1, do regime geral das contra-ordenagdes]. Mas, se a
impugnagéo se prevalecer do direito preterido (pronunciando-se sobre as questbes
objecto do procedimento e, sendo caso disso, requerendo diligéncias complementares
e juntando documentos), a nulidade considerar-se-a sanada [artigos 121.°, n.° 1,
alinea c), do Cddigo de Processo Penal e 41.°, n.° 1, do regime geral das contra-

ordenacbes].

173 Disponivel em https://dre.pt/application/dir/pdf1sdip/2003/01/021A00/05470559.PDF
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IV - Se a notificagdo, tendo lugar, ndo fornecer (todos) os elementos necessarios para
que o interessado fique a conhecer fodos os aspectos relevantes para a decisao, nas
matérias de facto e de direito, o vicio sera o da nulidade sanavel (artigos 283.°, n.° 3,
do Cadigo de Processo Penal e 41.°, n.° 1, do regime geral das contra-ordenagoes),
arguivel, pelo interessado/notificado (artigos 120.°, n.° 1, do Cddigo de Processo Penal
e 41.°, n.° 1, do regime geral das contra-ordenagbes), no prazo de 10 dias apds a
notificacdo (artigos 105.%, n.° 1, do Cddigo de Processo Penal € 41.°, n.° 1, do regime
geral das contra-ordenagbes), perante a propria administragao ou, judicialmente, no
acto da impugnagao [artigos 121.°, n.° 3, alinea c¢), e 41.°, n.° 1, do regime geral das
contra-ordenacdes). Se a impugnacdo se limitar a arguir a nulidade, o tribunal
invalidara a instru¢ao administrativa, a partir da notificagdo incompleta, e também, por
dela depender e a afectar, a subsequente decisdo administrativa [artigos 121.°, n.%s. 2,
alinea d), e 3, alinea ¢), e 122.°, n°. 1, do Cddigo de Processo Penal e 41.°, n.° 1, do
regime geral das contra-ordenacgdes].

Todavia, se o impugnante se prevalecer na impugnacéo judicial do direito preterido
(abarcando, na sua defesa, os aspectos de facto ou de direito omissos na notificagao
mas presentes na decisdo/acusagao), a nulidade considerar-se-a sanada [artigos
121.°, n.° 1, alinea c¢), do Cddigo de Processo Penal e 41.°, n.° 1, do regime geral das
contra-ordenagdes].

V - No caso, a nulidade decorrente da insuficiéncia/incompletude do teor da notificagao
operada ao abrigo do disposto no artigo 50.° do regime geral das contra-ordenagdes
ficou sanada logo que o interessado nao a arguiu nem no prazo de 10 dias perante a
administragdo nem, depois, na impugnacao judicial da subsequente decisao/acusacao

administrativa”. (destacado nosso)

E, seguidamente, a Decisao:

“Quando, em cumprimento do disposto no artigo 50° do regime geral das contra-
ordenacdes, o 6rgao instrutor optar, no termo da instru¢cdo contra-ordenacional, pela
audiéncia escrita do arguido, mas, na correspondente notificagdo, néo Ihe fornecer
todos os elementos necessarios para que este fique a conhecer a totalidade dos
aspectos relevantes para a decisdo, nas matérias de facto e de direito, o processo
ficara doravante afectado de nulidade, dependente de arguicdo, pelo
interessado/notificado, no prazo de 10 dias apds a notificagdo, perante a propria

administragdo, ou, judicialmente, no acto de impugnacdo da subsequente

61



decisdo/acusagao Administrativa”, isto é a autoridade administrativa, sob pena de
nulidade, deve indicar ao arguido, para o exercicio deste direito, toda a matéria de

facto e direito que lhe é imputavel.

A propésito da interpretagdo deste assento, designadamente quanto ao tipo de
nulidade de que podera enfermar a decisdo final condenatéria proferida pela
autoridade administrativa quando preterir o direito de defesa do arguido, consagrado
no artigo 50.° do RGCO, a doutrina diverge.

Com efeito, para SIMAS SANTOS e LOPES DE SOusA'™ *

A ndo concess&o ao arguido da
possibilidade de ser ouvido sobre a contra-ordenagdo que lhe € imputada e sobre a
sangao ou sangbes em que incorre parece dever considerar-se uma nulidade
insanavel, enquadravel na alinea c) do n.° 1 do artigo 119.° do CPP”, ex vi do artigo
41.° do RGCQ”. Entendo os autores que “(...) embora nesta norma [artigo 119.°, n.° 1,
al. ¢) do CPP] se preveja como nulidade insanavel a auséncia do arguido ou seu
defensor quando a lei exigir a respectiva comparéncia, o objectivo evidente desta
obrigatoriedade de comparéncia é a concessao ao arguido da possibilidade de exercer
os direitos de defesa que a lei e a CRP impdem que lhe seja concedida e, por isso,
esta norma deve ser interpretada extensivamente como visando todas as situagdes
em que nao foi concedida ao arguido, antes de lhe ser aplicada uma sancgao,
possibilidade de exercer direitos de defesa que obrigatoriamente Ihe deve ser
proporcionada”. (destacado nosso)

Por outro lado, FERREIRA ANTUNES'"®

, posicao que defendemos, entende que “O art.
50 ndo comina qualquer nulidade por falta de "notificagdo™, propugnando o autor que
“(...) pela sua importancia e relevo constitucional, se ndo for dado ao arguido a
possibilidade de audicdo e defesa, verificar-se-4 uma nulidade processual. Tal
nulidade (...) ndo é absoluta ou insanavel, antes sera relativa ou sanavel, nos termos
do art. 121-2 e 3, do CPP”, assim, defende o autor que “(...) se o arguido ndo invocar
essa nulidade, nomeadamente em recurso de impugnacdo, ndo devera a mesma ser

conhecida oficiosamente e antes se deve tomar por sanada (...)". (destacado nosso)

" SANTOS, Manuel Simas e SOUSA, Jorge Lopes de, op. cit., pp. 380-381.
75 ANTUNES, Manuel Ferreira — Contra-Ordenacées (...), p. 295.
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Assim entende também PINTO DE ALBUQUERQUE'’®, defendendo que “A falta de
audicado do arguido antes da aplicagdo da coima no processo contra-ordenacional
€ causa de nulidade sanavel da decisdo administrativa final, nos termos do artigo
120.°,n.° 2, al. d) do CPP (...)".

6.3. Defesa do arguido apés a decisdao condenatéria da autoridade

administrativa

6.3.1. Decisao condenatoria da autoridade administrativa

A decisdo condenatdria da autoridade administrativa deve ser formulada de acordo
com o previsto no artigo 58.° do RGCO, tendo por referéncia'’’ o artigo 374.° do CPP,

referente aos requisitos da sentenga criminal.

Destarte, a decisao € composta por elementos acessorios e elementos essenciais. Os
acessorios encontram-se definidos quer no n.° 2 do artigo 58.° do RGCO, relativos ao
regime da impugnagao, quer no n.° 3, relativos as modalidades de pagamento da

coima concretamente aplicada. Os essenciais decorrem do n.° 1 do aludido preceito.

Com efeito, em conformidade com o referido artigo 374.° do CPP, a decisao
condenatdria deve conter a identificacdo do arguido, a indicagcado da infracgdo que |he
foi imputada, e a indicagao sintetizada da pronuncia do arguido ao abrigo do artigo
50.° do RGCO, de acordo com o disposto no artigo 58.°, n.° 1, alineas a), e primeira
parte da b), do RGCO.

Seguidamente devera conter a fundamentagao, que incluira os factos provados e as
razbes subjacentes a prova produzida, nos termos do artigo 374.°, n.° 2 do CPP e do
artigo 58.°, n.° 1, segunda parte da al. b) do RGCO, bem como a fundamentagéao de
direito.

Sendo certo porém que a fundamentagao de uma decisao proferida no &mbito de um
procedimento contra-ordenacional nao carece da profundidade de uma decisédo penal,

ainda assim a falta daquela determinara a nulidade da deciséo.

6 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, op. cit., p. 210.
" E nao de aplicagdo subsidiaria ex vi do artigo 41.%, n.° 1 do RGCO, pois este Regime Geral contempla
um dispositivo legal referente aos elementos da decisdo condenatéria da autoridade administrativa.
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Acresce que sempre'® que a decisdo condenatéria é proferida ao abrigo de
competéncias delegadas ou subdelegadas no érgao que a profere, devem as mesmas

figurar no texto da deciséo'"®.

A prova neste tipo de procedimento consta dos proprios autos, sendo preenchida
geralmente por documentos (assumindo especial destaque as fotografias), pericias e

depoimentos das testemunhas.

Devera também constar da decisdo que'®:
- A condenagdo se torna definitiva e exequivel se néo for judicialmente
impugnada nos termos do artigo 59.°,
- Em caso de impugnacgéo judicial, o tribunal pode decidir mediante audiéncia ou,
caso o arguido e o Ministério Publico ndo se oponham, mediante simples
despacho;
- A ordem de pagamento da coima no prazo maximo de 10 dias ap0s o caracter
definitivo ou o transito em julgado da deciséo;
- A indicagcdo de que em caso de impossibilidade de pagamento tempestivo o

arguido deve comunicar o facto por escrito a autoridade que aplicou a coima.

Porque estamos perante um procedimento de caracter sancionatério, afigura-se
fundamental para o exercicio efectivo da defesa daquele que é condenado, ter
conhecimento dos fundamentos dessa condenacdo e as razdes pelas quais a
autoridade administrativa fixou os factos num determinado sentido, pois s6é assim
ficara cabalmente habilitado para elaborar o respectivo recurso de impugnacao

judicial.

Destarte, OLIVEIRA MENDES e SANTOS CABRAL'®', partindo das razées subjacentes
fundamentagdo do juizo de prova no processo penal, referem que “(...) o
entendimento que a lei se basta com a mera indicagéo dos elementos de prova frustra

a mens legis impedindo de se comprovar se na sentenga se seguiu um processo

% A nossa experiéncia diz-nos que esta situagao acontece com alguma frequéncia.

'® Embora a decisdo condenatéria da autoridade administrativa ndo constitua, conforme ja anteriormente
defendemos, a pratica de um acto administrativo nos termos constantes do CPA, sera de aplicar, ainda
assim, neste caso, o artigo 151.°, n.° 1, al. a) do CPA.

180 Artigo 58.°, n.%. 2 e 3 do RGCO.

¥ MENDES, Anténio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., pp. 193-194.
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l6égico e racional na apreciagdo da prova, ndo sendo portanto uma deciséo ildgica,
arbitraria ou notoriamente violadora das regras da experiéncia comum na apreciagao
da prova” e continuam, salientando que “Colocada por essa forma a necessidade de
fundamentacao, e radicando a mesma num incontornavel direito a conhecer as razdes
do sancionamento, é evidente que 0 mesmo é comum aos dois tipos de processo e,
consequentemente [entendem os autores] que o incumprimento dos requisitos
enumerados no n.° 1 implica a existéncia de uma nulidade, nos termos cominados no

artigo 379.° do Codigo de Processo Penal”.

Sintetizando aquilo que acabamos de expor, parece-nos que efectivamente o artigo
58.° do RGCO néo apresenta lacunas, facto que afasta per si a aplicagdo subsidiaria
do artigo 374.° do CPP, ex vi do artigo 41.°, n.° 1, do mesmo diploma, porém a
ponderagao das implicagdes do direito de defesa do arguido na fase administrativa
imp&e a revisdo da conclusdo a que conduz a interpretacdo exclusivamente literal do
artigo 58.°, n.° 1, alinea a), do RGCO. Com efeito, ha a necessidade para que a
decisdo condenatodria que vier a ser tomada pela autoridade administrativa ter um
conteudo substancial e efectivo de se pronunciar sobre os factos e as questdes
juridicas suscitadas pelo arguido, julgando os primeiros como provados ou nao
provados e as segundas como procedentes ou improcedentes, sempre com
fundamentacao adequada, isto é deve inequivocamente demonstrar ao arguido porque
razao os factos por si alegados foram julgados provados ou ndo provados e as razbes
de direito por si suscitadas foram ou nao acolhidas pela autoridade administrativa,
porquanto, se assim nao for, o direito de defesa seria uma mera formalidade

desprovido de contetido substancial'®-'%,

Com efeito, € o direito de defesa do arguido que impde, quando pelo menos um dos
factos julgados ndo provados foi alegado pelo arguido, que a decisdo administrativa

contenha uma descricdo completa dos factos que a autoridade administrativa

82 SANTOS, Vitor Sequinho dos, op. cit., p. 362.

'8 Salienta este contetido substancial do direito de defesa em processo contra-ordenacional o Acérdao
do Tribunal da Relacdo do Porto de 04-07-2007 (processo 0711709), nos seguintes termos: “Nos
processos de contra-ordenacgao é assegurado ao arguido o direito de audiéncia e defesa, nos termos do
art. 50.° do DL 433/82, nao se limitando esse direito a possibilidade de o arguido ser ouvido, mas
abrangendo também o direito de intervir no processo, apresentando provas e requerendo diligéncias.
Tendo sido preteridas diligéncias requeridas pelo arguido (audigdo de testemunhas arroladas), com o
fundamento de que «ndo iriam trazer declaragbes significativas que alterassem o sentido presente do
procedimento», a decisdo da autoridade administrativa €& nula”. Disponivel em
http://www.dgsi.pt/jtrp.nsf/c3fb530030ea1c61802568d9005cd5bb/cbc08bbdf00c83ad80257316003949d57

OpenDocument

65



considera nao provados. Destarte, se o arguido alega factos novos, como tal factos
diferentes daqueles que a autoridade administrativa Ihe imputa no momento em que
da cumprimento ao artigo 50.° do RGCO, nao é ajustavel com um entendimento
substancial do direito de defesa que, no momento em que profere a decisdo
condenatdria, aquela autoridade se limite a descrever os factos que considera
provados sem, da mesma forma, descrever aqueles que considera como nao
provados, pelo menos para assegurar que os ponderou, alids, este entendimento é
com facilidade aceite pela jurisprudéncia, como se pode verificar no Acérddo do
Tribunal da Relagdo de Guimaraes, de 06.03.2008 (processo n.° 2688/07-2)'®, donde,
em suma, se pode extrair que “(...) sem a descrigao dos factos alegados pela defesa
que foram julgados nao provados, ndo se alcanga como foi desatendida essa mesma

defesa”'®.

Dito de outro modo, o direito de defesa surge como fundamento da exigéncia de
discriminagao dos factos invocados pelo arguido que foram julgados nao provados, ou
seja, sendo indiscutivel a consagragdo, desde logo por exigéncia constitucional, do
direito de defesa logo na fase administrativa do processo contra-ordenacional, ndo se
podendo, por isso, fugir a conclusdao de que quando, nesta fase, o arguido invoca
factos que a autoridade administrativa considera ndo provados, esta terd de os

discriminar na decisdo administrativa condenatoria'®.

Para sedimentar este entendimento, com o qual concordamos na integra € sem

qualquer reserva, SEQUINHO DOS SANTOS, cita SERGIO PogAs™®’

, que defende que “(...)
tendo em vista a sentenga proferida em processo penal: «A questdo da exigéncia de
enumeracao dos factos provados e nao provados ndo pode ser vista como uma mera
formalidade formal. De facto, trata-se de uma garantia, designadamente para os
sujeitos processuais, de que o tribunal, num processo equitativo, teve em atengao de
igual modo, os factos, as provas e os argumentos da acusagdo e da defesa, e
indagou e apreciou todos os factos — da acusagdo e da defesa — que podia e

devia»”.

184 Disponivel em

http://www.dgsi.pt/jtrg.nsf/86¢c25a698e4e7cb7802579ec004d3832/b6df91dae06385ce80257442003e2b61
?0penDocument&Highlight=0,2688%2F07-2

5 SANTOS, Vitor Sequinho dos, op. cit., p. 363.

'8 SANTOS, Vitor Sequinho dos, op. cit., p. 364.

187 POCAS, Sérgio, “Da sentenca penal - fundamentacao de facto”. /n Julgar, n.° 3, 2007 p. 35.

Disponivel em http://julgar.pt/wp-content/uploads/2016/05/02-S%C3%A9rgio-Po%C3%A7as-
fundamenta%C3%A7%C3%A30-senten%C3%A7a-penal.pdf
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Destarte, entende também SEQUINHO DOS SANTOS'®®

que “(...) o direito de defesa
implica, além da possibilidade de o arguido dizer o que tiver por conveniente sobre o
objecto do processo ou de incidente tendente a prolacdo de decisdo que
pessoalmente o afecte, a obrigatoriedade de a decisdao que venha a ser tomada se
pronunciar sobre as questées de facto e de direito por ele suscitadas, julgando-as
procedentes ou improcedentes”, ou seja, “(...) € também o direito de defesa do
arguido que impoe, em certas hipoéteses, que a decisdo administrativa contenha
o exame critico da prova”. Consequentemente, “A autoridade administrativa nao
pode, na decisdo condenatodria, ignorar pura e simplesmente a defesa apresentada
pelo arguido, fazendo de conta que ela ndo existe. Nao pode julgar provados os factos
que imputou ao arguido no momento em que lhe deu o contraditorio indicando apenas
0s meios de prova que, no seu entendimento, sustentam estes ultimos, sem qualquer
explicacdo sobre a razdo por que ndo considerou crediveis os argumentos e, sendo

caso, 0s meios de prova apresentados na defesa'®”

. (destacado nosso)

Podemos, desta forma, concluir que o direito de defesa impde que a decisdo
condenatdria proferida pela autoridade administrativa contenha o exame critico da
prova, pese embora a al. b), do n.° 1, do artigo 58° do RGCO nao o exija, tem,
naturalmente, de ser interpretada e aplicada em articulagdo com outras normas e/ou
principios juridicos que sejam convocados pela situagdo concreta da vida a cuja
regulagdo é chamada, como seja, por exemplo, o artigo 374.° do CPP, aplicavel ao

procedimento contra-ordenacional a titulo subsidiario.

8 SANTOS, Vitor Sequinho dos, op. cit., pp. 367-368.

189 “Este corolario do direito de defesa é pacificamente admitido quando se trata da fundamentagéo da
sentenga ou do despacho previsto no artigo 64.° do RGCO, proferidos na sequéncia da impugnagao
judicial da decisdo administrativa condenatéria. Cito o seguinte trecho da fundamentagédo do Acérdao da
Relacdo de Lisboa (TRL) de 21.04.2009 (processo n.° 5354/2008-5) [disponivel em
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/5d3972c8d93562a8802575af004df1d9?0
penDocument&Highlight=0,5354%2F2008-5] (...): «(...) o efectivo cumprimento desta disposic¢édo (o artigo
64.°, n.° 4, do RGCO), precisamente porque a deciséo é substancialmente uma sentenga ndo pode deixar
de estar também em conformidade com o respeito dos requisitos da sentenca e designadamente os que
impdem a indicagdo e o exame critico das provas que servira para formar a convicgdo do tribunal (art.
374.° n° 2 CPP). S6 assim, alias, se podera ter como efectivamente cumprido o preceito
constitucional atras mencionado (o n.° 10 do artigo 32.° da Constituicao) que determina que nos
processos de contra-ordenacido sao assegurados ao arguido os direitos de audiéncia e de defesa.
Ora, entre os direitos de defesa esta, naturalmente, o de obter um decisdo fundamentada em todos os
aspectos incluindo, portanto, os atinentes a matéria de facto e a prova que a suporta». Nao pode
[SEQUINHO DOS SANTOS, por nés acompanhado] estar mais de acordo no que concerne a conexdo que é
feita entre os direitos de audiéncia e defesa e a necessidade de indicagdo e exame critico das provas que
serviram para formar a convicgéo do tribunal. Apenas ndo encontro razéo valida para a relutancia de boa
parte da nossa jurisprudéncia em admitir este mesmo corolario do direito de defesa quando se trate da
decisdo administrativa condenatoria, quando o ambito e a densidade daquele direito sdo exactamente os
mesmos, quer na fase administrativa, quer na fase judicial do processo de contra-ordenacdo, como
decorre, desde logo, do n.° 10 do artigo 32.° da Constituicéo”.
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Ademais, a reboque da proficua pesquisa jurisprudencial efectuada por SEQUINHO DOS

SANTOS™

, € em jeito de sumula, podemos afirmar que é entendimento jurisprudencial
que “a decisao condenatdria em matéria contra-ordenacional, apresentando alguma
homologia com a sentenga condenatéria em processo penal, tem uma estrutura
semelhante a esta ultima, se bem que mais concisa, por menos exigente devido a sua

menor incidéncia na liberdade das pessoas”'®"

, ou “embora de forma menos intensa, o
conteudo da decisdo sancionatéria da autoridade administrativa no processo de
contra-ordenagao aproxima-se da matriz da decisdo condenatéria no processo

, ou “dada a natureza (sancionatéria) do processo por contra-ordenagao, os
fundamentos da decisdo que aplica uma coima (ou outra sangao prevista na lei para
uma contra-ordenagdo) aproximam-na da decisdo condenatdria, mais do que da

decisdo da Administragdo que contenha um acto administrativo”'®®

, OU ainda “por isso,
a fundamentagdo da decisdo em processo de contra-ordenagao deve participar das
exigéncias da fundamentagédo de uma decisdo penal — na especificagao dos factos, na
enunciacdo das provas que os suportam e na indicagdo precisa das normas

violadas”'®*.

Destarte, e ainda a propésito do poder sancionatério do Estado (na fase administrativa
e na fase judicial do procedimento contra-ordenacional), concretizado na decisao
condenatdria da autoridade administrativa e nas decisdes judiciais proferidas pelos
Tribunais, ndo poderiamos deixar de, sucintamente, nos reportarmos ao principio do

non bis in idem, consagrado no artigo 29.°, n.° 5 da CRP.

Com efeito, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA'® consideram que este principio “(...)
comporta duas dimensbes: (a) como direito subjectivo fundamental, garante ao
cidaddo o direito de nao ser julgado mais do que uma vez pelo mesmo facto,
conferindo-lhe, ao mesmo tempo, a possibilidade de se defender contra actos

estaduais violadores deste direito (direito de defesa negativo); (b) como principio

%0 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 341.

* Acordao do STJ, de 21-12-2006 (processo n.° 06P3201), disponivel em
http://www.stj.pt/jurisprudencia/basedados e Acérdao do STJ, de 06-11-2008 (processo n.° 08P2804),
disponivel em http://www.stj.pt/jurisprudencia/basedados

92 Acordao do STJ, de 29-01-2007 (processo n.° 06P3202), disponivel em
http://www.stj.pt/jurisprudencia/basedados

93 Acérdao do STJ, de 10-01-2007 (processo n.° 06P2829), disponivel em
http://www.stj.pt/jurisprudencia/basedados

9% Acérdao do STJ, de 10-01-2007 (processo n.° 06P2829), disponivel em
http://www.stj.pt/jurisprudencia/basedados

™ CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital, op. cit., p. 497.
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constitucional objectivo (dimensao objectiva do direito fundamental), obriga
fundamentalmente o legislador a conformacao do direito processual e a definicao do
caso julgado material, de modo a impedir a existéncia de varios julgamentos pelo

mesmo facto”.

N&o obstante, estes autores'® salientam que a CRP proibe “o duplo julgamento”, mas
nao “a dupla penalizacdo”. Daqui se infere que ninguém pode ser novamente julgado
pela alegada pratica de um ilicito de que tenha sido absolvido, nem duas vezes
condenado pela pratica do mesmo facto ilicito. No entanto, pode ser condenado a
titulo de crime e a titulo de contra-ordenagao, quando o mesmo facto constitui crime e

contra-ordenagao (concurso de infracgdes)'?’.

6.3.2. Impugnacao judicial da decisao condenatéria da autoridade

administrativa

Conforme ja abordado na presente dissertagao, na fase administrativa do processo de
contra-ordenacao € da competéncia das autoridades administrativas conhecer dos
ilicitos de mera ordenacgao social e sanciona-los, vindo a fase judicial, ou de recurso,
posicionar este ramo do Direito nos parametros gerais do ordenamento juridico,
observando a garantia constitucional do acesso a justi¢ca para a resolucao de conflitos,

com acolhimento no artigo 20.° da CRP'%,

Com efeito, o principio da tutela jurisdicional efectiva postula a garantia de acesso
ao direito e aos tribunais, consagrada nos artigos 20.°, n.° 1 e 268.°, n.° 4, ambos da
CRP.

Esta garantia encontra também consagracdo supra-estadual, concretamente na

Convengao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH)'®.

0

Porém, JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS?® afirmam que “E jurisprudéncia firme e

abundante do Tribunal Constitucional que o direito de acesso aos tribunais nao impoe

1% CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA, Vital, op. cit., pp. 497-498.

97 Gfr. Artigo 20.° do RGCO.

% O TC tem declarado a inconstitucionalidade de varias normas que estabelecem restricdes ao exercicio
deste direito, conforme atesta, entre outros, o Acérdao n.° 30/88, de 26 de Janeiro de 1988, disponivel em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19880030.html.

™9 Vide artigo 6.°, n.° 1 da CEDH.
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ao legislador ordinario que garanta sempre aos interessados o acesso a diferentes
graus de jurisdicdo para defesa dos seus direitos e interesses legalmente protegidos.
Por maioria de razdo, a Constituicdo nao exige a consagragcdo de um sistema de
recursos sem limites ou ad infinitum (Ac. [do TC] n.° 125/98%"). A existéncia de
limitagbes a recorribilidade funciona como mecanismo de racionalizagao do sistema
judiciario, permitindo que o acesso a justica ndo seja, na pratica, posto em causa pelo
colapso do sistema, decorrente da chegada de todas (ou da esmagadora maioria) das
accdes aos diversos «patamares» de recurso (Acs. [do TC] n.%s. 72/99%% 431/02%° e
106/06°** (...)", deste modo, “(...) da mesma forma que pode excluir o recurso, a lei

também pode restringir o recurso em matéria de facto (Ac. n.° 641/05°%)”.

Com efeito, tanto as pessoas singulares, como as colectivas, ndo se conformando com
a decisdo condenatoria da autoridade administrativa podem impugna-la judicialmente
no prazo®® de 20 dias apds terem sido notificadas, dirigindo por escrito & autoridade
administrativa, por si ou pelo seu defensor, o respectivo recurso de impugnagéo onde
constem alegacdes e conclusdes dirigido ao Tribunal competente, nos termos do
disposto nos artigos 59.° e 60.° do RGCO, sendo, desta forma, a eficacia do sistema
garantida com a exequibilidade das decisdes proferidas a levar a cabo perante os

tribunais.

Destarte, as conclusdes da motivacdo, uma das partes estruturais da fundamentagao,
tém a finalidade de materializar o objecto do recurso interposto e sintetizar os motivos
de discordancia do recorrente/impugnante face a decisdo impugnada. Assim sendo, o
recorrente devera nas alegagdes concretizar os motivos da discordancia com a
decisdo condenatdria da autoridade administrativa, quer os mesmos se materializem
na factualidade que Ihe é imputada e no juizo de prova que |lhe esta subjacente, quer
estejam em causa meras questdes de direito, inerentes a qualificagdo dos factos, ou a
determinagdo das sang¢des aplicadas. No caso de o recurso ter por objecto matéria de
facto, caso o recorrente entenda que existem outros elementos de prova a ponderar,

sdo as alegagdes o espago para indicar esses meios de prova, identificando

200 \IRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 449-450.

201 pisponivel em http:/www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19980125.html
Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990072.html

203 pisponivel em http:/www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020431.html

204 pisponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20060106.html

205 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20050641.html

26 Que se suspende aos sabados, domingos e feriados.

70



testemunhas ou peritos a ouvir na audiéncia, ou juntando quaisquer documentos

probatérios que julgue relevantes®’.

Consequentemente, no prazo de 5 dias apds a recepgao do recurso de impugnagao, a
autoridade administrativa podera revogar a decisdo ou sempre que entenda que os
fundamentos apresentados pelo arguido em nada alteram a decisdo proferida,
remetera os autos, com o recurso apresentado, ao MP, nos termos do disposto no
artigo 62.° do RGCO.

Com efeito, LEONES DANTAS?®, por nés acompanhado, entende que “O exercicio do
direito de defesa tem cabimento da mesma forma na possibilidade de impugnagéo
judicial da decisao condenatéria proferida pela autoridade administrativa, que deve
conter os requisitos constantes do artigo 58.° RGCO, visando assegurar ao arguido a
possibilidade de efectivar o seu direito de defesa”, ja que, ndo havendo na fase
administrativa do processo contra-ordenacional, em regra, a intervengdo de qualquer
outra entidade que ndo sejam o arguido e a entidade administrativa que profere a
decisdo condenatdria, os requisitos para a mesma previstos devem ser entendidos
como visando assegurar ao arguido a possibilidade do exercicio efectivo do seu direito
de defesa, que so6 podera ser cabalmente exercido com um conhecimento perfeito dos
factos que Ihe sdo imputados, das normas legais em que se enquadram e das

condicdes em que pode impugnar judicialmente aquela decisao®®.

Destarte, a impugnacéo judicial da decisao administrativa condenatéria é, em regra,
julgada no Tribunal Criminal, no entanto existem excepg¢oes, das quais destacamos a
impugnacao judicial das decisdes condenatérias proferidas pela ACT, que sao
julgadas no Tribunal do Trabalho, ou pela Autoridade da Concorréncia (AdC), julgadas

no Tribunal da Concorréncia, Regulagao e Supervisao.

Quanto a esta questdao de se saber a quem deve ser atribuida a competéncia do
controlo da aplicagao da sancgao pela autoridade administrativa, ANTONIO DUARTE DE
ALMEIDA?' advoga, pertinentemente, que “(...) o legislador portugués optou, no art.
61.° do DL n.° 433/82, de 27/10 (na senda do que dispunha o art. 52.° do DL n.°

207 DANTAS, Antonio Leones — Direito das Contra-Ordenacées (...), p. 103.
208 DANTAS, Anténio Leones — Direito das Contra-Ordenacées (...), p. 38.
209 SANTOS, Manuel Simas e SOUSA, Jorge Lopes de, op. cit., pp. 423-424.
219 ALMEIDA, Anténio Duarte de, op. cit., p. 16.
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232/79, de 24/7), por atribuir essa competéncia aos tribunais comuns”, porém,
segundo o autor, sustentada em “(...) argumentos que merecem ponderagdo, a
doutrina tem-se dividido na defesa do controlo judicial da aplicagcdo de coimas e
sangdes acessorias quer através dos tribunais criminais quer através dos tribunais
administrativos”, com o argumento primordial a residir “(...) nas limitacdes da
fiscalizacao de mera legalidade tipica dos tribunais administrativos: a impossibilidade
de penetrar em largas zonas da decisdo sancionatéria, cujas ponderagdes se
mantinham no interior da margem de livre decisdo administrativa e, portanto,

incognosciveis ao juiz”.

Prossegue o mesmo autor’’’ afirmando que “(...) ainda durante a vigéncia da
Constituicado de 1933, o Professor EDUARDO CORREIA, a quem se deve a construgao
dos alicerces sobre os quais veio a ser edificado o ilicito de mera ordenagao social,
sustentou de forma convincente a solucdo Ildgica de atribuir aos tribunais
administrativos a competéncia para sindicarem as decisdes sancionatorias aplicadas
pelas entidades administrativas, sugerindo que em vez de conceder essa competéncia
aos tribunais comuns se procedesse, no caso, a um alargamento dos poderes de
controlo dos tribunais administrativos para além da apreciagcdo da mera legalidade. E
concluia afirmando que «[...] admitir um recurso para os tribunais comuns, seria,
afinal, criminalizar as decisdes que, justamente, se quer que nao tenham o sentido das

sentencas que aplicam penas criminais®'»”

Contrariamente, entende VITOR GOMES?, posicdo por nés sufragada, que
“‘Acompanhando o entendimento de que n&o ha obstaculo de ordem constitucional,
parece que o sistema legal actual é, no essencial, de manter no que toca a defini¢cao
da competéncia regra para o recurso de impugnacdo das decisdes das autoridades

administrativas no dominio das contra-ordenagdes”.

Com efeito, propugna o autor que “(...) outras razdes ha que fortemente
desaconselham a deslocacdo em bloco desta competéncia para a jurisdicdo

administrativa. Em primeiro lugar e decisivamente, ndo pode perder-se de vista que,

21" ALMEIDA, Anténio Duarte de, op. cit., p. 17.
%12 CORREIA, Eduardo, “O Direito Penal e o Direito de Mera Ordenacéo Social”. In Boletim da Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, XLIX, 1973, pp. 257-281.

*GOMES, Vitor, “As sangbes administrativas na fronteira das jurisdigbes. Aspectos jurisprudenciais”. In
Cadernos de Justica Administrativa, (X Seminario, n.° 71, Set. — Out. 2008), Braga, 2008, p. 14.
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por ano, entram cerca de 17 000 processos de recursos de contra-ordenagdo nos
tribunais judiciais, a que estes vém dando escoamento razoavel (...), pelo que “A
transferéncia integral dessa carga para os tribunais administrativos, na sua dotagao
actual de magistrados e funcionarios, seria de resultados catastréficos para os
interesses tutelados pela configuracdo do ilicito, conduzindo, pela absoluta

impossibilidade de decisdo em tempo util, a prescricbes em massa”.

Ademais, salienta o mesmo autor que “(...) na sua grande maioria, os recursos de
contra-ordenagbes respeitam a infracgbes de deveres em dominios estranhos a
competéncia dos tribunais administrativos. Sdo em grande parte emergentes de
contra-ordenagdes rodoviarias ou de matérias préximas ou conexas com ilicitos
criminais”, razédo pela qual “(...) a ideia de especializagao milita contra a atribuicao de

competéncia a jurisdicdo administrativa”.

Todavia, VITOR GOMES nao descarta, nem nés, que, embora mantendo a regra actual,
seja efectivada “(...) a atribuicdo especial de competéncias aos tribunais
administrativos para o conhecimento das decisdes proferidas em processos de contra-
ordenacao que respeitem aqueles sectores ou dominios da actividade administrativa
de que emerge a maioria dos litigios incluidos na sua competéncia restante (p. ex.,
urbanismo, ordenamento do territério e ambiente, contratacdo publica). Ai, a solugcao
tira vantagem da especializacdo no dominio material a que a infraccdo respeita, a
semelhanca do que sucede mediante a atribuicdo aos tribunais tributarios da
competéncia para conhecer da impugnagao das decisdes administrativas respeitantes

as contra-ordenacoes fiscais”.

N&o podemos deixar de realgar o quao visionario foi este autor, na medida que, nos
termos do artigo 4.°, n.° 1, al. f) do Estatuto dos Tribunais Administrativos e Ficais®™
em vigor, as impugnacgdes judiciais de decisbes da Administragdo Publica que
apliquem coimas no ambito do ilicito de mera ordenacéo social por violagdo de normas
de direito administrativo em matéria de urbanismo sao actualmente da competéncia

dos Tribunais da jurisdicao administrativa e fiscal.

21 Leine 13/2002, de 19 de Fevereiro, revista e actualizada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de
Outubro.
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Em suma, é conferido o direito ao arguido de ndo se conformar com a decisdo
condenatdria proferida pela autoridade administrativa, impugnando-a. Esta instancia
de recurso constitui assim uma verdadeira salvaguarda do direito de defesa dos
particulares, nao ficando, deste modo, os tribunais totalmente libertos da matéria

contra-ordenacional.

Alias, o RGCO prevé, e bem no nosso entendimento, uma segunda instancia de
recurso, admitindo a possibilidade de recurso para o Tribunal da Relagdo nos casos
previstos no artigo 73.°, n.° 1, concretamente quando:

a) A coima for superior a 249,40 €;

b) O arguido tiver sido condenado em sang¢do acessoria;

c) O arguido for absolvido ou o processo tiver sido arquivado em casos em que a

coima aplicada ou reclamada seja superior a 249,40 €,
d) A impugnacgéo judicial tiver sido rejeitada;
e) O tribunal tiver decidido por despacho ndo obstante o recorrente se ter oposto

a tal.

Para além dos casos que acabamos de elencar, nos termos do n.° 2 da mesma
disposicéo legal, podera o Tribunal da Relac&do, a requerimento do arguido ou do
Ministério Publico, aceitar o recurso da senten¢a quando tal se afigure manifestamente
necessario a melhoria da aplicagdo do direito ou a promogado da uniformidade da

jurisprudéncia.

Destarte, nos termos do artigo 408.°, n.° 1 do CPP (ex vi do artigo 41.°, n.° 1 do
RGCO), em regra, a impugnagao judicial de decisdes administrativas condenatdrias
proferidas em sede de processo contra-ordenacional tem efeito suspensivo,
assumindo este efeito importancia de relevo quando a autoridade administrativa aplica
ao arguido uma sangao acessoria, ficando, deste modo, a efectividade daquela
dependente da decisdo judicial. Por exemplo, como € unanimemente aceite, a
aplicagdo ao arguido da sanc¢do acesséria de encerramento do estabelecimento que
explora, prevista no artigo 21.°, n.° 1, al. f) do RGCO, produzira efeitos nefastos quer a
saude financeira do préprio (pessoa singular ou colectiva), quer a saude financeira do
seu agregado familiar (da prépria pessoa singular ou dos sécios-
gerentes/administradores, tratando-se de pessoa colectiva) e, quando for caso disso,

dos agregados familiares dos seus trabalhadores.
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Decorre também deste principio constitucional a possibilidade de impugnacgao
judicial”®® de todas as decisdes, despachos e demais medidas tomadas pelas
autoridades administrativas no decurso do processo contra-ordenacional que lesem
direitos ou interesses legalmente protegidos. Pode, por exemplo, o arguido impugnar
judicialmente o indeferimento proferido pela autoridade administrativa do requerimento
apresentado para a realizagcao de determinado meio de prova em sede de instrugao do

processo de contra-ordenagéo.

Também relacionado com o principio da tutela jurisdicional efectiva e,
consequentemente, com a apreciagcdo, em sede de impugnacéo judicial, da decisédo
condenatdria proferida pela autoridade administrativa, encontra-se a o principio da
proibicao da reformatio in pejus, previsto no artigo 72.°-A, n.° 1 do RGCO, que
salvaguarda que: Impugnada a decisdo da autoridade administrativa ou interposto
recurso da deciséo judicial somente pelo arguido, ou no seu exclusivo interesse, néo
pode a sancédo aplicada ser modificada em prejuizo de qualquer dos arguidos, ainda
que ndo recorrentes, estipulando o n.° 2 que: o disposto no numero anterior ndo
prejudica a possibilidade de agravamento do montante da coima, se a situagdo

econdémica do arquido tiver entretanto melhorado de forma sensivel.

Este principio &, assim, o corolario de uma tendéncia de jurisdicionalizagdo dos
procedimentos contra-ordenacionais que, na fase administrativa, apenas diferem dos
processos judiciais por razdes de simplificagcao e celeridade processual.

Defende FREDERICO DA COSTA PINTO?'

, que “O direito de impugnagao esta recortado
em fungao da decisao contra-ordenacional que aplique coima ou sangdes acessorias”,
porquanto “(...) a admoestacdo contra-ordenacional ndo da origem, seguindo a letra
da lei, a uma decisdo condenatéria impugnavel pelo arguido, como decorre do
disposto no art. 58.°, n.° 1 («A decisdo que aplica a coima ou as sangées
acessorias...»), e art. 59.°, n.° 1 («A decisdo da autoridade administrativa que aplica
uma coima é susceptivel de impugnagéo judicial»), do [RGCO]. Além do mais, ndo &
uma sangao proferida com publicidade e dela ndo decorrem expressamente efeitos

condenatdrios para futuro, apenas tendo, em termos inequivocos, um efeito negativo:

215 Artigo 55.° do RGCO.
218 pINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “O ilicito de mera ordenagéo social (...)", p. 269.
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afasta a possibilidade de os mesmos factos voltarem a ser apreciados como contra-

ordenacao”.

Porém, FREDERICO DA COSTA PINTO, reportando-se a posigao diferente da sua, afirma
que “(...) o entendimento de que tal decisao é impugnavel tera de Ihe atribuir tal efeito,
pois caso contrario teriamos uma impugnacao inutil para o arguido recorrente. Deste
modo, o entendimento que admite a impugnacdo de uma admoestagido em processo
contraordenacional acabara por ser mais desfavoravel ao arguido, ja que implica
aceitar a ideia de que tal decisdo tem natureza e efeitos condenatérios, sob pena de a
impugnacédo carecer de sentido. Tal ideia ndo tem, contudo, acolhimento seguro na lei
vigente e por isso parece-nos ser de rejeitar — mesmo numa perspectiva de garantias
do dos direitos dos arguidos. E que a admoestacg&o na nova lei esta associada a uma
garantia fundamental, essa sim, que torna razoavel a exigéncia de que a mesma seja
feita por escrito: os factos imputados ao arguido e objecto de uma admoestacdo nao
podem voltar a ser valorados no plano contra-ordenacional pela autoridade
administrativa. Trata-se da projeccdo em matéria contra-ordenacional do principio ne

bis in idem”.

Pois bem, cientes de que esta questdo (da impugnabilidade, ou n&o, da decisdo da
autoridade administrativa que aplique uma admoestagao ao arguido) gera controvérsia
doutrinaria®’’ e jurisprudencial®'®, discordamos de tdo ilustre autor, porquanto a
interpretacdo, nos termos da letra da lei, feita pelo mesmo, levar-nos-ia entdo a
concluir, de acordo com o previsto no artigo 59.°, n.° 1 do RGCO, que apenas as
decisdes condenatorias proferidas pela autoridade administrativa que aplicam coimas
aos arguidos seriam susceptiveis de impugnacao judicial. E aquelas que apliquem
sangbes acessorias? E admoestagdes? Parece-nos claro, que tratando-se de efectivas
decisbes condenatérias, em qualquer dos casos, mesmo quando se trate da aplicacédo
de uma mera admoestagdo, ndo podera ser sonegada ao arguido a garantia de se
defender das mesmas, designadamente apresentando a respectiva impugnagao
judicial junto do Tribunal competente. Ademais, como se pode constatar € pratica
corrente das autoridades administrativas quando aplicam ao arguido uma

admoestacdo, e o0 mesmo arguido volta posteriormente a praticar o mesmo tipo de

217 Cfr. ADALBERTO COSTA. In COSTA, Adalberto — Contra-Ordenagbes Laborais, Regime Geral, anotado e
comentado, Lisboa: Visilis editores, 2002.

218 A favor da admissibilidade da impugnacdo, o acérddo do TRL, de 15/09/2011, disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/jurel/jur mostra doc.php?nid=4929&codarea=57 ; Contra, o acdorddo do TRL, de
26/01/2006, disponivel em http://www.pgdlisboa.pt/jurel/jur_mostra_doc.php?nid=3365&codarea=57
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ilicito contra-ordenacional, porque efectivamente consideram como condenatéria a
primeira decisao, levam esse facto em linha de conta a titulo de antecedentes contra-
ordenacionais do arguido e aplicam-lhe uma coima no novo processo de contra-

ordenacéo.

ALEXANDRA VILELA?", por sua vez, entende que “De acordo com o disposto no artigo
59.° do RGCO e (...) a arrepio do que foi defendido por EDUARDO CORREIA — para
quem a solugado dos tribunais comuns era de afastar (...), a impugnacéo judicial corre
[em regra, precisamos nos] os seus termos junto de um ftribunal judicial e n&o
administrativo”, concordando a autora com esta opc¢ao legislativa®. Desde logo porque,
segundo a autora, “(...) impde-se que recordemos que ndo estamos perante a
impugnacéo de um acto administrativo, mas perante a necessidade de se proceder a
uma reavaliagcdo da decisdo condenatoria em sancdo, tomada por uma autoridade
administrativa, investida dos mesmos direitos — mas também obrigada aos mesmos
deveres — que assistem as entidades competentes para o processo criminal, bem
como a equiparagdo dos seus poderes instrutérios aos poderes da policia e de

investigagao criminal’”.

Acresce que, a autora®®® sustentada em JOAQUIM PEDRO CARDOSO DA COsTA?!, aduz
“(...) uma segunda ordem de razbes e que se relacionam com os poderes que o
tribunal de recurso possui quando aprecia a impugnacao judicial: os seus poderes sao
de jurisdicdo plena, ndo se encontrando limitado pela prévia definicdo do direito,
podendo, em consequéncia, anular a decisdo. Pode, ainda, substituir-se a
administracdo na aplicagdo da coima; pode alterar o seu quantum; pode conhecer
directamente dos factos em causa, da sua qualificagdo juridica e, em caso de
concurso entre crime e contra-ordenacéo, o juiz aplica a coima em primeira instancia,
afastando deste modo a sua aplicagéo pela autoridade administrativa”. Entendo a
autora que “Nao é por isso passivel de critica que o recurso seja interposto para os
tribunais comuns e ndo para os administrativos, pelo que ndo [acompanha] PEDROSA

MACHADO?*? quando salienta que «a légica subjacente ao ordenamento geral vigente»

219 y/ILELA, Alexandra, op. cit., pp. 380-381.

220 \/|LELA, Alexandra, op. cit., pp. 381-382.

21 COSTA, Joaquim Pedro Cardoso da, “O recurso para os tribunais judiciais da aplicacdo de coimas
elas autoridades administrativas”. In: Ciéncia e Técnica Fiscal, 366, 1992, pp. 41-69.

22 MACHADO, Miguel Nuno Pedrosa, “Contravengédo e contra-ordenagéo - notas sobre a génese, a

fungé@o e a critica dos dois conceitos”. In: Estudos em Homenagem do Banco de Portugal, Lisboa: Banco

de Portugal, 1998, pp. 27-49.
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apontaria para que o recurso fosse para os tribunais administrativos e ndo para os

judiciais (...)".

Ensina ALEXANDRA VILELA?*® que “A semelhanca de que se passa na OWiG#*
também no RGCO pendemos para considerar que se abrem as portas ndo a um
recurso judicial propriamente dito, referente a uma decisdo condenatdria, mas sim a
um novo processo”, porquanto “(...) nao é apenas a (...) decisdo que vale como
acusagao, mas, ao contrario, todo o processo, o que quer significar que o tribunal se
nao limita a apreciar a decisdo, mas sim todo o processado nos autos”, tendo o
Tribunal, desta forma, jurisdicao plena. Entendendo a autora que “(...) s6 defendendo
tal raciocinio se consegue perceber primeiro que possa ser produzida prova, ho ambito

do processo judicial, pela administragcéo e, claro esta, também pelo arguido”.

Por fim, no que concerne ao prazo para o arguido intentar, querendo, a impugnagao
judicial da decisdo condenatéria proferida pela autoridade administrativa, cabe-nos
salientar que em 1982 este era de 5 dias, passando em 1989 a ser de 8 dias, prazos
estes (5 e 8 dias) que no entendimento do legislador (e também no nosso) se
revelavam manifestamente curtos para o efeito pretendido, pelo que veio,
posteriormente, o Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro, alarga-los para 20 dias,
com aplicacdo geral aos diversos sectores do DCO, razado pela qual faciimente se
verifica que o legislador tem vindo a aumentar o prazo em causa, como € claro em prol
do aumento das garantias de defesa do arguido, in casu concedendo-lhe mais tempo

para a organizacao e feitura do recurso de impugnacao judicial a apresentar.

6.3.3. Apreciacao do recurso pelo Tribunal

O juiz decide o recurso mediante audiéncia de julgamento ou através de simples
despacho quando ndo considere necessaria a audiéncia e o arguido e o MP n&o se
oponham, podendo, nos termos do preceituado no artigo 64.° do RGCO, absolver o

arguido, ordenar o arquivamento do processo, ou manter ou alterar a decisao.

223 \/ILELA, Alexandra, op. cit., pp. 386-387.
224 Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten (Lei das contra-ordenagbes alema).
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Todavia, a experiéncia diz-nos que, em regra, os contactos entre os 6rgaos da
entidade que aplicou a coima e o MP, com vista a estruturagao das acc¢des destinadas

a efectivar o interesse publico ofendido, sdo escassos ou inexistentes®®.

Destarte, nos casos em que o recurso € decidido em audiéncia de julgamento, para
além do arguido, se assim o pretender, prestam depoimento as testemunhas pelo
mesmo indicadas, bem como as constantes do auto de noticia lavrado pela autoridade

administrativa.

Nesta fase, a posicao da autoridade administrativa perde impacto, ja que assume o
papel de mero participante processual, sendo-lhe apenas permitida a possibilidade de
intervir na audiéncia de julgamento, nos termos do artigo 70.° do RGCO, concedendo-
Ihe o Tribunal a oportunidade de trazer a audiéncia os elementos que lhe pareca
pertinente para a boa decisdo do recurso, podendo um representante daquela
participar na audiéncia®®. Nos termos do artigo 71.° do RGCO, o recurso pode ser
retirado até ser proferida a sentenga em 1.2 instancia ou até se proferir o despacho
constante do artigo 64.°. n.° 2 do RGCO, porém, apds o inicio da audiéncia de

julgamento o recurso s6 podera ser retirado mediante autorizagdo do MP.

6.4. Meios de prova

Conforme ja anteriormente afirmado, no exercicio do direito de defesa que lhe assiste,
0 arguido pode trazer aos autos as provas que lhe aprouver, bem como requerer a
autoridade administrativa a execugdo de diligéncias probatérias, razdo pela qual

assume natural relevancia a abordagem que seguidamente faremos a esta questao.

Destarte, GOMES DIAs?*’ entende, e bem, que “Sdo muito escassas as regras incluidas
[no RGCO] sobre a aquisicao e a apreciagao de provas, no ambito do processo de
contra-ordenagéo, donde resulta que, por forca do disposto no art. 41.°, n.° 1, tém
inteira aplicacdo os preceitos contidos na legislagcdo processual penal sobre esta

matéria”.

225 AL MEIDA, Anténio Duarte de, op. cit., p. 20.

2% porém da experiéncia que temos nestas lides, os Meritissimos juizes, pelo menos os da Instancia
Local de Lisboa - 1.2 Secgao Criminal e Secgdo de Pequena Criminalidade, divergem quanto a
possibilidade de um representante da autoridade administrativa participar na audiéncia de julgamento. Se
uns autorizam tal participagdo, concedendo até a tal representante a prerrogativa de fazer alegagdes.
Outros ndo autorizam, sob a argumentacao que tal papel é conferido ao MP.

227 D|AS, Gomes, op. cit., p. 108.
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Deste modo, partilhando o entendimento de OLIVEIRA MENDES e SANTOS CABRAL?®,
que sufragamos, importa referirmo-nos, desde logo, a distingdo que o CPP faz entre
meios de prova e meios de obtengdo de prova. Para tal, afirmam os autores que
“Conforme refere GERMANO MARQUES DA SILVA*® no plano légico é incontestavel que a
percepcado das declaragdes das testemunhas, dos peritos, dos proprios arguidos e
ofendidos, bem como de documentos [0os quais sdo meios de prova] (...) se
caracterizam pela sua aptidao para formar, fundamentar um juizo. Pelo contrario, os
meios de obtencdo de prova ndo sido «de per si» fonte de convencimento, mas

permitem obter coisas ou declara¢des dotadas de aptiddo probatéria”.

6.4.1. Meios de obtencao de prova

Prescreve o artigo 32.°, n.° 8 da CRP que: Sdo nulas todas as provas obtidas
mediante tortura, coacgdo, ofensa da integridade fisica ou moral da pessoa, abusiva
infromissdo na vida privada, no domicilio, na correspondéncia ou nas

telecomunicagées.

Pelo que, de acordo com este preceito constitucional, a autoridade administrativa nao
pode fazer justica a seu belo prazer, viciando o direito de defesa do arguido, ja que a
lei fundamental portuguesa impde limites aos meios de prova a utilizar, como alias

defendem, e bem, JORGE MIRANDA e RuUI MEDEIROS?*®

ao afirmarem que “A realizagao
da justica do caso é um valor constitucional, mas nao é um valor absoluto, que possa
ser perseguido por qualquer forma”, pois “Quando os meios utilizados para a obtencao
de provas forem proibidos ou condicionados pela Constituicdo para salvaguarda de
outros valores, os elementos probatoérios por essa forma obtidos ndo podem ser
utilizados em circunsténcia alguma; ficam radicalmente inquinados do vicio de
inconstitucionalidade e o sistema n&do pode tolerar que a Justica seja prosseguida por

meios inconstitucionais”.

Com efeito, em sintonia com o artigo 32.°, n.° 8 da CRP encontra-se, num plano

infraconstitucional, o artigo 126.° do CPP, aplicavel ao procedimento contra-

228 MIENDES, Antonio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., p. 124.

229 Cofr, SILVA, Germano Marques da — Curso de Processo Penal. Vol. Il. 4.2 ed. Lisboa: Verbo, 2008, p.
81.

230 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 362.
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ordenacional ex vi do artigo 41.°, n.° 1 do CPP, que sob a epigrafe “Métodos proibidos

de prova”, prevé que:

1 - S&o nulas, ndo podendo ser utilizadas, as provas obtidas mediante tortura, coac¢ao
ou, em geral, ofensa da integridade fisica ou moral das pessoas.

2 - Sao ofensivas da integridade fisica ou moral das pessoas as provas obtidas,
mesmo que com consentimento delas, mediante:

a) Perturbagéo da liberdade de vontade ou de decisao através de maus tratos, ofensas
corporais, administracdo de meios de qualquer natureza, hipnose ou utilizagdo de
meios cruéis ou enganosos;

b) Perturbacgdo, por qualquer meio, da capacidade de memaria ou de avaliagao;

c¢) Utilizagdo da forga, fora dos casos e dos limites permitidos pela lei;

d) Ameagca com medida legalmente inadmissivel e, bem assim, com denegacdo ou
condicionamento da obtencao de beneficio legalmente previsto;

e) Promessa de vantagem legalmente inadmissivel.

3 - Ressalvados os casos previstos na lei, sdo igualmente nulas, ndo podendo ser
utilizadas, as provas obtidas mediante intromissdo na vida privada, no domicilio, na

correspondéncia ou nas telecomunicagcées sem o consentimento do respectivo titular.

N&o obstante, devidamente salvaguardadas estas circunstancias, € admissivel a

realizagdo de exames ao arguido®’

, hos termos do artigo 171.° do CPP, aplicavel ao
procedimento contra-ordenacional, devidamente adaptado, ex vi do artigo 41.° do

CPP.

Com efeito, no entendimento de OLIVEIRA MENDES e SANTOS CABRAL®*, que
acompanhamos, “A forma de obtencgao da prova em processo penal tem por finalidade
ultima a prossecucéo de uma finalidade essencial do Estado de Direito que é o dever
de administragao e realizacdo da justica penal. Os interesses do processo penal estao
limitados pela defesa da dignidade humana, e nos principios fundamentais do Estado
de Direito democratico, ndo podendo aquele processo®® fundamentar-se em actos que
ofendam direitos fundamentais basicos”, motivo pelo qual “(...) a Constituicao atribui

aos juizes a primeira palavra para a limitagdo de certos direitos fundamentais cuja

21 Como é o caso do teste de alcoolemia efectuado em sede do ilicito rodoviario.

232 \JENDES, Anténio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos, op. cit., pp. 125-126.
BE, por conseguinte, o processo de contra-ordenacgéo.
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restricdo precisa de autorizagao judicial prévia ou imediata e entre as quais se situa a

busca domiciliaria prevista no artigo 177.° do Cédigo de Processo Penal”.

Destarte, segundo os mesmos autores, entendimento que avocamos, “Nos termos do
artigo 32.° n.° 8 da Constituicdo da Republica Portuguesa, que estabelece os
principios ordenadores das garantias em processo penal, sdo nulas todas as provas
obtidas mediante tortura, coacgao, ofensa da integridade fisica ou moral da pessoa,
abusiva intromissdo na vida privada, no domicilio, na correspondéncia ou nas
telecomunicagdes”, porém, “(...) a proibigdo liminar constante do presente normativo
abrange a propria possibilidade de apreensdo da correspondéncia (artigo 179.° do
CPP); de realizacdo de escutas telefénicas (artigo 187.° do CPP) e utilizacdo de
provas que impliquem a violagao do segredo profissional, qualquer que seja a sua
modalidade e radica no receio de admitir a limitagdo de um nucleo essencial de
direitos num processo que se desenrola, em primeira fase, na dependéncia de uma
autoridade administrativa”, este “(...) receio encontra-se expresso no artigo 34.° n.° 4
da Constituicdo quando proibe toda a ingeréncia das autoridades publicas na
correspondéncia, nas telecomunicacées e nos demais meios de comunicagao, salvo

0s casos previstos na lei em matéria de processo penal®**.

6.4.2. Meios de prova permitidos

A utilizacdo pelo arguido dos meios de prova para sua defesa, € uma garantia
constitucional que deve observar-se no procedimento contra-ordenacional, mas isso
nao obsta a que, oficiosamente, a autoridade administrativa possa proceder a
averiguagao do que considere necessario para comprovar os factos alegados pelos

administrados, tal como acontece no processo penal.

Destarte, prescreve o artigo 125.° do CPP que: Sdo admissiveis as provas que nao

forem proibidas por lei.

Constituem, assim, meios de prova legalmente admissiveis: a prova testemunhal
(artigo 128.° do CPP); prova por acareagao (artigo 146.° do CPP); a prova por
reconhecimento de pessoas e objectos (artigos 147.° e 148.° do CPP); a

reconstituicao do facto (artigo 150.° do CPP); a prova pericial (artigo 151.° e ss. do

234 E, também, por aplicagédo subsidiaria, em matéria contra-ordenacional.
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CPP); a prova documental (artigo 164.° e ss. do CPP), aplicaveis ao procedimento

contra-ordenacional ex vi do artigo 41.°, n.° 1 do CPP.

N&o obstante, cabe a autoridade administrativa decidir sobre a pertinéncia ou ndo das
provas carreadas pelo arguido para os autos, devendo fundamentar as razbes pelas

quais ndo relevou ou recusou a producédo de determinado meio de prova®°.

A proposito da prova testemunhal, a produzida com maior frequéncia em sede de
processo de contra-ordenagéo a par da prova documental, o artigo 360.° do CP, n.° 1,
dispde que: Quem, como testemunha, perito, técnico, tradutor ou intérprete, perante
tribunal ou funcionario competente para receber como meio de prova, depoimento,
relatério, informacdo ou tradugdo, prestar depoimento, apresentar relatério, der
informagdes ou fizer tradugées falsas, é punido com pena de prisdo de 6 meses a 3

anos ou com pena de multa no inferior a 60 dias.

O n.° 2 desta disposigao legal preceitua que: Na mesma pena incorre quem, sem justa

causa, se recusar a depor ou a apresentar relatério de pericia informag¢ao ou tradugéo.

No n.° 3%% o legislador qualifica a pratica do tipo de crime previsto no n.° 1, no caso
em que o agente prestou juramento e foi advertido das consequéncias penais em que
incorreria. Todavia, esta circunstancia agravante, de acordo com o disposto no artigo
44.° do RGCO, nao se aplica na fase administrativa do processo, uma vez que “As
testemunhas ndo sdo ajuramentadas”. Ja na fase judicial do processo as testemunhas

serao ajuramentadas, em obediéncia ao disposto no artigo 132.°, n.° 1, al. b) do CPP.

Destarte, dispde o artigo 127.° do CPP que: Salvo quando a lei dispuser

diferentemente, a prova é apreciada segundo as regras da experiéncia e a livre

convicgcdo da entidade competente.

25 Conforme o acorddo do Tribunal da Relagéo do Porto, processo n.° 0842865, “(...) & a entidade que

dirige a investigacao e instrucdo do processo contra-ordenacional que cabe escolher quais os meios de
prova dos factos cujo conhecimento releve para a decisdo. O arguido pode requerer a realizagdo de
diligéncias, mas a decisdo sobre quais as diligéncias a realizar na fase administrativa do procedimento
cabe as autoridades administrativas que devem levar a cabo a investigagao e a instrugao”. Disponivel em
www.dgsi.pt

Que dispbe que: Se o facto referido no n.° 1 for praticado depois de o agente ter prestado juramento e
ter sido advertido das consequéncias penais a que se expbe, a pena é de prisdo até 5 anos ou de multa
até 600 dias.
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Desta forma, o principio da livre apreciagao da prova, baseado na convicgéo do
julgador, no caso do procedimento contra-ordenacional (fase administrativa) na
conviccdo da autoridade administrativa competente, tem como pressupostos
valorativos os critérios da experiéncia comum e da légica do homem médio (o bonus
paterfamilias) colocado nas circunstancias do arguido, visando prosseguir uma

capacidade de convencimento objectiva.

6.5. Direito a nao auto-inculpacgao (principio do nemo tenetur se ipsum

accusare)

O direito a ndo auto-inculpagao, corolario do principio do nemo tenetur se ipsum
accusare (adiante nemo tenetur), assume uma natural relevancia no seio do presente
trabalho, porquanto constitui um exemplo paradigmatico da vasta amplitude do direito

de defesa do arguido em processo de contra-ordenagao.

Dito de outro modo, esta garantia confere ao arguido, seguidamente veremos em que
termos, o direito de nao contribuir para a sua condenacéo, isto € impende sobre a
autoridade administrativa, detentora do poder sancionatério, a obrigatoriedade de, per
si, lograr provar os factos que preenchem os ilicitos contra-ordenacionais de que

acusou o arguido.

Assim, o nemo tenetur, no seu sentido mais profundo, visa evitar que o suspeito da
pratica de uma infracgao seja transformado em colaborador involuntario das entidades
publicas com competéncias processuais. Dito de outro modo, visa impedir que o
suspeito seja tratado como mero meio de prova, actuando inclusive contra si proprio, e

n&o como sujeito processual®’.

Com efeito, o nemo tenetur tem natureza constitucional implicita, conforme
unanimemente reconhecido tanto pela doutrina como pela jurisprudéncia®®
portuguesa.

9

Alids, JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS?®® consideram “Como direitos fundamentais

implicitos: (...) Do direito a presuncao de inocéncia (artigo 32.°, n.° 2), o direito do

ol DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 18.

28 Cfr. Acorddos do TC n.os. 695/95, 542/97, 304/2004 e 181/2005, todos disponiveis em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/
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arguido ao siléncio, a ndo auto-incriminagdo (Ac. [do TC] n.° 155/2007%*)

(destacado nosso)

Destarte, a consagracdo expressa deste principio tem assento, no plano
infraconstitucional, nos artigos 61.°, n.° 1, al. d), 132.°, n.° 2, 141.°, n.° 4, al. a), e 343.°,
n.° 1, todos do CPP.

Ademais, no ambito do exercicio do direito de defesa, o arguido em processo contra-
ordenacional tem o direito de confessar ou negar os factos (uma das vertentes do
nemo tenetur), de acordo com o previsto no artigo 141.°, n.° 5 do CPP, ex vi do artigo
41.°, n.° 1 do RGCO.

Com efeito, nos termos do disposto no artigo 61°, n.° 1, d) do Cddigo de Processo
Penal, o arguido tem o direito de se remeter ao siléncio, sem que isso o possa
prejudicar, ou seja, ndo pode haver qualquer tipo de cominacdo decorrente de o
arguido nada ter dito em sua defesa. Nessa medida, o arguido ndo esta impedido de
na fase administrativa do procedimento contra-ordenacional se remeter ao siléncio e,
conhecida a decisado final condenatéria da autoridade administrativa, dela interpor
recurso, alegando sé nesse momento factos que podia ter alegado anteriormente e
que podiam ter sustentado a sua defesa na primeira etapa do processo. Dito de outro
modo, o direito de defesa do arguido ndo |he impde qualquer obrigacdo de se
pronunciar quanto a conduta que Ihe é imputada, pelo que se inicialmente se mantiver
em siléncio, nao fica, por isso, precludido aquele seu direito, podendo mais tarde, ao
impugnar judicialmente a decisdo condenatéria da autoridade administrativa, nos
termos do artigo 59.°,, n.° 1 do RGCO, apresentar ai a sua defesa, de facto e de
direito, que nessa ocasido considerar oportuna, mesmo que nessa altura venha dizer o

que antes ja podia ter dito®*".

Na verdade, sempre se diga, sustentados no nosso humilde conhecimento pratico da
questdo, que ndo s&o raras as vezes que o arguido se remete ao siléncio
(inteligentemente, dizemos ndés) aquando da prerrogativa que |he é dada pela
autoridade administrativa para, querendo, exercer o direito consagrado no artigo 50.°

do RGCO, ou seja para apresentar a sua defesa a acusagédo por aquela contra si

239 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 285.
240 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20070155.html
241 PEREIRA, Anténio Bega, op. cit., p. 128.
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deduzida, guardando os frunfos para o recurso de impugnacao judicial que ira

apresentar”” em reaccdo a decisdo condenatéria proferida pela autoridade

administrativa.

A nosso ver, esta estratégia, em muitos casos, anestesia a autoridade administrativa,
conquanto ndo sendo confrontada com o contraditério do arguido no exercicio do
artigo 50.° do RGCO, erroneamente, tende a aligeirar na elaboragdo da decisao
condenatdria, com todas as consequéncias que dai podem advir, nomeadamente a

vulnerabilidade da mesma.

Destarte, € em torno da admissibilidade da compreensao do principio do nemo tenetur
no ambito da supervisédo e fiscalizagdo econdmicas que o debate se tem polarizado

entre nos, inicialmente focado sobretudo no plano contra-ordenacional®*

, razéo pela
qual, como seguidamente se constatara, a nossa abordagem a esta matéria
privilegiara os ilicitos contra-ordenacionais da concorréncia e dos mercados dos

valores mobiliarios.

6.5.1. Relevancia constitucional do nemo tenetur

O aparecimento do nemo tenetur na histéria do Direito Portugués € muito antigo,
remontando as Ordenacgdes Filipinas, em concreto ao § 11 do Titulo LIl do Livro I,
que consagra uma das suas modalidades, o direito ao siléncio do “réu”, mitigando,

deste modo, um processo tipicamente inquisitorio®*.

Com efeito, a CRP nao consagra expressamente a garantia do nemo tenetur. Todavia,

5

a doutrina®® e a jurisprudéncia nacional®*® sdo unanimes em reconhecer que a

garantia goza de protecgdo constitucional implicita, decorrente do principio do

242 Estratégia, alias, com cobertura jurisprudencial, cfr. Acérddo do TRL, de 02-04-2008, disponivel em

http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/e37a3011271a142580257433004c8ecb?
OgenDocument

BRANDAO, Nuno, op. cit., p. 792.
244 B|AS, Augusto Silva, op. cit., p. 19.
245 por exemplo, Figueiredo Dias e Costa Andrade.
248 Gfr. Ac. do TC n.° 418/2013, nos termos do qual: “O principio nemo tenetur se ipsum accusare, nao se
encontrando expressa e diretamente consagrado no texto constitucional, constitui um corolario da tutela
de valores ou direitos fundamentais, com direta consagragéo constitucional, que a doutrina vem referindo
como correspondendo a dignidade humana, a liberdade de agéo e a presuncao de inocéncia”. Disponivel
em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20130418.html
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processo equitativo (artigo 20.°, n.° 4, da CRP), das garantias de defesa (artigo 32.°,
n.° 1, da CRP) e da presunc¢ao de inocéncia (artigo 32.°, n.° 2 da CRP) mas também,
de forma imediata e fragmentaria, dos direitos (substantivos) a integridade pessoal e a

privacidade®"’.

Ademais, para o TC** o direito ao siléncio € uma componente das garantias de defesa
asseguradas no n.° 1, do artigo 32.° da CRP, cujo objectivo ultimo é a protecg¢ao da

posicao do arguido como sujeito do processo.

6.5.2. Alcance normativo, temporal e material do nemo tenetur

Entende SiLvA DIAS*® que “O direito & ndo auto-inculpagdo foi concebido
historicamente para o processo penal mas, como tantos outros direitos, rege (...) em

todo o Direito Publico sancionatério, em especial no [DCOJ”.

250 251

Suportando-se em FIGUEIREDO DIAS™", afirma SILVA DIAS™" que “(...) por direitos de

defesa deve entender-se «uma categoria aberta a qual devem ser imputados
todos os concretos direitos de que o arguido dispbée, de co-determinar ou
conformar a decisdao final do processo...», que «...assume consisténcia e
efectividade...logo a partir do momento da constituicdo de arguido...». Definigdo na
qual cabe sem esforgo [no entendimento de SILVA DIAS, que acompanhamos] o direito

a nao auto-inculpacgao”. (destacado nosso)

Ademais, entende, e bem, SILVA DIAS que “Para delimitar o ambito de vigéncia
temporal da garantia do nemo tenetur importa ter presente que se trata de um direito
de defesa do arguido que lhe permite inclusive accionar a constituicdo dessa
qualidade ou papel processual. Na verdade, se as autoridades judiciarias tratam
alguém como suspeito, fazendo-lhe perguntas, pedindo-lhe informagdes, documentos,
etc., que sugerem o seu envolvimento na pratica de um crime, o direito a ndo auto-

inculpagéo confere ao visado as faculdades de néo colaborar (v. art. 132.°, n.° 2, do

247 D|AS, Augusto Silva, op. cit., pp. 19-20.

28 Cfr. Acordzos n.%s. 695/95, 155/2007, 181/2005 e 304/2004, disponiveis em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/

*9DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 20.

%0pIAS, Jorge de Figueiredo, “Sobre os Sujeitos Processuais no novo Coédigo de Processo Penal’,
Jornadas de Direito Processual Penal, CEJ, 1995, p. 28.

%1 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 21.
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CPP) e de requerer a constituigdo como arguido, nos termos do n.° 2 do art. 59.° do
CPP”.

Dito de outro modo, o nemo tenetur pode ter aplicagdo ainda antes da constituicao de
arguido, uma vez que o titular do direito é ndo apenas o arguido, mas também o

252

suspeito™™*, porém esta faculdade que assiste ao suspeito tem os seus inconvenientes,

ja que o coloca a ordem do processo, como tal alvo da aplicagdo de medidas de

coacgéo®

, mas funciona como uma importante “valvula de escape” na medida em
que evita que seja transformado em colaborador da justica, assumindo o indesejavel
papel de co-instrutor do processo, preparando, por consequéncia, a sua propria

condenacao.

No que concerne ao ambito de vigéncia material do principio, esclarece SILVA DIAS®™*
que “(...) como qualquer direito ou garantia fundamental, ele ndo dispde de validade
absoluta”, sendo que, no entendimento do autor “O grau dessa restrigdo depende da
importancia constitucional dos direitos ou interesses publicos colidentes, mas nunca
pode ir ao ponto de aniquilar o conteudo essencial de qualquer deles (v. art. 18.°, n.° 3,
da CRP”.

6.5.3. Consequéncias juridicas da violagdo do nemo tenetur

Sobre as consequéncias juridicas da violagdo do nemo tenetur, SILVA DIAS e VANIA

255

CosTA RAMOS®”” colocam duas pertinentes questoes:

1.2) Se o suspeito ou arguido recusar entregar documento, sujeitar-se a um exame

sobre o proprio corpo, etc., que consequéncias podem ter a sua conduta?

2.2) Se alguém for levado por indugao em erro ou por coagao a contribuir para a sua

auto-incriminagao, que consequéncias podem daqui advir?

%2 Nao se esquega que o suspeito é “(...) toda a pessoa relativamente a qual exista indicio de que

cometeu ou se prepara para cometer um crime, ou que nele participou ou se prepara para participar”, cfr.
artigo 1.°, n.° 1, al. e), do CPP. E o arguido ¢é ja um sujeito processual de pleno direito.

23 Nao aplicaveis em processo de contra-ordenagao.

24 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 22.

25 pJAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., pp. 35-36.
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No que concerne a primeira questdo, os autores entendem, merecendo a nossa
concordancia, que “(...) o direito ao siléncio é quase inquebravel por ordem ou pressao
de poderes publicos e que o direito a nao entregar documentos ou a ndo se sujeitar a
exames que incidem sobre o proprio corpo e implicam uma prestagdo «de méao
prépria» so vinga se nao colidir com obrigagbes legais de sinal oposto ou, colidindo, se
os interesses por essas obrigagdes protegidos nao prevalecerem sobre ele no caso
concreto”, pelo que “Se esta prevaléncia se nao verificar, a recusa é legitima e a
pessoa nao deve ser compelida a entregar o documento ou a realizar o exame, nem
tdo pouco a responder pelo crime de desobediéncia”. Todavia, “Na hipétese contraria,
isto é, em caso de prevaléncia dos interesses tutelados por aquelas obrigagdes legais,
deve o individuo ser compelido a realizar o exame e a ver a sua recusa ser

eventualmente punida a titulo de desobediéncia”.

Ja quanto a segunda questdo, consideram os autores, entendimento também por nés
sufragado, que varias consequéncias juridicas podem decorrer de tal situagdo. Como
sejam, “(...) consequéncias ao nivel da validade probatéria das declaragbes do

arguido, do resultado do exame, etc.”. Com efeito, “Se as declaragdes
comprometedoras tiverem sido obtidas sem cumprimento das formalidades previstas
na lei para a constituicdo de arguido, designadamente no que diz respeito ao tempo e
ao modo da constituicdo de arguido, prescreve o n.° 5 do art. 58.° do CPP que tais
declaragdes ndo podem ser utilizadas como prova contra ele. Se 0 meio de prova,
independentemente de qual seja, tiver sido obtido por meios enganosos, [como ja
vimos] estipulam os n.°s. 1 e 2, als. a) e d), do art. 126.° do CPP que a prova é nula e
nao pode ser utilizada. A nulidade, acompanhada pela inutilizagdo, € também a
sangcdo aplicavel a prova obtida mediante intromissdo na vida privada sem o
consentimento do visado, nos termos do n.° 3 do art. 126.°”, ndo podendo a prova “...)
ser valorada e utilizada no processo, cominagdo que traduz a existéncia de uma

nulidade particularmente grave e insanavel”.

Entende SILVA DIAS®®, e bem, que “(...) é inconstitucional (...) a interpretacdo das
disposicdes sobre poderes de supervisdo e correlativos deveres de cooperagdo do
CVM no sentido de que o exercicio e cumprimento respectivos podem implicar a
supressao de garantias de defesa que assistem a todos os que sao tratados como

suspeitos da pratica de uma contra-ordenagdo, antes da notificagdo da nota de

26 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 34-35.
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ilicitude/acusacao”, ja que “Uma tal interpretacao colide frontalmente com o n.° 10 do
art. 32.° da CRP e, em ultima instancia, com o principio do Estado de Direito. Significa,
no fundo, uma total reducao da fase administrativa do processo contra-ordenacional
ao modelo inquisitério, que concebe o suspeito como colaborador das entidades de
administragao da justica e ndao como sujeito processual’.

Assim sendo, propugna SILVA DIAs®’

que “(...) todos os documentos e informagdes
fornecidas pelo suspeito ao longo da investigagdo e instrugdo do processo contra-
ordenacional e usados posteriormente como prova contra si, s&o nulos e ndo podem
ser utilizados como meio de prova, por violagéo dos n.°s. 8 e 10 do art. 32.° da CRP. A
nulidade e a proibigdo de valoragéo das provas decorrem, portanto, da violag&o directa

das normas constitucionais mencionadas”.

Mais defende o autor que estamos perante outra nulidade “(...) complementar da
anterior e atinge a decisdo condenatéria na parte em que esta se baseia em prova
proibida”, dado que “A empresa X tera correspondido as solicitagbes da CMVM na
convicgao de que se tratava de uma acgéo de supervisdo vulgar e sem que pudesse
sequer desconfiar que era a data (...) suspeita da pratica de duas contra-ordenacgdes e
que, por isso, corria ja uma verdadeira investigacao, ainda que formalmente fora de
um processo contra-ordenacional, sobre factos, alegadamente ilicitos, por si
cometidos. Em momento algum ela foi informada pela entidade supervisora dessa
circunstancia e da qualidade em que estava a ser fiscalizada e solicitada. Este
estratagema capcioso teve por base uma interpretagdo abusiva e inconstitucional do
alcance dos poderes de supervisdo e contou com a cominagao implicita de san¢des
contra-ordenacionais e penais. Ndo sera o bastante para considerar que estamos
perante um meio enganoso, uma pratica geradora da nulidade e da proibicdo de prova
prevista na al. a) do n.° 2 do art. 126.° do CPP, aplicavel ao caso ex vi art. 41.°, n.° 1,
do [RGCQO]?".

Com efeito, como muito bem ensina SILVA DIAS “Meio enganoso significa meio
ardiloso, caviloso, susceptivel de induzir o destinatario em erro. Vimos que a CMVM
actuou com base na suspeita de que a empresa X havia cometido duas contra-
ordenagdes e nao a informou disso, tendo obtido assim mais facilmente e sem esforgo

os elementos probatorios que procurava”.

%7 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 36.
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Entende o autor®™®, embora contrariado, como seguidamente veremos, por outros
ilustres autores, como Figueiredo Dias, Costa Andrade, Helena Magalhdes Bolina e
Frederico da Costa Pinto, que “Foi o ardil consubstanciado no siléncio da Comissao e
na boa fé procedimental da empresa que tera determinado esta a prestagcdo auto-
inculpatéria. O meio enganoso surge (...) justamente da combinagdo dos dois

aspectos”.
6.5.4. O nemo tenetur no procedimento contra-ordenacional fiscal

Reportando-se ao processo contra-ordenacional fiscal, entendem SILVA DIAS e VANIA
CoSTA RAMOS?® que é improcedente a argumentacédo que “(...) ndo teria aplicagéo no
processo de contra-ordenacéo o n.° 2 do art. 59.° do CPP. (...) A uma, o [RGCO] n&o
se refere expressamente a constituicdo de arguido valendo, por via do art. 41.°, as
regras do CPP quanto a este ponto. O sentido do disposto no art. 50.° (do mesmo
modo que no art. 70.° do RGIT) é assegurar ao arguido o exercicio de direito de
defesa e ndo regular a constituicdo de arguido. A outra, o art. 50.° do [RGCO], que
veda a aplicagao de quaisquer sangdes sem antes terem sido assegurados ao arguido
o contraditdrio e a possibilidade de exercer o seu direito de defesa, obriga a comunicar
ao arguido os factos que lhe sao imputados, a respectiva qualificagao juridica e as
sangdes que poderao ser aplicadas, o que pressupde a possibilidade da constituicao

de arguido em momento anterior ao dessa comunicagao”.

Ensinam os autores®® que “(...) se os documentos e informagdes entregues pelo
visado com base em engano ou coacgao e valorados contra si na decisao
condenatdria ndo sustentam significativamente a condenagado, por serem muitos e
concludentes os elementos probatorios obtidos sem concurso do arguido, entdo a
infraccdo do nemo tenetur nao se repercute na nulidade da condenagao”, porém (...)
quando a prova que pode ser licitamente valorada nao for suficiente para sustentar a
condenacgao, isto é, quando esta assenta exclusiva ou principalmente em meios de
prova obtidos a custa do direito a n&o contribuir para a auto-incriminacdo, a nulidade

da decisao se torna irremediavel, nao devendo produzir efeitos”.

258 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 37.
29 pIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., pp. 57-58.
%0 p|AS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., pp. 59-60.
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6.5.5. O nemo tenetur nos procedimentos contra-ordenacionais da

concorréncia e dos mercados dos valores mobiliarios

Para além de no processo penal e no contra-ordenacional tributario, varias sao as
areas nas quais é latente o conflito entre o nemo tenetur e os deveres de cooperacao
que impendem sobres as pessoas singulares e colectivas. Disso sdo exemplo, entre
outras, as areas do mercado de valores mobiliarios e da concorréncia, uma vez que
nas mesmas estéo previstas determinadas obrigagdes legais de cooperagao dirigidas
aos individuos ou pessoas colectivas que estdo sob a algada da accdo inspectiva ou

de supervisdo®",

Com efeito, encontramos no CVM diversas normas®® que propiciam um clima de
tensbes com o nemo tenetur. Tratam-se de normas que conferem a CMVM
prerrogativas que lhe permitem exigir livros, registos, documentos e informagdes, sem
que lhe possa ser oposto o segredo profissional € que cominam sang¢des para o

incumprimento das injungdes daquela Comissao®®.

Destarte, no dominio dos processos de contra-ordenacdo em matéria de valores
mobiliarios, encontram-se reunidos na CMVM poderes administrativos de supervisao e
de inspecgao e poderes instrutérios e sancionatorios, com todas as consequéncias
que tal juncdo importa ao nivel da cognicdo e da utilizagdo de elementos de prova
auto-inculpatérios fornecidos pelos visados, pertencendo as competéncias
sancionatérias ao Conselho Directivo da Comissao, e terminando os processos contra-
ordenacionais com a decisado de arquivamento ou de aplicacdo de uma coima e/ou de
uma sangao acessoria, sendo esta decisdo condenatdéria sempre precedida de
audicao do arguido (Cfr. Artigos 50.° e 54.°, n.° 2, do RGCO, ex vi do artigo 407.° do
CVM). No caso do arguido ndo se conformar com a decisdo condenatéria da CMVM

poderd, querendo, apresentar recurso nos tribunais criminais.

No que concerne ao dominio da concorréncia, os Estatutos da AdC, aprovados pelo
Decreto-Lei n.° 125/2014, de 18 de Agosto, concretamente no artigo 8.° prevéem o
dever geral de colaborag¢ao, segundo o qual os representantes legais das empresas ou

outras entidades destinatarias da atividade da AdC e as pessoas que colaborem com

%1 pIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 67.
%2 Cfr. Artigos 362.°, n.° 2, al. a), 385.°, n.° 1, al. a) e 408.%, n.° 2, todos do CVM.
23 p|AS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 68.
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aquelas estao obrigadas a prestar toda a colaboragdo que lhes seja solicitada pela
AdC para o cabal desempenho das suas atribuicbes, nos termos do regime juridico da
concorréncia, da lei-quadro das entidades reguladoras, e dos presentes estatutos.
Sendo precisamente este dever geral de colaboracdo que pode contender com o

nemo tenentur.

6.5.5.1. Consequéncias juridicas do incumprimento dos
deveres de cooperagdo nos dominios do Mercado dos Valores Mobiliarios

e da Concorréncia

No entendimento de SILVA DIAS e VANIA COSTA RAMOS?**, por nés sufragado, “O nemo
tenetur ndo é (...) um principio de vigéncia absoluta”, uma vez que “Podera ser
limitado, por pressdo de outros direitos e garantias, segundo critérios de
proporcionalidade, conforme determina o n.° 2 do art. 18.° da CRP”. Ha, por isso, que
apurar “(...) se e em que medida os deveres de cooperagao vigentes nos ambitos do
Direito da Concorréncia e do Direito dos Valores Mobiliarios prevalecem ou nao sobre

0 nemo tenetur”.

A este propésito colocam os autores uma pertinente questdo: Nao sendo o nemo
tenetur oponivel ao cumprimento dos deveres de cooperagdo nos procedimentos
administrativos de inspecgdo ou de supervisdo, ou sendo-o apenas parcialmente,
serdo os elementos neles obtidos passiveis de utilizagdo no processo penal ou no

processo de contra-ordenagao?

Respondem os autores® no sentido que “O estabelecimento desses deveres,
mormente no dominio da fiscalizagao puramente administrativa, ndo contende per se
com o nemo tenetur’. Porém, na optica dos autores, outras questdes se colocam: “Que
dizer (...) da imposi¢édo desses deveres a uma pessoa singular ou colectiva visada
num processo contra-ordenacional ou sobre a qual, durante um processo
administrativo, recai a suspeita da pratica de infracgdo contra-ordenacional ou
criminal? E admissivel a imposicdo coactiva daqueles deveres?”. Esclarecem

pertinentemente os autores que “(...) os deveres de cooperagdo devem ceder a partir

%4 BIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 74.
25 p|AS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 75.
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do momento em que o0 seu cumprimento revista para o destinatario um significado
auto-inculpatorio”.

Propugnam SILVA DIAS e VANIA COSTA RAMOS?®

que “A partir do momento em que
surja a suspeita da comissao de uma infracgcao relativamente a um determinado
agente e a AdC ou a CMVM Ihe pegcam informagdes, documentos, etc., relacionados
com a investigacao em curso, devem comunicar-lhe, nos termos da al. a) do n.° 1 do
art. 58.° do CPP%’, que, a partir daquele momento, é constituido arguido num
processo de natureza contra-ordenacional ou criminal, consoante o caso”, esta “(...)
qualidade implica (...) a assun¢ao de determinados direitos e deveres (arts. 60.° e 61.°

do CPP) e, concretamente, do direito a ndo auto-inculpagao”.

Salvaguardam, todavia, os mesmos autores®® que, como é claro, “(...) a entrega
voluntaria de elementos por parte das pessoas visadas tera como consequéncia a
admissibilidade da sua utilizagdo como prova em processo contra-ordenacional ou
mesmo penal. Isso exige, contudo, que seja comunicado aos visados que tém o direito
de recusar a colaboragao, sempre que da mesma decorra a revelagao de factos auto-
incriminatorios, sob pena de os elementos probatérios fornecidos ndo podem ser

valorados®®”.

Para ilustrar a tematica ora em analise SILVA DIAS e VANIA COSTA RAMOs?”® fazem *(...)
referéncia (...) as decisdes proferidas nos processos n.° 4907/06.3TFLSB, do 1.° Juizo
da Pequena Instancia Criminal de Lisboa [de 11/01/2008)*"", e n.° 261/06.1TYLSB, do
3.° Juizo do Tribunal do Comércio [de 28/07/2006]°? e da 9.2 Secgdo do Tribunal da
Relagdo de Lisboa [Acd. de 15/03/20071*"°, que, neste caso, interveio como instancia

de recurso limitando-se, todavia, a aderir a argumentacédo desenvolvida pela primeira

26 pIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., pp. 75-76.
%7 Conforme referem os autores “Aplicavel subsidiariamente por via do art. 407.° do CVM, [dos artigos
13.%,59.° ¢ 83.° da LdC em vigor] e do n.° 1 do art. 41.° do [RGCO]".
%8 pIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 77.
%9 Conforme referem os autores “V. art. 58.%, n.° 5, do CPP, aplicavel subsidiariamente nos termos do art.
407.° do CVM, [dos artigos 13.2, 59.° e 83.° da LdC em vigor] e do n.° 1 do art. 41.° do [RGCOY".
210 p|AS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 78.
n Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/LJCarregos
a.pdf

Disponivel em
http://www.concorrencia.pt/VEN/Praticas_Proibidas/Decisoes_Judiciais/Nacional/Pages/Decisoes-
Judiciais-em-processos-de-praticas-restritivas-da-concorrencia4.aspx
" Disponivel em
http://www.concorrencia.pt/vPT/Praticas Proibidas/Decisoes Judiciais/contraordenacionais/Documents/D
JC 14 06 TRL15MarQ7.pdf
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instancia. (...) a posi¢ao defendida em ambos os processos, pela AdC e pela CMVM,
respectivamente, € a de que ndo é admissivel a existéncia de um direito ao siléncio no
ambito dos processos contra-ordenacionais respeitantes aos dominios submetidos a
sua acgao inspectiva e supervisora, dado que, prevendo a lei expressamente um
dever de colaboragédo, nao existe lacuna que permita a aplicagdo subsidiaria do
[RGCO] e, por remissao deste, da al. d) do n.° 1 do art. 61.° do CPP, e que, o

entendimento oposto pde em causa a propria existéncia da supervisao”.

Quanto a estas posicdes da AdC e da CMVM, entendem os autores®”* que “(...) a
comprovacado do caracter objectivo, prévio, ndo declarativo da existéncia de uma
infraccao, dos documentos e informagdes prestados pelos destinatarios da actividade
inspectiva ou supervisora ndo é um critério aceitavel para decidir se houve ou nao
violacdo do direito a ndo contribuir para a auto-incriminagado, como pretende o Tribunal
de Comércio”, ja que “Levado ao extremo, aquele critério permite, sem obstaculo, que
os visados por uma daquelas actividades promovam, em siléncio, isto &, sem «admitir
a existéncia de uma infracgao», a instrugdo do processo que desembocara na sua
condenacgao”.

Destarte, destacam SILVA DIAS e VANIA COSTA RAMOS?"®

a “Posicao diametralmente
oposta (...) tomada pelo Tribunal de Pequena Instancia Criminal no processo n.°
4907/06.3TFLSB?"®”. Com efeito, como afirmam estes autores, “Neste processo tinham
sido pedidos a pessoa colectiva visada, em cumprimento dos deveres de cooperacao
do CVM, diversos elementos, a maior parte dos quais tinha sido solicitada ja depois de
decidida a instauragao do procedimento contra-ordenacional contra a visada, sem que
Ihe fosse dado conhecimento desse facto”. Assim, chamou o Tribunal “(...) a atencao
(...) para o correlativo incremento das garantias processuais, sendo esta componente
garantistica «indispensavel para buscar o equilibrio necessario, sem o qual se violara
o n.° 2 do art. 18.° da [CRP]». [Determinou], pois, este Tribunal, que «o legislador nao
pode, por um lado, estatuir san¢des altamente gravosas como a inibicdo do exercicio
de determinadas actividades, nem fixar coimas de valor muitissimo elevados e, por

outro lado, ndo conceder aos visados as garantias de defesa adequadas a um sistema

274 BIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., pp. 79-80.

215 DIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 80.

278 Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/LJCarregos
a.pdf
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fortemente punitivo como ja é actualmente o Direito Contra-Ordenacional, em especial

nas areas econémico-financeiras»”.

Com efeito, apesar de nao ter concluido, e bem, no entendimento dos autores®’’ e no
nosso, “(...) pela ilegalidade da consagracdo de deveres de cooperagdo, o Tribunal
considerou imprescindivel distinguir claramente entre procedimento administrativo e
sancionatério, sobretudo face a concentragdo das competéncias de supervisdo e de
aplicagdo de coimas numa mesma entidade, e estabelecer a regra de que os deveres
de cooperagdo cessam perante a existéncia de processo de contra-ordenagao” tendo

terminado, “(...) com uma «resposta simples» (...)", & qual os autores?®’®

aderiram: “(...)
«sempre que no decurso do exercicio da supervisdo forem detectados indicios da
pratica de uma infraccdo contra-ordenacional, a CMVM devera levantar um auto de
contra-ordenacao e encetar um processo de acordo com as regras proprias deste
ramo de direito sancionatério com consagrag&o constitucional. Isto sem prejuizo de no
ambito dos seus poderes de supervisdo continuar a dar ordens e a formular
recomendagdes concretas e a exercer os demais poderes que lhe sdo conferidos por
lei. E certo que este modus operandi é mais oneroso e implica um maior empenho por
parte da autoridade administrativa, mas, para além de nao [parecer aos autores] licito
invocar aqui argumentos economicos, € a unica forma de estabelecer um
compromisso entre a eficacia dos poderes da Administragdo e as garantias dos

visados»”.

Assim sendo, salientam os mesmos autores’”® que “De acordo com estas
consideragdes, o Tribunal de Pequena Instancia Criminal declarou a nulidade da
decisdo administrativa recorrida, por utilizagdo de meios enganosos e violagdo do
direito ao siléncio, uma vez que a recorrente havia fornecido os elementos requeridos
nao sabendo o que fazia no d&mbito de um processo contra-ordenacional em que era
arguida e em que gozava daquele direito, mas sim pensando que a tal estava
obrigada, por se encontrar sob a mira dos poderes de supervisdo, unico contexto em
que operam tais deveres. [Louvaram os autores] esta decisdo, mas deve ter-se em

atengcao que a mesma nao €, ainda, definitiva, estando pendente, (...) um recurso no

217 DIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 80.
218 B|AS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 81.
219 D|AS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa, op. cit., p. 81.
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Tribunal da Relagdo [Recurso 2140/08.9, 9.2 Seccdo]*®””, que alids acabou por dar
provimento a pretensdo da CMVM, concluindo que “Quando a CMVM obtém
elementos exercendo os seus poderes legais de supervisdo junto de entidades que
tém um dever de colaboragao enquanto profissionais do mercado, sem que estes
possa opor o segredo profissional por determinacdo da lei, ndo estamos perante

provas ilegais ou proibidas”.

6.5.6. Divergéncia doutrinaria sobre o alcance do nemo tenetur no

ambito das contra-ordena¢oes do mercado dos valores mobiliarios

Como seguidamente demonstraremos, o alcance do nemo tenentur no ambito das
contra-ordenagbes do mercado dos valores mobiliarios ndo é uma questao pacifica no

seio da doutrina portuguesa.

Deste modo, reportar-nos-emos as duas teses que se encontram em confronto,
fundamentando, por fim, a nossa humilde tomada de posicao acerca desta téao

controversa quao aliciante questao.

6.5.6.1. A posicao de Augusto Silva Dias

Afirma SiLvA DIAs?®!

que “Se ha consenso doutrinal quanto a vigéncia do nemo tenetur
no Direito das Contra-ordenacdes (...) reina [porém] a controvérsia a respeito da
questdo de saber quando tem inicio o processo de contra-ordenagdo no ambito dos
valores mobiliarios, e portanto, a partir de quando é a garantia aplicavel neste
contexto. FIGUEIREDO DIAS e COSTA ANDRADE [e também FREDERICO DA COSTA PINTO]
pronunciam-se contra a aplicagdo da garantia enquanto a autoridade administrativa

desempenhar poderes de supervisédo”.

Com efeito, segundo o autor, “(...) consideram [FIGUEIREDO DIAS e COSTA ANDRADE]:
1) que o nemo tenetur colhe fundamento no principio constitucional do processo
equitativo e nas garantias reconhecidas ao arguido pelo art. 32.° da CRP,
designadamente a presungédo de inocéncia e as garantias de defesa referidas no n.°

10; 2) que o principio deve estender-se a qualquer processo onde possam ser

280 Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/jurel/jur _busca processo.php?buscaprocesso=2140/08&codseccao=9
BTDIAS, Augusto Silva, op. cit., pp. 23-24.
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aplicadas sang¢bes de caracter punitivo, ainda que nao criminal, como é o caso do
processo de contra-ordenacional; 3) que, como qualquer outro principio ou garantia, o
nemo tenetur nao goza de vigéncia absoluta (...); 4) que o CVM, ao prever deveres de
cooperagdo que incidem sobre os agentes que operam no mercado de valores
mobiliarios e ao incluir no regime legal de supervisdo a instrucdo e o processamento
das contra-ordenacdes insitas naquele diploma (arts. 358.°, al. e), 360.°, n.° 1, al. e),
364.°n.° 1, al. b), e 408.°, n.° 1) cria uma restricado a vigéncia do nemo tenetur neste
dominio; 5) «deste modo, o aproveitamento das informagdes recolhidas no ambito da
supervisdo para instruir um processo contra-ordenacional ndo constitui uma violagcado
do principio da proibigdo da auto-incriminagéo, antes conforma uma restricao a este
direito prevista na lei e prevista pela Constituicido»®?; 6) que o processo contra-
ordenacional € uno, comandado por uma unica entidade, regra geral, um ente
administrativo, a qual compete investigar, instruir e por fim aplicar a coima, por isso
que nao apresenta a estrutura faseada e a direcgéo tripartida (Ministério Publico, Juiz
de Instrugdo e Juiz de Julgamento) que sao préprias do processo penal; 7) (...) que
nao faz sentido a constituicdo de arguido durante a investigagdo, como condigéo para
que este possa invocar 0 nemo tenetur e recusar a prestacdo de informacdes e a
entrega de documentos a entidade supervisora do mercado dos valores mobiliarios
(...). Por isso, rematam FIGUEIREDO DIAS e COSTA ANDRADE®® invocando os arts. 41.°
do [RGCOQO] e 57.° e 58.° do CPP, «impde-se como regra a constituicdo de arguido
aquando da notificagdo da acusacao por parte da CMVM»”.

Com efeito, SiLvA DIAS?®*
das demais (4), 5) e 7)).

concorda com “(...) as teses 1), 2), 3) e 6) (...)", discordando

Entende também o autor?®®

que o CVM, nos arts. 358.°, al. e), 360.°, n.° 1, al. e), e 364.°, n.° 1, al. b), integra a

investigagao, a instrugao de processos e a punigao de infracgdes cometidas no ambito

que “Nao oferece igualmente contestagao a afirmagao de

do mercado dos valores mobiliarios nos procedimentos de supervisao da CMVM”, nao
vislumbrando, porém, “(...) nesta opgédo (...) qualquer inconstitucionalidade, mas

temos de reconhecer que ela potencia o aparecimento de tensdo com o nemo tenetur’.

282 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, “Superviso, direito ao siléncio e legalidade

da prova”. Coimbra: Almedina, 2009, p. 49.

283 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, op. cit., pp. 51 e 56
284 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 24.

2 DIAS, Augusto Silva, op. cit., pp. 24-25.
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Destarte, afirma o autor’®® que ndo pode seguir (...) FIGUEIREDO DIAS e COSTA
ANDRADE quando véem na previsdo de deveres de cooperagdo uma restricao
legislativa a vigéncia do nemo tenetur no ambito das infrac¢des ao mercado de valores
mobiliarios. Por duas ordens de razdes. Primeiro, porque a restricao legislativa de uma
garantia constitucional deve ser clara e determinada e tais deveres ndo tém o
significado e o alcance de obrigar o respectivo destinatario a colaborar na instrugao do
processo contra-ordenacional e a contribuir para a prépria condenagao. Segundo,
porque (...) o principio nemo tennetur ndo tem aplicagdo fora de um quadro
sancionatério, mesmo que esteja em causa a restricdo de direitos patrimoniais como
acontece, por exemplo, com aplicagcdo pela Administracdo Tributaria da chamada

clausula anti-abuso prevista no n.° 2 do art. 38.° da Lei Geral Tributaria”.

Refere ainda o autor® que “O conflito com o direito & ndo auto-inculpagéo s6 emerge
(...) quando a autoridade administrativa recebe a noticia da infraccao e, sem disso
informar o suspeito e em vez de fazer uso de prerrogativas legais como as buscas,
apreensdes e congelamentos (v. art. 408.°, n.° 2, do CVM), acciona os deveres de
cooperagao pedindo-lhe os documentos e informagdes que entende, com base nos
quais procede a instrugdo do processo. No final, a entidade supervisora apresenta ao
suspeito a nota de ilicitude/acusagao, elaborada com base nos elementos por ele
fornecidos, constituindo (sé) entdo o arguido e ouvindo-o sobre o que tem a dizer em

sua defesa”.

E entendimento de SILVA DIAS®® “(...) que o cumprimento dos deveres legais de
cooperagao s6 contende com — e por isso restringe — o direito a nao contribuir para a
prépria inculpacao (...)", face ao “(...) modus operandi insidioso (...) da entidade

supervisora.

Realga o autor’®® que faz sentido, no seio desta matéria, fazer-se uma distingao “(...)
entre o periodo anterior e o periodo posterior ao aparecimento da suspeita sobre a
pratica da infracgdo. A actividade fiscalizadora (ou supervisora, tanto monta) visa o
controlo administrativo do funcionamento regular de um determinado sistema social,

controlo esse que implica a vistoria dos documentos, instalagdes, etc., bem como o

286 BIAS, Augusto Silva, op. cit., pp. 25-26.
287 DIAS, Augusto Silva, op. cit., p. 26.
28 p|AS, Augusto Silva, op. cit., p. 27.
29 p|AS, Augusto Silva, op. cit., p. 30.
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pedido de informagdes aos agentes econdmicos. Quando no desempenho de tal
actividade surge a suspeita de que o agente econdmico fiscalizado (ou
supervisionado) cometeu uma infrac¢do, no caso, uma contra-ordenagao, ha aqui um
elemento novo que, pela importdncia que tem, ndo deve ser juridicamente
escamoteado”. Assim, segundo o autor, “(...) quando a autoridade administrativa com
poderes de supervisao depara, no exercicio dos mesmos, com indicios da pratica de
contra-ordenacao, e decide encetar diligéncias com vista a confirmagao dos indicios e
ao apuramento das responsabilidades, nesse momento tem inicio o processo contra-
ordenacional. E ndo «quando se confronta um arguido com uma infracgao cometida,
como pretende FREDERICO DA COSTA PINTO, mormente quando esse confronto

coincide com a notificagdo da nota de ilicitude/acusagao”.

Ensina SILVA DIAS*™® que “A constituicdo de arguido ha-de reger-se, pois, com
adaptacgdes, pelo art. 57.° e ss. do CPP, ex vi art. 41.°, n.° 1, do [RGCQJ’, e nado pelo
artigo 50.° do RGCO, cujo propésito &€ garantir ao arguido o exercicio do direito de
audigao e defesa antes da aplicagdo de uma coima e/ou outra sangao pela autoridade

administrativa.

Com efeito, como defende o autor®' que “(...) se o suspeito tiver de entregar toda a
documentagcao e informagao inculpatéria a entidade supervisora, a pala do
cumprimento — sob ameacga implicita de sancao — dos deveres de cooperacao, se,
para usar uma expressao popular, ele tiver de fazer a cama onde o hao-de deitar, que
utilidade pratica terdo os direitos de audicdo e de defesa referidos no art. 50.° do
[RGCOQ]? Se a nota de ilicitude/acusacao for o resultado da cooperagéo activa auto-

inculpatdria do suspeito, que eficacia sobrara para a sua defesa ulterior?”.

Defende SILVA DIAS?**? que “Pode objectar-se (...)” que a posicdo que defende a
respeito desta matéria “(...) salvaguarda o direito a ndo auto-inculpagcdo como um
importante direito de defesa, mas conduz a frustragéo das finalidades de superviséo e
a ineficacia dos deveres de cooperagao, posto que, uma vez constituido arguido, o
agente econdmico visado, fazendo uso daquele direito, escusar-se-a naturalmente a

fornecer a entidade supervisora documentos e informagbes necessarios ao

20 p|as, Augusto Silva, op. cit., p. 31.
291 D|AS, Augusto Silva, op. cit., pp. 31-32.
292 p|AS, Augusto Silva, op. cit., pp. 33-34.
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apuramento dos factos [entendimento enfatizado por FIGUEIREDO DiAs, COSTA
ANDRADE e FREDERICO DA COSTA PINTO]".

Todavia, como afirma o autor, “Também este argumento nao é (...) de aceitar”, pois
“(...) parece ignorar que o CVM atribui a CMVM poderes para «...proceder a
apreensdo, congelamento ou inspecgdo de quaisquer documentos, valores ou
objectos relacionados com a pratica de actos ilicitos, independentemente da natureza
do seu suporte, proceder a selagem de objectos ndo apreendidos nas instala¢cdes das
pessoas ou entidades sujeitas a sua supervisdo na medida em que 0os mesmos se
revelem necessarios as averiguagbes ou a instrucdo de processos da sua
competéncia» (art. 408.°, n.° 2, do CVM). Além destes, a CMVM pode fazer uso ainda
das medidas cautelares previstas no n.° 1 do art. 412.°, designadamente, da
«apreensao e congelamento de valores, independentemente do local ou instituicdo em
que os mesmos se encontrem» (al. ¢)) quando, entre outros objectivos, tal «se revele

necessario para a instru¢cao do processo» (n.° 1)".

6.5.6.2. A posicao de Helena Magalhdes Bolina

A propésito desta matéria HELENA MAGALHAES BOLINA?®® alvitra que “A questdo que
mais frequentemente tem sido suscitada e tratada junto dos tribunais no ambito das
contra-ordenacdes do mercado de valores mobiliarios € a das regras relativas a prova
aplicaveis na fase administrativa do processo, concretamente no que respeita a
possibilidade de utilizagdo como meio de prova dos elementos enviados pelas
entidades supervisionadas ao abrigo de deveres de informagdo ou de um dever geral

de colaboracéao”.

Refere, assim, a autora®®*, que o Tribunal de Pequena Instancia Criminal de Lisboa
(2.° Juizo, 2.2 Secgdo), em sentenca de 16.10.2008°®° *(...) limitando (...) a
possibilidade de utilizagdo da prova recolhida junto das entidades supervisionadas (...)
entendeu (...) que a CMVM nao pode utilizar como prova para fundamentar a sua
decisdo condenatdria elementos, sejam documentais, sejam declaragoes escritas,

fornecidos pela propria arguida, quando esta ja é suspeita da pratica de um ilicito

293 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 388.

294 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 390.

2% Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/c965e3e81
cc441509431a2562b28b71aSentenca03122008LB.pdf
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contra-ordenacional, sem que a CMVM a tenha informado que existe um inquérito

contra si e que nao esta sujeita ao dever de colaboragao”.

Indica HELENA MAGALHAES BOLINA que®® “Sobre este tema, no ambito dos ilicitos de
mera ordenacgao, pronunciou-se ja o Tribunal da Relagao de Lisboa, nos Acérdaos [de
30.10.2008, processo n.° 2140/08-9, 9.2 Seccdo®’; e de 22.07.2009, processo n.°
3839/06.0TFLSB.L1, 3.2 Seccdo®®] que [revogou a decisdo] de primeira instancia

acima descrita, com os seguintes fundamentos (...):

- Os poderes de supervisdo do regulador compreendem o poder de instruir processos
sancionatérios e aplicar sang¢des, poder que vem expressamente referido no artigo
360.°, n.° 1 ) do C6dVM («Procedimentos de supervisao»);

- As entidades supervisionadas tém um dever de colaboragdo que é essencial ao
desempenho da fungéo de supervisdo, fungao sem a qual o mercado nao funciona
com regularidade;

- O funcionamento regular do mercado é também do interesse das entidades
supervisionadas e, em consequéncia, as entidades supervisionadas devem assegurar
as condigdes para uma supervisdo adequada dessa actividade; o dever de
colaboracgao é a contrapartida do acesso ao mercado;

- O direito ao siléncio ndo é um direito absoluto: o dever de colaboragcdo é uma
restricdo legalmente prevista no C6dVM e constitucionalmente admitida, atenta a

ponderagao dos valores em causa: artigos 81.°f) e 101.° da CRP”.

Afirma a autora®® que “Ainda no ambito da questdo da validade da prova obtida pela
CMVM, outra questdo tem sido colocada que abrange também as entidades
supervisionadas e, de certa forma, acresce a questao da entrega de documentos ao
abrigo do dever de colaboragéo, que é o facto de o Cddigo dos Valores Mobiliarios
prever no seu artigo 361.°, n.° 2, alinea a) que as entidades supervisionadas estao
obrigadas a entregar os documentos solicitados, ndo podendo invocar qualquer
segredo”, constituindo este regime “(...) um afastamento parcial do regime previsto no

[RGCO], na medida em que neste nao se permite (artigo 44.°) a utilizagéo de provas

2% BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., pp. 391-392.

27 Disponivel em http:/www.pgdlisboa.pt/jurel/jur_mostra_doc.php?nid=45248&codarea=57
298 Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/09 10 28T
RLx_LisbonBrokersDEFINITIVO2.pdf

9 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., pp. 392-393.
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obtidas com violagdo do segredo profissional. O acérddo do Tribunal da Relagao de
Lisboa de 30.10.2008 (...) afirma que também quanto a este aspecto que «quando a
CMVM obtém elementos exercendo os seus poderes legais de supervisdo junto das
entidades que tém um dever de colaboragéo enquanto profissionais do mercado, sem
que estes possam opor o segredo profissional por determinagao da lei, ndo

estamos perante provas ilegais ou proibidas»”.

Entende também HELENA MAGALHAES BOLINA*® que “Tendo sido carreados para o
processo de contra-ordenagdo, como prova dos factos imputados a entidade
supervisionada os elementos dela obtidos ao abrigo [do] dever de colaboragao,
colocou-se a questdo da ilicitude da sua utilizagdo como meio de prova no processo
de contra-ordenagdo em que vieram a ser visadas”, com efeito, “A questdo foi
colocada, por alguns Autores em fungao do direito ao siléncio e, por outros, em fungao
de um principio mais amplo, o do direito a ndo auto-incriminagao (nemo tenetur se
ipsum accusare) que entendem abranger ndo apenas a prestagdo de declaragdes,
mas a adopgao de qualquer comportamento (nele compreendido a entrega de

documentos) apto a providenciar provas para a imputagao ao préprio de infracgoes”.

Refere a autora®’, alids como acima por nés abordado, que autores como SILVA DIAS E
VANIA COSTA RAMOS, defendem a tese da inadmissibilidade do uso probatério de quais

elementos recolhidos ao abrigo do dever de colaboragdo”.

Destarte, critica a autora®® esta tese, afirmando que “A solugdo preconizada [por] (...)
AUGUSTO SILVA DIAs e VANIA COSTA RAMOS, nao traduz, na verdade, qualquer
conciliagdo entre o principio nemo tenetur e as necessidades de tutela do sistema
financeiro. Com efeito, do que trata é do apanagio da vigéncia irrestrita e sem
quaisquer limitagdes no dmbito do processo de contra-ordenacao do principio nhemo
tenetur (...), ja que nado fazem aqueles autores “(...) qualquer ponderagéo entre os
dois valores constitucionais: [limitando-se] a afirmar a prevaléncia sem quaisquer
restricbes do principio nemo tenetur sobre os valores constitucionais de tutela do

sistema financeiro”.

%0 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 409.
%1 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 410.
%02 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 412.
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A autora®® na prossecucdo da contradigdo da tese defendida por AUGUSTO SILVA DIAS
E VANIA COSTA RAMOS utiliza os seguintes argumentos: “(...) ao sustentar que a fungao
de supervisao se pode cumprir através da emissao de ordens, os Autores admitem
deixar completamente sem tutela todas as situagbes anteriores de ndo cumprimento
das normas a que as entidades supervisionadas estado vinculadas, assim inutilizando a
funcao da supervisdo”, questionando a autora “(...) qual é o objectivo de detectar que
as normas nao estdo a ser cumpridas, se ndo se admite que, com os elementos
recolhidos, se possa apurar a responsabilidade contra-ordenacional que a lei faz

decorrer desse incumprimento?”.

Acresce ainda que, segundo HELENA MAGALHAES BOLINA**, “Entender que tais
elementos n&o podem ser usados como prova nos processos de contra-ordenagdo em
que sejam visadas as entidades que os enviaram inutiliza e torna completamente
injustificada parte dos deveres de informagéo previstos na legislagdo dos valores

mobiliarios, invalidando em absoluto o exercicio da supervisao”.

Mais, para a autora®® “Sustentar que ndo podem ser usados como prova em processo
de contra-ordenacdo documentos entregues pelas entidades supervisionadas ao
abrigo dos deveres de informagao que a lei lhe impde, mas que podem ser utilizados
exactamente os mesmos elementos se forem posteriormente recolhidos no ambito de
uma busca as instalacbes da entidade constitui uma densificacdo formalistica do

direito a ndo auto-incriminagao”.

Deste modo, almejando “(...) encontrar uma solugdo que efectivamente realize uma
ponderacao entre os valores em conflito, ndo se limitando a fazer prevalecer em
absoluto um deles, aniquilando na totalidade o outro”, a autora®® parte para a tese da
restricao legitima do principio do nemo tenetur, defendida por FIGUEIREDO DIAS e
COSTA ANDRADE, para os quais, como afirma a autora®®’, “(...) os poderes de instruir
processos e aplicar sangdes estao incluidos, como resulta do artigo 360.° do [CVM],

no ambito a supervisdo”.

%03 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., pp. 412-413.
%04 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 415.
%95 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 416.
%6 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 418.
%7 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., pp. 419-420.
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Afirma também a autora®® que para FREDERICO DA COSTA PINTO «o direito ao siléncio
abrange apenas e s6 o direito a ndo responder a perguntas ou prestar declaragdes
sobre os factos que lhe sdo imputados e ndo abrange o direito a recusar a entrega de

elementos que estejam em seu podery»”.

Propugna ainda a autora®®® que “Seja por via do entendimento de que o dever de
colaboragao constitui uma restricdo ao principio da nao auto-incriminagao, como
sustentam JORGE DE FIGUEIREDO DIAS e MANUEL DA COSTA ANDRADE, justificada pela
necessidade de assegurar a incumbéncia constitucional da tutela do sistema financeiro
e legitima por expressamente prevista na legislacdo que enquadra as competéncias
da CMVM; seja pelo entendimento de que a entrega de documentos ndo esta
abrangida pelo direito ao siléncio, tese que € apoiada pelas decisdes comunitarias em
matéria analoga, ndo pode negar-se valor como prova aos documentos entregues
pelas entidades supervisionadas ao abrigo dos deveres que o exercicio de uma
actividade regulada lhe impde. Este entendimento vale também para a prestagdo de

informagéao sobre elementos factuais relativos a actividade da entidade supervisionada

(...).

Entende a autora®° que “Sem a possibilidade de fazer cumprir as normas que regem o
funcionamento do mercado, o exercicio da supervisdo torna-se numa tarefa vazia de
conteudo. Por isso, o Cdodigo dos Valores Mobiliarios integra, no seu artigo 360.°,
como se referiu, a instrugdo de processos e a punicdo de infraccbes entre os

procedimentos de supervisao”.

6.5.6.3. A posicdo de Jorge de Figueiredo Dias e de Manuel
da Costa Andrade

Por sua vez, FIGUEIREDO DIAS e COSTA ANDRADE®", discordam da sentenca de

11/01/2008, do 1.° Juizo, 2.2 secgédo do Tribunal de Pequena Instancia Criminal de

312

Lisboa”'“ “(...) quando entende que a supervisao da CMVM e o processamento de

%98 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., p. 420.

%99 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., pp. 426-427.

19 BOLINA, Helena Magalhaes, op. cit., pp. 428-429.

¥ DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, op. cit., pp. 25-26.

312 Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/LJCarregos

a.pdf
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contra-ordenacgdes pela CMVM sao coisas diferentes, ndo se integrando o ultimo na
primeira”. Fundando-se a discordancia dos autores “(...) em dois argumentos de
natureza diferente, mas de sentido convergente:

- 0 primeiro, de natureza essencialmente formal, reside em que a interpretacao que a
sentenca faz do regime de supervisdo contraria indubitavelmente o quadro legal. O
CdVM nao deixa qualquer margem para duvidas ao integrar no ambito da supervisao
do mercado de valores mobiliarios a instrugdo e o processo das contra-ordenagdes
previstas neste diploma (artigos 358.°, al. e), 360.°, al. e) e 408.°, n.° 1); (...) uma vez
que a letra da lei é absolutamente explicita ao incluir a instrugdo e punigdo das contra-
ordenagdes no ambito da supervisao. (...);

- 0 segundo, de natureza substancial ou material, relaciona-se com a razdo de ser
deste regime legal. A superviséo, traduzida na necessidade de controlar e fiscalizar
com caracter preventivo e repressivo as irregularidades cometidas pelas entidades
supervisionadas, tem de abranger, para que possa ser efectivada, a possibilidade
destes ilicitos administrativos serem sancionados pela entidade reguladora, como
forma de garantir a eficacia dessa superviséo. (...) o artigo 364.°, al. b) do [CVM],
inserido no capitulo da supervisao, que reconhece a CMVM, no exercicio dos poderes
de fiscalizacdo, a capacidade de realizar inquéritos para a averiguagao de infrac¢des
de qualquer natureza cometidas no &mbito do mercado de valores mobiliarios ou que

afectem o seu normal funcionamento”.

Entendem os autores®"® que “(...) o regime legal da supervisdo admite que a CMVM
possa solicitar informagdes, ainda que elas se destinem a instruir um processo contra-
ordenacional” nao havendo “(...) assento legal, no [CVM], para se afirmar — como
parecer ser entendimento do Tribunal de Pequena Instancia Criminal de Lisboa — a
inaplicabilidade do disposto na alinea a) do n.° 2 do artigo 361.° em sede de

processamento de contra-ordenacdes”.

Com efeito, propugnam os autores®™* que “(...) o principio nemo tenetur (...) encontra
o seu fundamento imediato nas garantias processuais que a Constituicdo impde, no
artigo 32.°, cumprindo-se de igual modo a exigéncia constitucional de um processo

(penal) equitativo, prevista no n.° 4 do artigo 20.° da CRP”.

13 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, op. cit., p. 27.
%14 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, op. cit., p. 42.
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Destarte, entendem FIGUEIREDO DIAS e COSTA ANDRADE'® que “(...) a obrigacdo de
prestar informacdes a entidade reguladora do mercado nos termos do regime legal de
supervisao impde-se dadas as fung¢des estaduais de controlo e vigilancia exercidas por
esta entidade, podendo essas informacdes, nos termos da lei, ser usadas na instrugao
de um procedimento contra-ordenacional. Deste modo, o aproveitamento das
informacdes recolhidas no ambito da supervisdo para instruir um processo contra-
ordenacional nao constitui uma violagdo do principio da proibicdo da auto-
incriminagéo, antes conforma uma restricdo a este direito prevista na lei e permitida

pela Constituicao (...)".

Concluem, assim, os autores®® que “O regime previsto no [CVM] corresponde
justamente a uma restricdo legalmente prevista e constitucionalmente admitida do
direito ao siléncio e do direito a ndo auto-incriminagdo, enquanto expressbes do
principio nemo tenetur se ipsum accusare. Esta restricdo respeita aos dois requisitos

que [os autores consideraram] necessarios a sua integridade constitucional”.

Ademais, discordam os autores do entendimento “(...) que determine a constituicao de
arguido no dominio da supervisdo como condi¢do para que este possa fazer valer o
seu direito ao siléncio, pois este foi justamente um dos dominios em que a lei quis
expressamente prever a sua restricdo”. Concluem também que “(...) carece nao s6 de
sentido material, mas sobretudo de fundamento legal o entendimento segundo o qual
a constituicdo de arguido deve ocorrer na fase de supervisdo, por forma a que os
elementos recolhidos na supervisdo possam ser usados como elementos probatdrios

num processo contra-ordenacional”.

6.5.6.4. A posicao de Frederico da Costa Pinto

Também tendo como pano de fundo a sentenca de 11/01/2008, do 1.° Juizo, 2.2

seccdo do Tribunal de Pequena Instancia Criminal de Lisboa®!’, FREDERICO DA COSTA

318

PINTO® ™ afirma que a questéo central tratada na mesma, reside no facto de saber “«se

os elementos obrigatoriamente fornecidos no ambito da actividade supervisora, podem

15 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, op. cit., p. 49.

316 DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, op. cit., p. 56.

37 Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/LJCarregos
a.pdf
_ﬂ%FINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado, legalidade da prova e direito de
defesa”. Coimbra: Almedina, 2009, p. 67.
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ser utilizados contra a arguida num processo de contra-ordenacao» (pag. 9)". No
entendimento do autor, “A esta pergunta a sentenga responde de forma negativa
porque, na opinido do Tribunal, «a arguida ndo s6 nao sabia que estava a fornecer
elementos para um processo contra-ordenacional em que era arguida, como foi levada
a pensar que os estava a fornecer estritamente para efeito da supervisédo, o unico para
o qual, efectivamente tinha esse dever» (pag. 14); mais ainda, porque ao nao ser
informada a arguida nao pdde exercer «o direito que |he assiste de nao responder a
solicitacao» (pag. 15) e, quando tais elementos foram pedidos a bancos igualmente
sujeitos a supervisdo da CMVM, a impossibilidade desse uso resultaria da verificagéo
de que «a CMVM nao os esclareceu nas missivas enviadas que aqueles elementos
respeitavam a investigacao de uma outra entidade, ...» (pag. 17).

Daqui resultaria, ainda na opinido do Tribunal, que estaria violado o direito ao siléncio
e o direito a ndo colaborar na sua propria incriminagéo (pag. 11 e ss), que a sentenga
associa ao principio da presuncao de inocéncia do arguido e ao principio in dubio pro
reo (pag. 11 e ss). Haveria mesmo o recurso por parte da CMVM a utilizagao de meios
enganosos que tornariam tal prova proibida pelo engano em que se induziu a arguida
e pela omissdo de informagdo aos bancos supervisionados sobre o destino dos

elementos solicitados (pag. 15 e 17)”.

Afirma o autor’™ que “A supervisdo, enquanto actividade constante de
acompanhamento do mercado, integra, por seu turno, quatro segmentos que se
podem autonomizar em funcdo do seu objecto: a supervisdo organizativa, a
supervisao prudencial, a supervisao comportamental e a vertente sancionatéria. (...) A
dimensao sancionatéria da supervisdo consiste no dever de identificar as infrac¢des
cometidas e, em funcdo disso, instruir e decidir os processos da sua competéncia
(artigos 360.°, n.° 1, al. e), 382.° e ss e 408.° e ss do [CVM]), participando as demais
infracgdes a outras entidades (artigo 364.°, n.° 2 do [CVM])".

Entende FREDERICO DA COSTA PINTO®*® que “(...) os poderes do artigo 361.° do [CVM],
cujo exercicio foi questionado na sentenga em causa, podem e devem ser exercidos
para prosseguir qualquer uma das finalidades do artigo 358.° e estdo legalmente
vinculados a prossecugao dessas finalidades (ex vi artigo 361.°, n.° 1 do [CVM]). O

que aponta para a possibilidade, no minimo, de existir uma linha de continuidade entre

%19 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)", p. 78.
%20 pINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)", p. 81.
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a supervisdo e o processo sancionatério subsequente. Entender de forma diferente,
como fez o Tribunal, significa [na opiniao do autor] desconsiderar a decisdo do

legislador e criar uma solugao que este nao acolheu”.

Afirma também o autor®*' que “O direito ao siléncio abrange apenas e s6 o direito a
nao responder a perguntas ou prestar declaragdes sobre os factos que |Ihe sao
imputados e nao abrange o direito a recusar a entrega de elementos que estejam em
seu poder. Ora, [refere o autor que] o Tribunal tratou todas as diligéncias realizadas ao
abrigo do artigo 361.°, n.° 2, al. a), do [CVM] como matéria de prova e, por isso
mesmo, declarou que tais elementos constituiam provas proibidas. Mas, assim sendo,
nao estamos perante meras declara¢des do arguido, mas sim perante diligéncias de
prova. E quanto a estas ndo cabe invocar o direito ao siléncio”.

Segundo o autor’®

, 0 exacto conteldo e alcance do direito ao siléncio, conforme
consagrado na lei, que “(...) se deve aplicar a qualquer processo sancionatério de
direito publico: permite que o arguido ndo preste declaragdes quando inquirido no
ambito de um processo de contra-ordenagao, ou seja, que nao responda a perguntas
que lhe sao dirigidas, mas nao se aplica fora do processo e nao permite que o arguido
frustre a execugao de diligéncias de prova com a recusa de entrega de elementos”.

Pelo que, considera o autor’?®

que “(...) aplicar o direito ao siléncio na fase de
supervisao restringe sem base legal o dever de informar a autoridade de supervisao e
de lhe fornecer os elementos solicitados (artigo 361.°, n.° 2, al. a), do [CVM]) e, além
disso, limita o alcance de normas de sang¢ao expressas (artigo 389.°, n.° 2, al. c), do
[CVM]). Uma limitacdo desta natureza com este alcance s6 pode ser feita com base
em lei expressa e ndo pela aplicagdo, de legitimidade mais do que duvidosa, de
conceitos do processo penal aos poderes de supervisdo e ao processo de contra-

ordenacao”.

Entende FREDERICO DA COSTA PINTO*** que “A utilizagdo em processo contra-
ordenacional dos elementos obtidos na supervisao esta expressamente prevista na lei.

Os elementos obtidos ao abrigo do artigo 361.°, n.° 2, al. a), bem como os relatdrios de

321

429 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)”, p. 95.

PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)”, p. 96.
%23 pINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)", p. 101.
%24 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)", pp. 105-106.
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inspeccao e os elementos obtidos em diligéncias de fiscalizagdo (artigo 364.°, n.° 1,
als. a) e c¢), do CdVM), correspondem a actos que visam dar cumprimento aos
principios do artigo 358.° do CdVM, onde se inclui a repressdo das actuagdes

contrarias a lei ou a regulamento”.

Conclui, por isso, o autor’”® que é “(...) perfeitamente legal integrar num processo
sancionatério documentos entregues pelo arguido em momento anterior, ao abrigo de
deveres de colaboracdo que visam corresponder a solicitagbes realizadas com

prerrogativas ou poderes de supervisao”.

Conclui ainda o autor®® que “Os deveres legais das entidades sujeitas a supervisao de
colaborarem com a CMVM e de prestarem informagao verdadeira e completa (ao
mercado e a autoridade de supervisdo) ndo podem ser limitados ou excluidos pela
existéncia genérica de um direito do arguido ao siléncio e ndo auto-incriminag&o, ao
ponto de ndo se informar ou de se poder prestar informagdes falsas”, ja que “O direito
ao siléncio do arguido apenas legitima que o mesmo nao preste declaragdes sobre os

factos quando inquirido sobre os mesmos (...)".

6.5.6.5. O nosso entendimento

Face as doutas e valorosas teses que acabamos de expor, extremadas por um lado
por SILVA DIAS, e por outro por FIGUEIREDO DIAS € COSTA ANDRADE, FREDERICO DA
CosSTA PINTO, e HELENA MAGALHAES BOLINA, defendemos, na nossa humilde opinido,
reconhecendo porém o merecido mérito e valia da outra, a minoritaria, ou seja a tese

alicergada por SILVA DIAS.

Sabemos, alias, que o préprio TC*' considera que no ambito contra-ordenacional,
dada a diferente natureza do ilicito de mera ordenacido social e a sua menor

ressonancia ética, comparativamente com o ilicito criminal®*®

, 0 peso do regime
garantistico do nemo tenetur € menor, porém € nosso entendimento, que tal facto, nao

invalida que o nemo tenetur tenha o alcance defendido pela tese que sufragamos.

325

42 PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdo do mercado (...)”, p. 110.

PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisédo do mercado (...)", p. 125.
327 Cfr. Acorddos n.%s. 659/2006 e 461/2001, disponiveis em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20060659.html e em
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20010461.html

38 Sobre esta distingdo vide ponto 4..
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Parece-nos que, efectivamente, apesar do poder de supervisdao da CMVM incluir, entre
outros, os poderes fiscalizador e sancionatério, atenta a diferente matriz de cada um,
deve distinguir-se um do outro. Dito de outro modo, o poder sancionatério ndo devera,
de todo, ser uma extensao do poder fiscalizador, como que um consumisse 0 outro,

antes o fiscalizador deve ser um sustentaculo (autébnomo) do sancionatério.

Destarte, € nosso entendimento que se no exercicio do seu poder de supervisdo, na
vertente fiscalizadora, a CMVM, por via directa ou indirecta (através do arguido) tiver
conhecimento da pratica de algum ilicito contra-ordenacional, deve de imediato
elaborar o respectivo auto de noticia e dar conhecimento do mesmo ao arguido, a fim

de que possa cabalmente exercer o seu direito de defesa.

Acresce que, a CMVM para evitar que o dever de colaboragdo (no qual se inclui o de
informagéo), a que estdo vinculadas as entidades sujeitas a sua supervisdo, nao
contenda com o nemo tenetur, podera, ao invés de fazer do arguido o seu préprio
carrasco, lancar méo das prerrogativas que lhe assistem no sentido de recolher
oficiosamente a prova necessaria que sustente os ilicitos contra-ordenacionais
praticados por aquele, como sejam proceder a apreensao, congelamento ou inspec¢ao
de quaisquer documentos, valores ou objectos relacionados com a pratica dos ilicitos,
e ainda as medidas cautelares constantes do artigo 412.°, n.° 1, als. a) e ¢) do CVM,

deduzindo, posteriormente, se for caso disso, a competente acusagao/nota de ilicitude.

6.6. Direito a assisténcia por um defensor

Também relacionados com o direito a defesa, naturalmente enquadrados na sua vasta
amplitude, encontram-se o direito do arguido a escolher defensor (advogado) e o
direito a ser por ele assistido, consagrados constitucionalmente no artigo 32.°, n.° 3 da
CRP. Como é 6bvio, o arguido acompanhado por advogado exercera o seu direito de

defesa, constitucionalmente consagrado, de forma tecnicamente correcta.
Alias, também na Lei fundamental, concretamente no artigo 20.°, n.° 2 encontra-se

previsto os direitos do arguido a informagdo e consulta juridicas, ao patrocinio

judiciario e a fazer-se acompanhar por advogado perante qualquer autoridade.
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Ademais, este direito, também foi transposto pelo legislador ordinario para o RGCO,
encontrando-se consagrado no artigo 53.°, cujo n.° 1 dispde que: O arguido da pratica
de uma contra-ordenagdo tem o direito de se fazer acompanhar de advogado,
escolhido em qualquer fase do processo. Podendo a autoridade administrativa nomear
defensor sempre que as circunstancias do caso revelarem a necessidade ou a
conveniéncia de o arguido ser assistido, de acordo com o0 n.° 2 da mesma disposi¢ao

legal.

Destarte, o RGCO nao define como obrigatéria a interven¢do de advogado na fase
administrativa do procedimento por contra-ordenagdo, designadamente na
apresentagdo de defesa para efeitos do artigo 50.° do RGCO, nem em sede de
impugnacéo judicial, conforme o preceituado no artigo 59.° n.° 2 do RGCO. Néao
obstante, na audiéncia de julgamento do recurso de impugnagdo judicial, o arguido
tem obrigatoriamente que fazer-se representar por defensor, escolhido ou oficioso.

329 «Q direito a escolha de

Com efeito, como ensinam JORGE MIRANDA e RuUl MEDEIROS
defensor e a ser por ele assistido em todos os actos do processo, conjugado com a
garantia consagrada no n.° 1 [do artigo 32.° da CRP], impde que o Estado assegure a
assisténcia gratuita do arguido que nao tenha meios para remunerar o defensor e a
nomear-lhe advogado oficioso nos casos em que a assisténcia de advogado é
obrigatdria, independentemente de o arguido ter ou ndo meios para o remunerar. O
direito de escolha é relativo nos casos de assisténcia gratuita e nomeacao oficiosa,
casos em que o arguido s6 podera recusar o defensor nomeado se tiver justa causa
para a recusa’.

Os mesmos autores®*

afirmam, e bem, que o acima mencionado “(...) artigo 20.°, n.° 2
[da CRP], confere a todos, desde 1989, o direito ao patrocinio judiciario”. Com
efeito, esta disposicao legal “(...) deve ser [conjugada] com outras disposi¢coes
constitucionais. Desde logo, o legislador constitucional de revisdo consagrou com
alcance geral, ainda que nos termos da lei, uma solugdo que, se bem que com um
ambito mais reduzido (ndo se mencionava expressamente o direito de o arguido

escolher defensor), estava garantida, desde 1976, no artigo 32.°, n.° 3. Além disso, o

%29 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 728.
%% MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 424.
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direito geral ao patrocinio judiciario deve ser conjugado com o disposto no artigo

208.°**" sobre patrocinio forense”.

Destarte, o direito ao patrocinio judiciario constitui, ndo apenas, como se Ié no artigo
208.°, “elemento essencial a administragdo da justica”, mas também elemento
essencial da propria garantia constitucional de acesso ao direito e aos tribunais, ja que
confere aos particulares o direito de serem técnico-juridicamente aconselhados com
vista a realizarem a concreta defesa dos seus direitos e interesses legalmente
protegidos e, nessa medida, permitir-lhes uma defesa cabal das suas posi¢des
juridicas subjectivas®? (Cfr. Acs. do TC n.%. 661/94°* e 106/04%**).

Porém, embora caiba a lei, nos termos dos artigos 20.°, n.° 2 e 208.° da CRP, definir o
modo de exercicio e as formas do direito ao patrocinio judiciario, a instrumentalidade
do direito em causa a plena defesa dos direitos e interesses legalmente protegidos dos
particulares, aliada a sua suficiente densificagdo constitucional, ndo s6 permite a
aplicabilidade directa, enquanto direito fundamental de natureza analoga a dos
direitos, liberdades e garantias, como também impede o legislador de estabelecer
requisitos tais que dificultem ou tornem excessivamente oneroso o exercicio daquele
direito, comprometendo, em Ultima anélise, o préprio direito de acesso aos tribunais®
(Cfr. Ac. do TC n.° 106/04) **®.

Destarte, na éptica de JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS>*

, que acolhemos, “(...) sem
prejuizo das limitagbes que venham a ser estabelecidas por lei, o direito ao patrocinio
judiciario engloba ainda o direito de escolher advogado”. N&o se tratando,
consequentemente, pelo menos a partir de 1989, “(...) de um direito exclusivo do
arguido em processo penal ou noutros processos sancionatorios (cfr., no sentido da
inconstitucionalidade, por referéncia ao artigo 32.°, n.° 3, das normas que nao
permitiam ao arguido escolher defensor e ser por ele assistido nos processos em que

fossem aplicadas penas disciplinares privativas ou restritivas da liberdade, Ac. [do TC]

%1 Nos termos do qual: A lei assegura aos advogados as imunidades necesséarias ao exercicio do

mandato e regula o patrocinio forense como elemento essencial a administragdo da justiga.
%32 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 424-425.

333 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19940661.html

%% Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20040106.html

%% MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 425.

336 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20040106.html

37 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 425.
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n.° 90/88%%Yy”, ou seja “(...) o direito ao patrocinio judiciario ndo permite, a partida, que
seja negado ao arguido o direito de escolher ser representado por um advogado (Ac.
[do TC] n.° 190/92%% (...)y".

Os mesmos autores®*°

advogam, entendimento por nés sufragado, que apesar de “(...)
O artigo 20.°, n.° 2, [consagrar] o direito ao patrocinio judiciario”, daqui “(...) ndo se
extrai, em contrapartida o dever de o interessado constituir um advogado como seu
mandatario em qualquer processo jurisdicional’, conquanto “O legislador esta
constitucionalmente habilitado, em face do disposto nos artigos 20.°, n.° 2, e 208.°,
para impor a constituicdo de advogado, sempre que, por razbes de disciplina
processual e por exigéncias de uma organizagéo eficaz e ponderada da defesa dos
direitos e interesses das partes, se justifique”, alias, “O legislador com a sua
legitimidade democratica, dispde, inclusivamente, de uma prerrogativa de avaliagdo na
delimitagdo entre os casos em que as partes devem ser admitidas a pleitear por si
préprias e as situagdes em que € obrigatdria a constituigdo de advogado (Ac. [do TC]

n.° 245/97**' — cfr. ainda Ac. [do TC] n.° 91/09%?)”,

Ademais, o artigo 53.° do RGCO permite que o arguido se faga acompanhar de

defensor em todos os actos processuais em que intervenha®*®

e em qualquer fase do
processo, impondo o n.° 2 que a autoridade administrativa nomeie defensor sempre
que as circunstancias do caso revelarem a necessidade ou a conveniéncia de o

arguido ser assistido.

Com efeito, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA** advogam que “A vinculagdo da
jurisdicdo pelo principio da igualdade [artigo 13.° da CRP] comporta (...): (a)
igualdade de acesso dos cidadaos a jurisdicéo (art. 20.°-1); (b) igualdade dos cidadaos

338 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19880090.html

39 Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19920190.html

MIRANDA Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 426.

Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19970245.html

*2 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20090091.html

Mais precisamente, em todos os actos em que tenha interesse directo ou indirecto. Dito de outro
modo, parece-nos que o advogado do arguido pode assistir, na fase administrativa do processo contra-
ordenacional, tanto a inquiricao das testemunhas pelo mesmo apresentadas em sede de defesa, como a
das testemunhas do auto de noticia. Todavia, o advogado presente em tais actos s6é podera questionar as
testemunhas apods o instrutor do processo o fazer, ou seja, as inquirigbes devem ser conduzidas pelo
instrutor, que, no final devera dar a palavra ao mandatario do arguido para pedir os esclarecimentos que
Ihe aprouver as testemunhas. Sabemos, porém, que a concessdo desta permissdo nao é pacifica,
todavia, a cautela, somos de entendimento que as autoridades administrativas deverdo concedé-la, sob
ena de inquinarem o direito de defesa do arguido.

*4 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., p. 346.
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perante os ftribunais (...). No primeiro sentido, o principio da igualdade significa,
sobretudo, a igualdade de oportunidades de recurso aos tribunais, ndo podendo a
protecgao ser denegada por insuficiéncia de recursos econémicos (cfr. art. 20.°-1 (...)).
Relativamente a segunda (...) as mais importantes consequéncias praticas sao a
«igualdade de armas» no processo (0 que implica, por exemplo, o direito de

assisténcia de defensor em todos os actos do processo criminal: cfr. art. 32.°-3) (...)".

GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA*®, ensinam, também por referéncia ao direito de
acesso ao direito e a tutela jurisdicional efectiva, previsto no artigo 20.° da CRP, ja por
nos anteriormente aflorado, que este preceito “(...) reconhece varios direitos conexos,
mas distintos: (1) o direito de acesso ao direito (n° 1); (2) o direito de acesso aos
tribunais (n° 1); (3) o direito a informagédo e consultas juridicas (n° 2); (4) o direito ao
patrocinio judiciario (n® 2); (5) o direito a assisténcia de advogado (n° 2)”. Esta
conexao, no entendimento dos autores, que corroboramos, “(...) € evidente, pois todos
eles sdo componentes de um direito geral a protecgéo juridica”, porquanto, “Qualquer
deles constitui elemento essencial da ideia de Estado de Direito, ndo podendo
conceber-se uma tal ideia sem que os cidaddos tomem conhecimento dos seus
direitos, do apoio juridico de que caregcam e do acesso aos tribunais quando

precisem”. (destacado nosso)

Destarte, o direito de acesso ao direito engloba o direito a informagédo e consulta
juridicas (n.° 2, do artigo 20.° da CRP). Todavia, a CRP nao delimita, ela mesma, o
ambito deste direito, remetendo para a lei a sua concretizagdo (“nos termos da lei”),
mas é incontestavel que esse direito s6 terda um conteudo essencial na medida em que
abranja a possibilidade de acesso, em condigdes efectivas, a servigos publicos ou de
responsabilidade publica, a informagéo e consulta juridicas, bem como ao patrocinio

judiciario®®.

Com efeito, o direito de se fazer acompanhar por advogado perante qualquer entidade,
previsto no artigo 20.°, n.° 2 da CRP, representa a constitucionalizagao do direito a
advogado. Tratando-se de uma norma multifuncional. Desde logo, tem por funcao dar
um papel constitucional ao advogado - “advogado-sujeito constitucional” —,

reconhecendo-o como sujeito privado que exerce fungbes constitucionalmente

%5 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., pp. 409-410.
%6 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., pp. 410-411.
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relevantes para a prossecuc¢ao da justica. Em segundo lugar, o acompanhamento de
advogado passa a estar constitucionalmente associado a defesa dos direitos —
“advogado-amigo dos direitos fundamentais” — tornando-se a sua participacdo em
elemento equitativo. Dito de outro modo, mesmo quando seja admissivel a defesa do
interessado por si proprio, a justica e a equitatividade do processo impdem a defesa

técnica a cargo de um profissional devidamente qualificado®"’.

Advogam também GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA*®, com a nossa concordancia,
que “A Constituicao néo limita a necessidade ou a possibilidade de acompanhamento
de advogado aos processos judiciais e, muito menos, aos processos penais (...). O
direito ao acompanhamento de advogado perante qualquer autoridade, que deve
incluir ndo somente as autoridades publicas mas também as autoridades privadas
(...) fornece abertura para a presenc¢a de advogado (...) em processos de contra-
ordenacgao; (...). Além dos casos expressamente previstos na Constituicao,
respeitantes (...) aos processos sancionatorios (processos de contra-ordenagao
(...)) a que se refere o art. 32°-10, dado que o direito ao advogado se insere nas

garantias de defesa (...)". (destacado nosso)

Ademais, como propugnam os autores, “Uma densificagdo do processo justo ou
equitativo é feita pela prépria Constituicdo em sede de processo penal (cfr. art. 32.°) —
garantias de defesa, presungédo de inocéncia, julgamento em prazo curto compativel
com as garantias de defesa, direito a escolha de defensor e a assisténcia de

advogado (...)". (destacado nosso)

Directamente relacionado com o direito ora em analise, encontra-se o direito de
informacgéao e consulta juridica, que ndo se encontra delimitado constitucionalmente,
sendo a respectiva concretizagdo remetida para a lei ordinaria. Cabendo, deste modo,
ao legislador delimitar e definir as condigées de concretizagdo deste direito. Por outro
lado, na medida em que obriga o Estado a propiciar a todos, mesmo que com
escassos meios economicos, a informagdo e a consulta juridicas, assegurando,
designadamente, a existéncia de gabinetes de apoio juridico gratuito em todo o
territério nacional, o direito a informagéo e consultas juridicas constitui um direito a

prestacdes>*®.

%7 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., p. 412.
%8 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., p. 413.
%9 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 423-424.
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Nao obstante, no entendimento JORGE MIRANDA E RUI MEDEIROS, "Nao se trata (...) de
um direito fundamental meramente formal, sem um minimo de substancia. Desde logo,
torna-se imprescindivel que a lei preveja efectivamente mecanismos que assegurem a
possibilidade de recurso em termos ndo demasiado onerosos aos servigos

prestadores de informagao e patrocinio juridicos (Ac. [do TC] n.° 661/94>%%)".

6.7. Direito a apoio judiciario

Concomitantemente relacionado com o direito a defesa (e, naturalmente, com o direito
a assisténcia por defensor), visto ndo poder ser negado tal direito ao arguido por
razdes de ordem econdmica, o arguido, devidamente ponderada pela entidade

1 a respectiva situagdo econdmica, tem direito a apoio judiciario®*. Ou

competente
seja, sdo imposi¢cdes de igualdade social que sustentam a impossibilidade da justica
ser denegada por insuficiéncia de meios econdmicos, nos termos do preceituado no

artigo 20.°, n.° 1, 2.2 parte, da CRP.

O apoio judiciario aplica-se em todos os ftribunais, nos julgados de paz e nas
estruturas de resolucao alternativa de litigios, qualquer que seja a forma de processo,
bem como, no que concerne a tematica objecto da nossa dissertagdo, aplica-se
também nas autoridades administrativas que fazem a instrugdo de processos de
contra-ordenacao, compreendendo as seguintes modalidade: Dispensa de taxa de
justica e demais encargos com o processo; Nomeagao e pagamento da compensacao
de patrono; Pagamento da compensacao de defensor oficioso; Pagamento faseado da
taxa de justica e demais encargos com o processo; Nomeacao e pagamento faseado
da compensagdo de patrono; Pagamento faseado da compensagéo de defensor
oficioso. Saliente-se, ainda, que qualquer que seja a decisdo sobre a causa, 0 apoio

judiciario mantém-se para efeitos de recurso®>.

Destarte, JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS** entendem que “(...) O direito ao
patrocinio judiciario € conferido a todos, devendo o legislador tornar acessivel aos

particulares o recurso ao patrocinio oficioso, visto que, de outra forma, a garantia de

350 Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19940661.html

%1 A Seguranga Social.

%52 | 6j n.° 34/2004, de 29 de Julho, alterada pela Lei n.° 47/2007, de 28 de Agosto.

%53 Cfr. http://www.dgpj.mi.pt/sections/politica-legislativa/anexos/acesso-ao-direito7362/apoio-judiciario/
% MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 426.
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acesso aos tribunais [e a apresentacado de defesa apds o cumprimento do artigo 50.°
do RGCO pela autoridade administrativa, acrescentamos nds] de pessoas mais
carenciadas torna-se numa garantia vazia (Acs. n.°s. 316/95%° 97/99%%° 98/99%
167/99%%, 368/99°° e 106/04°%)”.

Defendem também os autores®', com a nossa concordancia, que “(...) O legislador,
sem prejuizo do espaco de conformacdo de que dispde nesta matéria, esta
constitucionalmente vinculado a consagrar solugbes legislativas que, através de um
sistema de apoio judiciario, garantam a todos um efectivo direito de acesso, nao
apenas ao direito, mas também aos tribunais (Ac. [do TC] n.° 467/91°%), isto é, a todo
e qualquer tribunal — judicial ou nao judicial (Parecer do Conselho Consultivo da PGR
n.c 78/93°%%y.

Propugnam ainda os mesmos autores que “(...) O conceito de insuficiéncia de
meios econdmicos é um conceito relativo, nao podendo ser dissociado do valor das
custas e dos encargos no acesso ao direito e aos tribunais”, pelo que, “A incapacidade
econdmica que justifica a concessdo de apoio judiciario deve, concretamente, ser
«aferida tendo em conta os custos concretos de cada acg¢ao e a disponibilidade da
parte que o solicita, ndo estando excluido que seja concedido, em maior ou menor
medida, a cidadaos com capacidade econdmica bem superior a média, se o valor da
causa o justificar» (Ac. [do TC] n.° 247/99°* — cfr. ainda Ac. [do TC] n.° 159/08°%°)”.
Isto é, “A rigidez das solugbes normativas nao deve, neste dominio, impedir em
absoluto que haja lugar «a ponderagado dos encargos concretamente suportados pelo
agregado familiar, designadamente com despesas de saude» (Ac [do TC] n.°
515/08°°°).

355 Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19950316.html
% Disponivel em http://www_tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990097 .html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990098.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990167.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990368.html
Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20040106.html
%1 ' MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., pp. 427-428.

Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19910467.html
Dlsponlvel em http://www.ministeriopublico.pt/iframe/pareceres-do-conselho-consultivo-da-pgr
% Disponivel em http://wwwtribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19990247 .html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20080159.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20080515.html
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Ensinam também JORGE MIRANDA e RuUI MEDEIROS*®’

que “O procedimento de
concessao de apoio ndao pode onerar o requerimento com uma diminuigdo das suas
garantias de defesa (Ac. [do TC] n.° 88/00°%®)”, sendo necessario “(...) para impedir a
denegacgdo da justica por insuficiéncia de meios econdmicos, que a concreta
modelacdo do instituto do apoio judiciario seja adequada, em particular no que
concerne aos prazos em curso, a defesa dos direitos e interesses «por parte daqueles
que carecem dos meios econdémicos suficientes para suportar os encargos que sao
inerentes a instauracdo e ao desenvolvimento de um processo judicial,
designadamente custas e honorarios forenses»”. Esta exigéncia, segundo os autores,
“(...) impbe-se com particular acuidade «quando o pedido de apoio visa a nomeagao
de patrono, uma vez que, desacompanhada de mandatario forense, a parte nao
dispbe de meios para, no processo, defender (ou defender adequadamente) os seus
direitos» e interesses (Ac. [do TC] n.° 98/04°*°)", assumindo especial relevo, face ao
objecto do presente estudo, o facto de “(...) a exigéncia do depdsito prévio da coima
aos recorrentes que, pretendendo impugnar a aplicagdo da coima, nao [poderem], por
falta de meios econdmicos, efectuar o referido pagamento, [violar] o direito de acesso
aos tribunais (Acs. n.%s. 269/87°°, 345/87°"", 412/87°"%, 30/88°"%, 56/88°"*, 71/88°"° e

87/88%° (...)".

Em suma, o reconhecimento do direito ao acesso ao direito e aos tribunais seria
meramente tedrico se nao se garantisse que o “direito a justica” ndo pode ser
prejudicado por insuficiéncia dos meios econdmicos (artigo 20.°, n.° 1, in fine da
CRP)”, constituindo, porém, a “insuficiéncia de meios econdmicos” outra nogao
relativamente indeterminada, que consente uma larga margem de discricionariedade
legislativa, mas que n&o pode ser definida em termos téo restritos que cause uma
efectiva incapacidade de acesso a justica, facto que a ocorrer, contrariaria

inexplicavelmente este principio constitucional®”’.

%7 MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui, op. cit., p. 429.

368 Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20000088.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20040098.html
Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19870269.html
Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19870345.html
i Dlsponlvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19870412.html
Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19880030.html
Dlspomvel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19880056.html
’® Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19880071.html
Disponivel em http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19880087.html
7 CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital, op. cit., p. 411.
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6.8. Direito a consulta e/ou confianga dos autos

O arguido ou o seu advogado, devidamente mandatado com procuracado forense,
podem requerer a autoridade administrativa a consulta do processo de contra-
ordenacdo, bem como, se assim o entenderem, pedir a confiangca do mesmo, nos
termos do previsto nos artigos 167.°, 169.° e 170.° do Cédigo de Processo Civil, a fim
de poderem estruturar da melhor forma possivel a respectiva defesa ou o recurso de
impugnacdo judicial quer de decisdes interlocutérias tomadas pela autoridade

administrativa que o prejudiquem, quer da decisao final condenatdria.

Outra questdo que se coloca no que concerne ao acesso do arguido aos autos
prende-se sobre a discussao em torno do direito a informagdo administrativa

procedimental.

Assim, a este propdsito, entende VITOR GOMES®"® que é susceptivel de discusséo “(...)
se 0 arguido em processo de contra-ordenagdo tem ou nao direito a informagéao
administrativa procedimental, nos termos do artigo 268.° da CRP e dos arts. 61.° a 65.°
do CPA*®, a exercer pelos meios previstos nos arts. 104.° e segs. do CPTA*? (cfr.
Acs. do TCA-Sul de 29/6/2008, [Procs.] 3650/08 e 3803/08, e de 10/7/2008, [Proc.]
3872/08, no sentido positivo, e de 24/4/2008, [Proc]. 3497/08, em sentido contrario®')”.

Com efeito, este autor afirma que “Numa perspectiva ancorada na ideia de que «o
processo das contra-ordenagdes [€] um todo que se desdobra por varias fases, nao
pode o mesmo procedimento ter como direito subsidiario numa fase o Cddigo do
Procedimento Administrativo e noutra fase o Cdodigo de Processo Penal (...), o que
criaria distor¢Bes inaceitaveis» [posicdo com que concordamos], tem-se sustentado
(cfr. Parecer da Procuradoria Geral da Republica, de 28/2/2008°% (...)) que os termos
do acesso aos elementos constantes do processo de contra-ordenacdo sdo os
previstos para o processo penal supletivamente aplicavel. E que os interesses da
investigagdo podem justificar a aplicagdo no processo contra-ordenacional do regime
do segredo de justica, resultante dos n.°s 2 e 3 do art. 86.° do CPP, nos termos do n.°
1 do art. 41.° do [RGCOJ".

%8 GOMES, Vitor, op. cit., p. 11.

879 Disposigdes legais ja revogadas. Correspondem aos artigos 82.° a 85.° do CPA actualmente em vigor.
Disposigao legal ja revista e actualizada pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de Outubro.

1 Acordaos disponiveis em http://www.acordaos.pt/tribunal-central-administrativo-do-sul/

%2 Disponivel em https://dre.pt/application/file/1821004
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Destarte, imposto o regime de segredo, a autoridade pode permitir ou indeferir,
conforme o caso, 0 acesso por parte do arguido ao processo, nos termos da parte final
do n.° 1, do artigo 89.° do CPP. Naturalmente as decisdes administrativas que
decretem ou indefiram a sujei¢do a segredo, ou impegam 0 acesso a0 pProcesso com
fundamento no segredo, sao susceptiveis de recurso de impugnagdo judicial, nos
termos do art. 55.° do RGCO. Uma vez sujeito o processo ao regime do segredo de
justica, essa situagdo cessa para o arguido com a notificagao para se pronunciar sobre
a contra-ordenacao que Ihe é imputada e a san¢do ou as sangdes em que incorre e
mantém-se, na sua dimensao externa, até a decisdo proferida nos termos do artigo
59.° do RGCO, se antes nado cessar por se ter esgotado o seu fundamento, a

requerimento, ou oficiosamente?.

Porém, como refere VITOR GOMES®*, “Contra este entendimento argumenta-se que
estamos perante um direito actuado num subprocedimento auténomo, ainda que
enxertado no procedimento contra-ordenacional, correspondendo ao exercicio de um
direito fundamental, expressamente consagrado no n.° 1 do art. 268.° da Constituicéo,
0 que s6 permitird excluir o acesso do arguido nos termos regulados nos arts. 61.° a
65.° do CPA”.

Segundo o autor, “Para esta corrente, sé a investigagao criminal, € nao também a
investigagdo tendente a aplicagcdo de uma sang¢ao administrativa, poderia justificar a
restrigdo do acesso (cfr. Ac. do TCA-Sul de 10/7/2008%°)". Alias, “(...) esta questao foi
julgada de relevo fundamental para justificar recurso excepcional de revista, vindo o
STA, por Acs. de 1/10/2008, [Proc.] 584/08, e de 22/10/2008, [Proc.] 583/08%%, a
decidir no sentido de que o direito de acesso aos elementos do processo na fase
administrativa do procedimento de contra-ordenag¢ao se encontra regulado e
assegurado pelos arts. 86.° e 89.° do CPP, na redac¢ao introduzida pela Lei n.°
48/2007, de 29/8, aplicavel subsidiariamente ao processo de contra-ordenagao,
por forca do art. 41.°, n.° 1, do [RGCO], concluindo pela incompeténcia dos
tribunais administrativos para conhecer do pedido de intimagao da autoridade

administrativa a satisfazer o pedido de informagdes”, posicdo que, como ja

%83 GOMES, Vitor, op. cit., p. 12.

%4 GOMES, Vitor, op. cit., p. 12.

385 Disponivel em http://www.acordaos.pt/tribunal-central-administrativo-do-sul/

%6 Acordaos disponiveis em http://www.acordaos.pt/tribunal-central-administrativo-do-sul/
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afirmamos, seguimos sem qualquer objecgdo, por nos parecer ser aquela que,
efectivamente, apresenta uma fundamentagido legal mais condizente com a
problematica em causa. Acresce que, como defendemos em varios pontos da nossa
dissertacdo, o direito subsidiario, por exceléncia, de aplicagdo ao RGCO é o
consagrado no Cdodigo Penal, no Cédigo de Processo Penal e nos demais preceitos

reguladores do processo penal. (destacado nosso)
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7. Conclusoes

I. Atendendo a que as sangdes aplicadas pelas autoridades administrativas, em sede
de procedimento contra-ordenacional, surgem como meio repressivo que pode afectar
de modo relevante direitos e interesses das pessoas (singulares e colectivas), deverao
ser-lhes concedidas garantias em nome da igualdade e liberdade que Ihes assiste,
face as pretensdes punitivas do Estado, nomeadamente deve ser-lhes dado o direito

de defesa.

Il. Embora existam resquicios mais antigos da origem do DCO, em rigor teve origem
na RFA do pds-ll Grande Guerra Mundial, com o propdsito de descriminalizar
condutas de menor desvalor ético-social, concretamente, como a promulgacédo, em

1949, da Lei Penal da Economia e, em 1952, da Lei das Contra-Ordenagédes.

lll. Em Portugal o DCO, apés uma tentativa falhada (Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de
Julho), foi implementado com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de
Outubro, revisto e actualizado pelos Decreto-Lei n.° 356/89, de 19 de Outubro,
Decreto-Lei n.° 244/95, de 14 de Setembro (assumindo as alteracbes por este
produzidas no artigo 50.° do RGCO natural relevancia no dmbito do objecto da nossa
dissertacao), Decreto-Lei n.° 323/2001, de 17 de Dezembro, e Lei n.° 109/2001, de 24

de Dezembro.

IV. A diversidade de regimes juridicos, que excepcionam o RGCO, juntou-se a
diversidade de Leis-Quadro para determinados sectores, verificando-se, deste modo,
uma tendéncia acentuada para a fragmentacdo e atomizacdo do DCO, com a

manifesta perda da sua fung¢ao central.

V. No DCO encontram-se tipificadas coimas e sangbes acessorias, cujo sacrificio
imposto ao infractor condenado, em muitos casos, é superior ao sacrificio imposto pela
maioria das penas de multa (criminal), pelas penas suspensas na execugao, e até
pelas penas de prisdo substituidas por multa, nos casos em que nao haja lugar ao

cumprimento da prisao subsidiaria a multa.

VI. O processo de contra-ordenagao comporta uma fase administrativa, com caracter
obrigatério, caracterizada por uma acentuada tendéncia de jurisdicionalizacao,
inspirada no Direito Penal e no Direito Processual Penal, e em que estes sao

chamados a serem aplicados subsidiariamente, ex vi dos artigos 32.° e 41.°, n.° 1 do
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RGCO, e uma fase judicial, de caracter facultativo, fruto da impugnacgao pelo arguido

das decisdes condenatérias proferidas pelas autoridades administrativas.

VII. O direito de defesa do arguido atenta a sua amplitude, ndo se circunscreve ao
ambito do artigo 50.° do RGCO.

VIIl. Os direitos de audiéncia e defesa do arguido tém acolhimento constitucional no
artigo 32.°, n.° 10 da CRP, sendo inconstitucional a aplicagao de qualquer tipo de
sang¢ao contra-ordenacional sem que o arguido seja previamente ouvido e possa

defender-se das imputagdes que lhe sao feitas.

IX. As garantias constitucionais do arguido em processo de contra-ordenagéao nao se
limitam a consagrada no artigo 32.°, n.° 10 da CRP, uma vez que, por exemplo, o
direito de impugnacéao perante os tribunais das decisdes sancionatorias da autoridade
administrativa sustenta-se no artigo 20.°, n.° 1, e, concretamente, no artigo 268.°, n.° 4,
da CRP. Na fase de impugnagado judicial da decisdo de aplicagdo da coima
propriamente dita, valem as genéricas garantias constitucionais dos processos
judiciais, quer directamente referidas naquele artigo 20.° (direito a decisdo em prazo
razoavel e garantia de processo equitativo), quer decorrentes do principio do Estado
de direito democratico (artigo 2.° da CRP).

X. Na fase pré-judicial do processo de contra-ordenagédo é concedido ao arguido o
direito de impugnar judicialmente as decisdes, despachos, medidas contra si tomadas
pela autoridade administrativa durante a instru¢gdo do processo (Cfr. artigo 55.°, n.° 1
do RGCO). Ja na fase judicial o arguido tem o direito de se opor a que a deciséo
judicial seja proferida por simples despacho, prevendo-se, em consequéncia, a
possibilidade de realizagdo de audiéncia (Cfr. artigo 64.° do RGCO), sendo-lhe
também concedido o direito de recorrer para o Tribunal da Relag¢ao (Cfr. artigo 73.° do
RGCO), bem como, embora com limitagdes, é-lhe ainda admitida a revisdo de

decisbes definitivas ou transitadas em julgado (Cfr. artigo 80.° do RGCO).

XI. O RGCO nao especifica a forma como a audigdo do arguido, consagrada no artigo
50.° do RGCO, deve ser efectuada, pelo que esta audigdo ndao tem de ser
necessariamente formal, uma vez que a possibilidade de o arguido se pronunciar pode
ser efectivada em audicao lavrada em auto de declarag¢des, como pode ser através da

comunicagao ao mesmo para o fazer por escrito.
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Xll. O prazo para o arguido se pronunciar, quando a autoridade administrativa
determinar que o deve fazer por escrito, deve ser nao inferior a 10 dias, podendo no
entanto ser superior, cabendo, por isso, a autoridade administrativa fixa-lo. Ademais, a
expressao “num prazo razoavel’, constante do artigo 50.° do RGCO, deveria
desaparecer, dando lugar a um prazo fixado em dias, evitando-se, dessa maneira, que
cada regime especifico preveja um prazo a seu bel-prazer para o exercicio do direito

de audiéncia e de defesa.

XIll. A epigrafe do artigo 50.° deveria ser alterada, contribuindo, desse modo, para a
descolagem do processo contra-ordenacional do procedimento administrativo,
clarificando-se, no texto da norma, se o direito de audiéncia & coisa distinta do direito
de defesa, na certeza, porém, de que, se assim for, entdo pode-se estar a defender
um excesso de garantismo, ja que embora em direito processual penal, se dé ao
arguido a hipétese de ser ouvido, sempre que desejar, seja pelo MP, seja, depois, pelo
juiz, no @mbito do ilicito de mera ordenacdo social ndo havera a necessidade de se ir

téo longe.

XIV. Todos os meios que importem ao cabal exercicio do direito de defesa deveriam

ser especificados no artigo 50.° do RGCO e nao em diplomas sectoriais.

XV. Na fase administrativa do procedimento contra-ordenacional, o mesmo nao é
dominado pelo principio da acusagao, como ocorre no processo penal, apresentando
apenas uma estrutura manifestamente inquisitéria, dirigida pela mesma entidade
(administrativa), ndo obstante, os excessos que poderiam advir deste modelo sao
atenuados pelo contraditério que o artigo 50.° do RGCO impde, e pela possibilidade de
impugnacao judicial quer da decisao proferida pela autoridade administrativa, quer das
decisdes intercalares tomadas pela autoridade administrativa que prejudiquem o

arguido, vigorando nesta fase, por isso, um inquisitério mitigado.

XVI. O arguido no exercicio do seu direito de defesa pode opor-se a acusagao/nota de
ilicitude deduzida pela autoridade administrativa, trazendo aos autos os seus
argumentos de facto e de direito, todavia podera nao limitar-se a contrariar os factos
que lhe sdo imputados, dado que podera também contrariar a prova contra ele préprio

recolhida, requerer diligéncias probatérias.

XVII. O artigo 50.° do RGCO nao comina qualquer nulidade por falta de notificagao,
porém pela sua importancia e relevo constitucional, se ndo for dado ao arguido a

possibilidade de audi¢do e defesa, verificar-se-a uma nulidade processual sanavel,
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nos termos do artigo 121.°. n.%. 2 e 3 do CPP, aplicavel ao procedimento contra-
ordenacional ex vi do artigo 41.°, n.° 1 do CPP, pelo que se o arguido ndo invocar essa
nulidade em sede de recurso de impugnagdo, ndo devera a mesma ser conhecida

oficiosamente e antes se deve considerar sanada.

XVIIl. No ambito do procedimento contra-ordenacional, porque se trata de um
procedimento de caracter sancionatério, afigura-se fundamental para o exercicio
efectivo da defesa do condenado, ter conhecimento, na decisdo condenatdéria proferida
pela autoridade administrativa, dos fundamentos da mesma e as razdes pelas quais
aquela fixou os factos num determinado sentido, pois s6 assim ficara cabalmente
habilitado para elaborar a respectiva impugnacao judicial. Ou seja, na decisao
condenatéria a autoridade administrativa deve pronunciar-se sobre os factos e as
questdes juridicas suscitadas pelo arguido, julgando os primeiros como provados ou
nao provados e as segundas como procedentes ou improcedentes, sempre com
fundamentagdo adequada, porquanto, se assim nao fosse o direito de defesa do

arguido seria uma mera formalidade sem conteudo substancial.

XIX. Tanto as pessoas singulares, como as colectivas, ndo se conformando com a
decisdo condenatéria da autoridade administrativa podem impugna-la judicialmente no
prazo de 20 dias apds terem sido notificadas, apresentando por escrito a autoridade
administrativa o respectivo recurso de impugnacgédo (por si ou pelo seu defensor
elaborado) onde constem alegagbes e conclusdes, dirigido ao Tribunal competente,
nos termos do disposto nos artigos 59.° e 60.° do RGCO, consubstanciando-se esta
impugnacéo judicial num verdadeiro exercicio do direito de defesa do arguido, uma
vez que na fase deciséria do processo contra-ordenacional ndo ha intervengédo de
qualquer outra entidade que ndo sejam o arguido e a autoridade administrativa que
aplica a coima, podendo, deste modo, o arguido submeter ao crivo de outra entidade
(o Tribunal) aquela decisdo condenatdria, que, por isso, se impugnada, ndo assume

caracter definitivo.

XX. O direito a ndo auto-inculpagao, corolario do principio do nemo tenetur se ipsum
accusare, constitui um exemplo paradigmatico da vasta amplitude do direito de defesa
do arguido em processo de contra-ordenagédo, conferindo-lhe o direito de néo
contribuir para a sua condenacao, isto é impende sobre a autoridade administrativa,
detentora do poder sancionatorio, a obrigatoriedade de, per si, lograr provar os factos

que preenchem os ilicitos contra-ordenacionais de que acusou o arguido.
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XXI. O nemo tenetur tem natureza constitucional implicita, conforme unanimemente
reconhecido tanto pela doutrina como pela jurisprudéncia portuguesa, decorrendo, em
concreto, do principio do processo equitativo (artigo 20.°, n.° 4, da CRP), das garantias
de defesa (artigo 32.°, n.° 1, da CRP) e da presuncao de inocéncia (artigo 32.°, n.° 2,
da CRP) mas também dos direitos a integridade pessoal e a privacidade. Todavia, ao
nivel infraconstitucional o principio obteve consagracao expressa, designadamente no

artigo 61.°, n.° 1, al. d) do CPP, na variante de um amplo direito ao siléncio do arguido.

XXII. Por direitos de defesa deve entender-se uma categoria aberta a qual devem ser
imputados todos os concretos direitos de que o arguido dispde, de co-determinar ou
conformar a decisao final do processo, que assume consisténcia e efectividade logo a
partir do momento da constituicdo de arguido, definicdo na qual cabe, sem esforgo, o

direito & ndo auto-inculpacéo.

XXIIl. O direito ao siléncio é quase inquebravel por ordem ou pressdo de poderes
publicos, e o direito a ndo entregar documentos ou a nao se sujeitar a exames que
incidem sobre o préprio corpo e implicam uma prestagao “de mao prépria” s6 vinga se
nao colidir com obrigagdes legais de sinal oposto ou, colidindo, se os interesses por

essas obrigagdes protegidos ndo prevalecerem sobre ele no caso concreto.

XXIV. Para além do processo penal e contra-ordenacional tributario, varios sdo os
dominios nos quais é latente o conflito entre o nemo tenetur e os deveres de
cooperagdo que impendem sobres as pessoas singulares e colectivas, como, por
exemplo, os dominios das infracgdes rodoviarias, do mercado de valores mobiliarios,
da concorréncia, dos seguros, das instituicdes financeiras, do mercado das
comunicacgdes, da saude, e das actividades econdmicas e culturais, ja que em todos
eles estdo previstas determinadas obrigacdes legais de cooperacdo dirigidas aos
individuos ou pessoas colectivas que estdo sob a algada da acgdo inspectiva ou de

supervis&do das autoridades reguladoras.

XXV. O estabelecimento dos deveres de cooperagao, designadamente no dominio da
fiscalizagcdo puramente administrativa, ndo contende per si com o nemo tenetur,
todavia devem estes deveres ceder a partir do momento em que o seu cumprimento

revista para o destinatario um significado auto-inculpatoério.

XXVI. O alcance do nemo tenentur no ambito das contra-ordenag¢des do mercado dos
valores mobilidrios ndo é uma questao pacifica no seio da doutrina portuguesa,

surgindo duas teses, uma defendida por Silva Dias, e outra por Helena Magalhaes
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Bolina, Figueiredo Dias, Costa Andrade e Frederico da Costa Pinto. Defendemos a
minoritaria, ou seja a gizada por Silva Dias, nos termos da qual, em sintese, quando
no exercicio do seu poder de supervisdo, na vertente fiscalizadora, a CMVM, por via
directa ou indirecta (através do arguido) tiver conhecimento da pratica de algum ilicito
contra-ordenacional, deve de imediato elaborar o respectivo auto de noticia e dar
conhecimento do mesmo ao arguido, a fim de que possa cabalmente exercer o seu

direito de defesa, sob pena de violagao do nemo tenetur.

XXVII. Relacionados com o direito a defesa, devidamente enquadrados na sua vasta
amplitude, encontram-se o direito do arguido a escolher defensor (advogado, o qual
podera estar presente em todos os actos que, directa ou indirectamente, o arguido
participar) e o direito a ser por ele assistido, consagrados constitucionalmente no
artigo 32.°, n.° 3 da CRP.

XXVIIl. Também relacionado com o direito a defesa e, naturalmente, com o direito a
assisténcia por defensor, encontra-se o direito a apoio judiciario, devidamente

regulamentado em lei.

XXIX. O arguido ou o seu advogado, devidamente mandatado com procuracao
forense, podem requerer a autoridade administrativa a consulta do processo de contra-
ordenacdo, bem como, se assim o entenderem, pedir a confiangca do mesmo, nos
termos do previsto nos artigos 167.°, 169.° e 170.° do Cédigo de Processo Civil, a fim
de poderem estruturar da melhor forma possivel a respectiva defesa ou o recurso de
impugnagéo judicial quer de decisdes interlocutdrias, tomadas pela autoridade

administrativa, que o prejudiquem, quer da decisao final condenatdria.

128



Bibliografia/Webgrafia

ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario ao Coédigo de Processo Penal a luz da
Constituicdo da Republica e da Convencao Europeia dos Direitos do Homem. 4.2 ed.
Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2011.

ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de — Comentario do Regime Geral das Contra-
Ordenacoées a luz da Constituicdo da Republica e da Convencdo Europeia dos Direitos

do Homem. 1.2 ed. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2011.

ALEXANDRINO, JOSE DE MELO - Direitos Fundamentais - Introducdo Geral, 22 ed.
Lisboa: Principia, 2011.

ALEXANDRINO, JOSE DE MELO — A estruturagéo do Sistema de Direitos, Liberdades

e Garantias na Constituicdo Portuguesa. Coimbra: Almedina, 2006.

ALMEIDA, Anténio Duarte de, “O llicito de Mera Ordenacdo Social na Confluéncia de
Jurisdigbes: Toleravel ou Desejavel?”. In: Cadernos de Justica Administrativa, (X
Seminario, n.° 71, Set. — Out. 2008), Braga, 2008, pp. 15 a 22.

ALMEIDA, Mario Aroso de — Teoria Geral do Direito Administrativo. 1.2 ed. Coimbra:
Almedina, 2016.

ANDRADE, José Carlos Vieira de — Os Direitos Fundamentais na Constituicao
Portuguesa de 1976. 3.2 ed. Coimbra: Almedina, 2004.

ANDRADE, José Carlos Vieira de, “A imparcialidade da Administragdo como Principio
Constitucional”. In Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Vol.
L, Coimbra: Universidade de Coimbra, 1974.

ANDRADE, José Carlos Vieira de, “Discurso Proferido na Sessdo de Abertura”, in
AAVV. Os Caminhos da Privatizagcdo da Administragdo Publica (IV Coléquio Luso-
Espanhol de Direito Administrativo), in Col. Studia luridica, n.° 61, Coimbra:
Universidade de Coimbra/Coimbra Editora, 2001.

ANDRADE, Manuel da Costa, “Contributo para o conceito de contra-ordenagdo (a
experiéncia alemd)”, in Revista de Direito e Economia, anos VI-VII (1980-81)
(republicado em Direito Penal Econdmico e Europeu (textos doutrinarios), Vol I.,
Coimbra: Coimbra Editora, 1998.

ANTUNES, Manuel Ferreira, “O Sistema Contraordenacional Portugués”. In Politica e

Justica - Revista do Instituto Nacional de Policia e Ciéncias Criminais, (S.2, n.°s. 6-7

129



Dez. 1993 - Jun. 1994), Lisboa: Edi¢des Colibri e Centro de Estudos Comunitarios, pp.
47 a 81.

ANTUNES, Manuel Ferreira — Reflexbes sobre o Direito Contra-ordenacional. Lisboa:
SPB, 1997.

ANTUNES, Manuel Ferreira — Contra-Ordenagcbes e Coimas Regime Geral. 2.2 ed.
Lisboa: Petrony Editora, 2013.

AMARAL, Diogo Freitas do — Direito Administrativo. Vol. IV, Lisboa: Policop, 1988.

AZEVEDO, Tiago Lopes — Da subsidiariedade no Direito das Contra-ordenagées:

Problemas, Criticas e Sugestées Praticas. Coimbra: Coimbra Editora, 2011.

BARREIRA, Rui; AIRES, José Manuel Mateus — “O ilicito de Mera Ordenacéo Social -
Regime Juridico”. In Presidéncia do Conselho de Ministros e Centro de Estudos

Técnicos e Apoio Legislativo, n.° 6, Lisboa, 1990.

BOLINA, Helena Magalhaes, “O direito ao siléncio e o estatuto dos supervisionados a
luz da aplicagdo subsidiaria do processo penal aos processos de contra-ordenagdo no
Mercado dos Valores Mobiliarios”, Revista do CEJ, n.° 14, 2.° Semestre 2010, pp. 383-
430.

BOLINA, Helena Magalhaes, “As Contra-ordenagbées no Novo Cddigo dos Valores
Mobiliarios: Aspectos Processuais”, disponivel em

http://www.cmvm.pt/pt/EstatisticasEstudosEPublicacoes/CadernosDoMercadoDe Valor

esMobiliarios/Documents/C0O7HelenaBolina.pdf

BOTAS, Maria de Fatima Bento — Regime Juridico das Contra-Ordenag¢bes Anotado.
1.2 ed. Lisboa: Petrony Editora, 1997.

BRANDAO, Nuno, “Acordos sobre a decisdo administrativa e sobre a sentenga no

processo contra-ordenacional’, RPCC, 4/2011, p. 598 e ss..

BRANDAO, Nuno — Crimes e Contra-Ordenacées: da Cisdo a Convergéncia Material.
1.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2016.

BRITO, Ana Barbara Sousa e — A Negligéncia Inconsciente. 1.2 ed. Coimbra:
Almedina, 2015.

BRITO, Teresa Quintela de, “A Determinagcdo das Responsabilidades Individuais no

Quadro de Organizagbes Complexas”. In: Direito sancionatério das autoridades

130



reguladoras - Coordenacao de Maria Fernanda Palma, Augusto Silva Dias, Paulo de

Sousa Mendes, Editora Coimbra, ano 2009, pagina 75 a 103.

CANOTILHO, J.J. Gomes e MOREIRA Vital — A Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada. 4.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2010.

CANOTILHO, J.J. — Paradigmas de Estado e Paradigmas de Administragdo Publica. In
AA.VV., Moderna Gestao Publica: dos meios aos resultados, INA - Instituto Nacional
de Administragao, 2000.

CAUPERS, Joao — Direito Administrativo. 11.2 ed., Lisboa: Ancora Editora, 2013.

CEJ - Contra-ordenagbes Laborais. 2.2 3d. Maio 2014, disponivel em

http://www.cej.mj.pt/cej/recursos/ebooks/trabalho/Contraordenacoes Laborais 2edica

0.pdf?id=9&username=quest

CMVM, “Contra-ordenagbes e Crimes no Mercado de Valores Mobiliarios: O Sistema

sancionatorio, a Evolugéo Legislativa e as Infracgbes imputadas desde 1991
Coimbra: Almedina, 2015, disponivel em

http://www.cmvm.pt/pt/EstatisticasEstudosEPublicacoes/Contraordena%C3%A7%C3%
B5es%20e%20Crimes%20n0%20Mercado%20de%20Valores%20Mobili%C3%A1rios/
Documents/Contraordenacoes%20e%20Crimes%20n0%20Mercado%20de%20Valore

s%20Mobiliarios.pdf

CORADO, Luis dos Anjos — Manual de Contra-Ordenagébes, 1.2 ed. Santarém: Edi¢cao
da ATAM, 1996.

CORREIA, Eduardo — Direito Penal e Direito de Mera Ordenag¢do Social. Coimbra:
Boletim da Faculdade de Direito, Vol. XLIX, 1973, pp. 257-281.

CORREIA, Eduardo - Direito Criminal, Colaboracao DIAS, Jorge Figueiredo, Vol. I,
Coimbra: Almedina, 1993.

CORREIA, José Sérvulo — Contencioso Administrativo. Lisboa: Policop, 1990.

CORREIA, José Sérvulo, “Policia”. In Dicionario Juridico da Administracdo Publica,
Vol. VI, Lisboa, 1994.

COSTA, Adalberto — Contra-Ordenagbes Laborais, Regime Geral, anotado e

comentado, 1.2 ed. Lisboa: Visilis editores, 2002.

COSTA, Adalberto — Contraordenagbes Laborais e da Seguranga Social, 1.2 ed. Porto:
Vida Econdmica, 2010.

131



COSTA, Adalberto — O Novo Regime da Concorréncia - Anotado e Comentado, 1.2 ed.
Porto: Vida Econdmica, 2014.

COSTA, Joaquim Pedro Cardoso da, “O recurso para os tribunais judiciais da
aplicagdo de coimas pelas autoridades administrativas”. In:. Ciéncia e Técnica Fiscal,
366, 1992, pp. 41-69.

COSTA, José Faria, “A importancia da recorréncia no pensamento juridico. Um
exemplo: a distingdo entre o ilicito penal e o ilicito de mera ordenagdo social”, in
Revista de Direito e Economia, ano IX (1983) (republicado em Direito Penal

Econdmico e Europeu (textos doutrinarios), Vol. |, Coimbra: Coimbra Editora, 1998).

COSTA, José Gongalves da, “As Contra-ordenagbes - D.L. 433/82: As normas de
direito material e sobre a estrutura e conteudo da deciséao (considerando as alteragbes
introduzidas pelo D.L. 244/95”, CEJ, Setembro 1995.

DANTAS, Antonio Leones, “Notas a Lei das Contra-Ordenagbées Ambientais Lei n.°
50/2006, de 29 de Agosto”, Revista do Ministério Publico, Editorial Minerva, n.° 116,
Outubro —Dezembro, SMMP, Ano 29, Lisboa, 2008.

DANTAS, Antoénio Leones, “Os direitos de audicdo e defesa no processo das contra-
ordenacgoées: art. 32.°, n.° 10 da CRP”, Revista do CEJ, n.° 14, 2.° Semestre 2010, pp.
293-332.

DANTAS, Anténio Leones — Direito das Contra-Ordenagbes Questbes Gerais. 2.2 ed.
Braga: AEDUM, 2011.

DIAS, Augusto Silva, «Delicta in se» e «delicta mere prohibita» (tese de doutoramento
nao publicada), Lisboa, 2003.

DIAS, Augusto Silva, “Crimes e Contraordenagbes Fiscais”. In: Direito Penal
Econdmico e Europeu: Textos Doutrinarios, Volume IlI, Coimbra: Coimbra Editora,
1998, pp. 439 a 480.

DIAS, Augusto Silva e RAMOS, Vania Costa — O Direito a ndo auto-inculpagdo (nemo
tenetur se ipsum accusare) no processo penal e contra-ordenacional portugués,
Coimbra: Coimbra Editora, 2009.

DIAS, Augusto Silva — O Direito a néo auto-inculpagdo no ambito das contra-
ordenacgbes do Codigo dos Valores Mobiliarios - Separata de estudos em homenagem

ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, Coimbra: Coimbra Editora, 2010.

132



DIAS, Gomes — Breves Reflexbes Sobre o Processo de Contra-Ordenagédo, Lisboa:

Escola Superior de Policia, 1985.

DIAS, Jorge de Figueiredo, “O movimento da descriminalizagdo e o ilicito de mera
ordenacéao social”. In CEJ (edi¢cbes), Jornadas de Direito Criminal: o novo Cédigo
Penal portugués e legislagdo complementar, Vol. |, Lisboa, 1983 (republicado em
Direito Penal Econdmico e Europeu (textos doutrinarios), Vol. I, Coimbra: Coimbra
Editora, 1998), pp. 19 a 33.

DIAS, Jorge de Figueiredo, “Para uma dogmatica do Direito Penal Secundario”. In
Revista de Legislagao e de Jurisprudéncia, ano 116 (1983-84) e ano 117 (1984-85).

DIAS, Jorge de Figueiredo, “Sobre os Sujeitos Processuais no novo Coédigo de

Processo Penal’, Jornadas de Direito Processual Penal, CEJ, 1995, p. 28.

DIAS, Jorge de Figueiredo, “Do Direito Penal Administrativo ao Direito de Mera
Ordenacgéao Social: Das Contravengbes as Contraordenagbes”. In: Temas Basicos da
Doutrina Penal: sobre os fundamentos da doutrina penal. Coimbra, Coimbra Editora,
2001, pp. 135 a 154.

DIAS, Jorge de Figueiredo — Direito Processual Penal. Reimpressao da 1.2 ed. (1974)
Coimbra: Coimbra Editora, 2004.

DIAS, Jorge de Figueiredo — Direito Penal. Parte Geral, Tomo |, 2.2 ed., Coimbra:
Coimbra Editora, 2007

DIAS, Jorge de Figueiredo e ANDRADE, Manuel da Costa, e PINTO, Frederico de
Lacerda da Costa, “Supervisdo, direito ao siléncio e legalidade da prova”. Coimbra:
Almedina, 2009.

GOMES, Vitor, “As sangbes administrativas na fronteira das jurisdigcbes. Aspectos
jurisprudenciais”. In Cadernos de Justica Administrativa, (X Seminario, n.° 71, Set. —
Out. 2008), Braga, 2008, pp. 6 a 14.

GONCALVES, Pedro Costa (Coord.), ALVES, Catarina Gouveia e GUEDES, Ana
Claudia (Responsaveis) — O Contencioso da Regulacdo em Portugal — Relatério de
Pesquisa e Analise de Jurisprudéncia sobre Regulagdo Publica. Coimbra:
CEDPRFDUC, 2010, disponivel em

http://www.fd.uc.pt/cedipre/publicacoes/online/public 1.pdf

133



LOBATO, José Danilo Tavares — “Principio da Subsidiariedade do Direito Penal e a
Adopcdo de um Novo Sistema Juridico”, Revista da Concorréncia e da Regulacao,
Coimbra: Almedina, ano 1, n.° 2, Abril - Junho 2010.

JOSE, Rosendo Dias, “Sancgbes Administrativas”. In Revista de Direito Publico, Ano 5,
n.°9, 1991.

LUMBRALES, Nuno — Sobre o conceito material de contra-ordenacgédo. 1.2 Ed., Lisboa:
Edicoes Universidade Catélica, 2006.

MACHADO, Miguel Pedrosa, “Elementos para o estudo da legislacdo portuguesa
sobre contra-ordenagbes”. In Scientia Juridica, 1986 (republicado em Direito Penal

Econdmico e Europeu (textos doutrinarios), Vol. |, Coimbra: Coimbra Editora, 1998).

MACHADO, Miguel Pedrosa, “Anteprojeto de Revisdo do Decreto-Lei n® 433/82, de 27
de Outubro (Lei-Quadro do llicito de Mera Ordenacdo Social), nos limites da Lei n°
4/89, de 3 de Margo”. In: Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, (Ano 2, n.° 2, Abr. —
Jun.), Coimbra: Coimbra Editora, 1992, pp. 295 a 321.

MACHADO, Miguel Nuno Pedrosa, “A Feitura das Leis em Matéria Penal e de

Contraordenagbes — Sumario e guia de um primeiro curso”. In Separata de Legislagao,
Cadernos de Ciéncia e Legislagao, n.° 15, Janeiro/Margo, 1996.

MACHADO, Miguel Nuno Pedrosa, “Contravengao e contra-ordena¢do — notas sobre a
génese, a funcdo e a critica dos dois conceitos”. In: Estudos em Homenagem do
Banco de Portugal, Lisboa: Banco de Portugal, 1998, pp. 27-49.

MATOS, Albino, “Recurso de Contra-Ordenacdo: Nulidade da decisdo e da
documentacdo de  audiéncia”. Verbo  Juridico, 2008, disponivel em

http://www.verbojuridico.net/doutrina/penal/albinomatos recursocontraordenacao.pdf

MENDES, Anténio de Oliveira e CABRAL, José dos Santos — Notas ao Regime Geral

das Contra-Ordenacdes e Coimas. 3.2 ed. Coimbra: Almedina, 2009.

MENDES, Paulo Sousa, “O procedimento sancionatério especial por infracgdes as
regras da concorréncia”. In: Direito Sancionatério das Autoridades Reguladoras,
Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 223.

MENDES, Paulo de Sousa e SILVEIRO, Fernando Xarepe — “Algumas questées em
torno da nota de ilicitude no processo contra-ordenacional por praticas restritivas da
concorréncia”, Revista do CEJ, n.® 14, 2.° Semestre 2010, pp. 431-448.

134



MIRANDA, Jorge e MEDEIROS, Rui — Constituicao da Republica Portuguesa Anotada.
Tomo |. 2.2 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2010.

MORAIS, Luis — Os conceitos de objecto e efeito restritivos da concorréncia e a

prescrigdo de infracgbes de concorréncia. Coimbra: Almedina, 2009.

MOREIRA, Vital, “Sobre o poder sancionatorio autbnomo das autarquias locais”. In
Questdes Actuais de Direito Local, n.° 4, Outubro/Dezembro, Braga: AEDRL, 2014.

MOUTINHO, José Lobo — Direito das Contra-Ordenagées. 1.2 ed. Lisboa: Ensinar e
Investigar, Universidade Catdlica Editora, 2008.

OLIVEIRA, Mario Esteves de — Direito Administrativo. 2.2 ed., Vol. |, Coimbra:
Almedina, 1980.

PASSOS, Sérgio — Contra-Ordenacbes - Anotagbes ao Regime Geral. 1.2 ed.
Coimbra: Almedina, 2004.

PALMA, Maria Fernanda e OTERO, Paulo, “Revisdo do Regime Legal do llicito de
Mera Ordenagédo Social - Parecer e Proposta de Alteragdo Legislativa”. In Revista da
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, (Vol. XXXVII, n.° 2, 1996), Lisboa:
Faculdade de Direito de Lisboa, pp. 557 a 591.

PALMA, Maria Fernanda — Direito Constitucional Penal. Coimbra: Almedina, 2006.

PEREIRA, Anténio Beca — Regime Geral das Contra-Ordenag¢des e Coimas. 10.2 ed.
Coimbra: Almedina, 2014.

PEDRO, Anténio de Jesus — Instituicbes de Crédito e Sociedades Financeiras -
Regime Geral Anotado. Lisboa: Editora Ediforum, 1994.

PINTO, Ana Luisa — O Regime Geral das Contra-Ordenagées. 1.2 ed. Coimbra: Centro

de Estudos e Formagao Autarquica, 2006.

PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, "0 ilicito de mera ordenagéo social e a erosdo
do principio da subsidiariedade da intervencdo penal”. In Revista Portuguesa de
Ciéncia Criminal (1997), pp. 7-100. Republicado em, Direito Penal e Econdémico
Europeu: textos doutrinarios. | Vol.. Coimbra: Coimbra Editora (IDPEEFDUC), 1998.

PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Crimes e Contraordenagdes no Novo Cédigo
dos Valores Mobiliarios”. In Caderno do Mercado dos Valores Mobiliarios, (n.° 7, Abr.
2000 - Edigcéo especial sobre O Codigo dos Valores Mobiliarios), Lisboa: Editora
CMVM, 2000, pp. 375 a 413.

135



PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “As Codificagcbes Sectoriais e o Papel das
Contraordenagobes na Organizac¢do do Direito Penal Secundario”. In Themis, Ano 3, n.°
5, Lisboa: Editora Vida Académica, 2002, pp. 87 a 99.

PINTO, Frederico de Lacerda da Costa, “Supervisdao do mercado, legalidade da prova
e direito de defesa em processo de contra-ordenacgao”. In Supervisédo, Direito ao

Siléncio e Legalidade da Prova, Coimbra: Almedina, 2009.

POCAS, Sérgio, “Da sentenca penal — fundamentacao de facto”. In Julgar, n.° 3, 2007
p. 35. Disponivel em http:/julgar.pt/wp-content/uploads/2016/05/02-S%C3%A9rgio-
Po%C3%A7as-fundamenta%C3%A7%C3%A30-senten%C3%A7a-penal.pdf

PRATES, Marcelo Madureira, Sancdo Administrativa Geral: Anatomia e Autonomia.
Coimbra: Almedina, 2005.

PRATES, Marcelo Madureira, “A Punicdo Administrativa entre a Sancdo Contra-
Ordenacional e a San¢cao Administrativa’, Cadernos de Justica Administrativa, n.° 68,
CEJUR, Margo — Abril 2008.

RIBEIRO, Jo&o Soares — Contra-Ordenacbes Laborais — Regime Juridico (Anotado).
2.2 ed. Coimbra: Almedina, 2003.

ROQUE, Miguel Prata — “Os poderes sancionatérios da ERC”, In PALMA, Maria
Fernanda, DIAS, Augusto Silva DIAS, e MENDES, Paulo de Sousa (Coordenagao) —
Direito Sancionatério das autoridades reguladoras, Coimbra: Coimbra Editora, 2009,
pp. 430-442.

ROXIN, Claus — Problemas fundamentais de Direito Penal. 2.2 ed. Lisboa: Edicoes
Veja, 1993.

ROXO, Manuel M. e OLIVEIRA, Luis C. — O Processo de Contra-Ordenagéo Laboral e
de Segurancga Social. 1.2 ed. Coimbra: Almedina, 2009

SANTOS, José Beleza dos — Ensaio sobre a Introdug¢do ao Direito Criminal. Coimbra:
Atlantida Editora, 1968.

SANTOS, Manuel Simas e SOUSA, Jorge Lopes de — Contra-ordenagdes - Anotagdes
ao Regime Geral. 6.2 ed. Lisboa: Areas Editora, 2011.

SANTOS, Vitor Sequinho dos, “O dever de fundamentagédo da decisdo administrativa
condenatéria em processo contra-ordenacional”. Revista do CEJ, 2.° Semestre 2010,
pp. 333-381.

136



SERRA, Teresa — “Contra-Ordenacbes: Responsabilidade de Entidades Coletivas — A
Propdsito dos Critérios de Imputagdo previstos no Regime Geral do llicito de Mera
Ordenagcao Social e em diversos Regimes Especiais. Problemas de
(in)constitucionalidade”. In Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, Ano 9, n.° 2, Abr. -
Jun., Coimbra: Coimbra Editora, 1999, pp. 187 a 212.

SILVA, Germano Marques da — Curso de Processo Penal. Vol. Il. 42 ed. Lisboa:
Verbo, 2008.

SILVA, Paula Costa e, “As autoridades independentes. Alguns aspectos da regulagao
econodmica numa perspectiva juridica”, O Direito, ano 138.°, 2006, Ill, pp. 541-569.

SOUSA, Joao Castro e — As pessoas colectivas em face do direito criminal e do

chamado direito de mera ordenagéo social. Coimbra: Coimbra Editora, 1985.

SOUSA, Marcelo Rebelo de, e MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo
Geral. Tomo |, Lisboa: Dom Quixote, 2004.

SOUSA, Marcelo Rebelo de, e MATOS, André Salgado de — Direito Administrativo
Geral. Tomo lll, Lisboa: Dom Quixote, 2006.

VELOSO, José Antonio, “Boas intengcdes maus resultados”, ROA, 2000, pp. 73-102.

VILELA, Alexandra — O Direito de Mera Ordenagdo Social — Entre a Ideia de
“Recorréncia” e a de “Erosdo” do Direito Penal Classico. Coimbra: Coimbra Editora,
2013.

VILELA, Alexandra — “A segunda parte do Regime Geral do llicito de Mera Ordenagéao
Social: Um direito processual muitas vezes ignorado”, disponivel em
http://revistas.ulusofona.pt/index.php/rfdulp/article/view/4356/2963

137



	PR_jose_coelho_267798
	O direito de defesa no processo
	de contra-ordenação

	md_jose_coelho_dissertacao1



