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Resumo

O desenvolvimento de qualquer investigacdo pressupbe a existéncia de algo que nos
inquieta e nos induz curiosidade e este trabalho ndo constitui uma excepc¢édo. Assim sendo,
formuldmos principal objectivo de estudo: analisar o papel das autoridades administrativas na

fase judicial do processo de contraordenacdes.

Para tal foi utlizada uma metodologia qualitativa de natureza bibliografica com a aplicacao
de um conjunto de documentos legislativos e juridicos sobre o tema em questdo. Todo o
ordenamento dogmatico, jurisprudencial e legal enquanto conjuntura referenciadora deste tipo de
punicdo administrativa, e com base num regime que esteja proximo dos outros paises europeus,

€ constituido de uma parte sancionatoria e outra penal.

Palavras-chave: Autoridades Administrativas; Direito Administrativo; Direito das Contra-

ordenacdes; Impugnacao Judicial; Direito Penal



Abstract

The development of any investigation presupposes the existence of something that troubles
us and leads us curiosity and this work is no exception. Thus it was formulated main objective of
the study: to analyze the role of administrative authorities in the judicial phase of the

contraventions process.

For this it was used a qualitative methodology of bibliographical with the application of a set

of legislative and legal documents on the subject in question.

All dogmatic, jurisprudential and legal system as referrer situation of this type of
administrative punishment, and based on a scheme that is close to other European countries,

consists of a punitive part and other criminal.

Keywords: Administrative Authorities; Administrative Law; Law of Administrative Offences; Judicial

Impugnation; Criminal Law
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Introducéao

O ilicito de mera ordenacao social constitui-se como o desrespeito de regras que tém como
intuito a proteccao dos valores colectivos de segunda relevancia. Por esta razéo, a diferenca que
existe entre crime e contra-ordenacdo tem como base, ndo sé, a natureza distinta dos bens
juridicos que tutelam, mas também, a menor “‘ressonancia ética” das contra-ordenacdes em
relacdo aos crimes, sem embargo, de algumas condutas, pese embora, sejam consideradas
socialmente intoleraveis ndo atingem a dignidade penal e caem no ambito das contra-

ordenacoes.

De salientar que apds a publicacdo do DL n°® 411-A/79, de 1 de Outubro, o regime das
contra-ordenacfes que foi inicialmente introduzido pelo DL n° 232/79, de 24 de Julho, ficou
desprovido de qualquer eficacia directa e prépria. De facto, as varias alteracdes que surgiram ao
nivel politico-social e econdmico no ordenamento juridico portugués, tornaram necessario a
reafirmacédo da vigéncia do direito de ordenacao social. Tendo em consideracdo 0S pressupostos
apresentados, o objectivo do presente trabalho ndo é aprofundar os direitos que antecederam o
direito de mera ordenacdo social e que com ele tinham objetivos paralelos, a este propdsito

recuaremos apenas até aos finais do séc. XIX e inicio do séc. XX.



Pretendemos, isso sim, identificar os tipos de autoridades administrativas do ponto de vista
do seu papel na fase judicial do processo contraordenacional, caracterizar os poderes que lhes
sdo atribuidos, compara-los e verificar se ha algum que melhor se compatibilize com a natureza e
funcdo do processo contra-ordenacional. Nao perdendo de vista as relagbes que se estabelecem
entre as autoridades administrativas e o ministério publico na fase judicial do processo contra

ordenacional.

A estrutura do trabalho seréa dividida em duas partes.

A primeira parte condiz com um breve enquadramento histérico do llicito de Mera
Ordenacéo Social, sendo constituida por uma anélise da evolugdo do instituto no ambito juridico
ao longo dos tempos.

Na segunda parte debrucar-nos-emos sobre os aspectos processuais tipicos das contra-
ordenacgdes, para tanto, trataremos, em primeira instancia de conceitos como a natureza e fungéo
do processo contra-ordenacional, para a final estarmos em condi¢des de analisar de uma forma
mais detalhada o RGCO, bem como, outros regimes contra ordenacionais em que o RGCO

funciona como legislacao subsidiaria.
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1.9 CAPITULO - DAS CONTRA-ORDENACOES

1.1 Breve enquadramento historico do llicito de Mera Ordenacao Social

Direito de Mera Ordenacdo Social é o conjunto de normas juridicas que em ordem ao
desenvolvimento ordenado da vida em sociedade definem certos comportamentos humanos
como contra-ordenacdes e atribuem aos seus agentes uma coima como consequéncia desses
comportamentos. Ao nivel historico, o direito das contra-ordenacfes ou de mera ordenacgao
social, teve, em Portugal, base inspiratéria no exemplo alem&o das Ordnungswidrigkeiten® e, foi
optimizado pela primeira vez através do DL n°® 232/79, de 14 de julho, instituindo o ilicito de mera
ordenacédo social no ordenamento juridico nacional, por via do qual foi pela primeira vez
consagrada no ordenamento juridico portugués a figura da contra ordenacdo para todo o facto

ilicito e subjetivamente censuravel que preencha um tipo legal que termine em coima?.

Este DL n°® 232/79, para além da consagracao do ilicito de mera ordenacédo social, eliminou
as contravencdes e transgressdes que fossem puniveis com sancdes pecuniarias. Com efeito,
através do n.° 3 do seu artigo primeiro ficou consagrado que as contravencdes ou transgressodes
previstas na lei vigente a que sejam aplicaveis san¢cdes pecuniarias passariam a ser equiparadas

as contra-ordenacoes.

! NUNO SALAZAR CASANOVA e CLAUDIO MONTEIRO. Comentario & lei-quadro das contraordenacdes, disponivel
em: http://www.uria.com/esp/actualidad_juridica/n16/art04.pdf
% Artigo 1° n°1 do Decreto-Lei 232/79 de 24 de Julho. A Redac&o atual permanece praticamente inalterada - Constitui
contra-ordenacao todo o facto ilicito e censuravel que preencha um tipo legal no qual se comine uma coima art®1° do
Decreto-Lei 433/82 de 27 de Outubro, com a redacéo introduzida pelo Decreto-Lei 244/95 de 14 de Setembro
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Esta medida, foi revogada posteriormente pelo DL n° 411-A/79, de 1 de Outubro®, impedindo
a transformacgdo automatica do conjunto de contravencdes e transgressdes em vigor e punidas

somente com pena de multa em contra-ordenacdes.

A publicacdo do DL n° 433/82 de 27 de Outubro instituiu o novo regime geral de mera
ordenacdo social (RGCO)* e o seu regime processual, revogando desta forma, o DL n° 232/79, de
24 de Julho.

NoO nosso pais, a contra-ordenagdo nao possui natureza penal, isto porque, o Cédigo Penal
apenas considera a existéncia do crime. Existe um debate notério sobre a sua distingdo em
relacdo aos crimes, nomeadamente, quanto aos principios que |he devem presidir e o lugar que

ocupa no ordenamento juridico.

Considera, Alexandra Vilela que “a distingdo do ilicito de mera ordenacéo social face ao
penal ndo se pode reconduzir a uma questdo de quantidade porguanto, segundo a mesma
Autora, hd um conjunto de contra-ordenacdes que estdo proximas da ilicitude penal pois
protegem bens juridicos com dignidade penal, relativamente aos quais ndo existe necessidade de
sancdo penal somente de sancdo contra-ordenacional®. E, por esta raz&o, as contraordenacées
sdo condizentes com as infracbes que, atualmente, em Portugal, incluem, por um lado, as
infracbes de natureza preventiva (as que colocam em causa interesses indeterminados e as
destinadas essencialmente ao cumprimento de deveres administrativos, bem como a ordenacao e
promocao do bem estar social) e, do outro, as contra-ordenacfes que ofendem bens juridicos

portadores de dignidade penal”.

O processo contra-ordenacional na sua primeira fase é tratado pelas autoridades
administrativas, embora o processo penal seja elevado a categoria de direito subsidiario (artigo
41° n° 1, RGCO). No caso de concurso entre crime e contra-ordenacdo, o processamento da
contra-ordenacdo é da responsabilidade das autoridades com competéncia para 0 processo

criminal (artigo 38°).

% Motivado, como esclarece o preambulo do Decreto-Lei 411-A/79 de 1 de Outubro, pelas dividas suscitadas sobre a
sua constitucionalidade e pela necessidade de prévia readaptacdo das entidades intervenientes (autoridades
administrativas), pois o novo regime implicaria alteracdes mais ou menos sensiveis na sua atividade e organizacéo.

* A realidade é que o regime instituido pelo Decreto-Lei 433/82 de 27 de Outubro, assenta no articulado da versdo
anterior publicada pelo Decreto-Lei 232/79 de 24 de Julho, apenas tendo sido acrescentado o regime substantivo e
processual do concurso de crimes e contra-ordenagées. JOSE LOBO MOUTINHO. Direito das Contra-ordenagées. p
23.

> ALEXANDRA VILELA, A SEGUNDA PARTE DO REGIME GERAL DO ILICITO DE MERA ORDENAGAO SOCIAL:
UM DIREITO PROCESSUAL MUITAS VEZES IGNORADO. Conferéncia efetuada no dia 10/06/2013,
1
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1.2 Surgimento e expanséo da figura da contra-ordenacao

A nivel histérico, especificamente numa fase posterior a Revolucdo Francesa, a
Administracdo estadual iluminista ampliou a sua intervencdo a areas tdo distintas como a
economia, a saude entre outras. Intervencfes essas que se intensificaram apds as Guerras

Mundiais como sinal da transformacdo de uma Administracao orientada para o bem-estar social.

O Estado teve uma evolucao bastante significativa, passando a deter um papel interventivo
na sociedade. Passou de Estado Absoluto para Estado Liberal e deste para o Estado Social®. Foi
esta Ultima fase que marcou o aumento das funcées do Estado’ (Figueiredo Dias, 1983). As suas
novas func¢des correspondiam a fiscalizacdo da conformidade das normas e principios que faziam

parte do ordenamento juridico portugués (Moniz, 2014).

Posteriormente, a esta fase de actuacao inspectora e fiscalizadora, a Administracdo passou
a ser confrontada com as infrac¢des. E para o cumprimento das normas infringidas, tornou-se
necessario regulamentar funcdes de sancionamento, e, é a partir deste momento que se inicia o

debate sobre as contra-ordenacdes administrativas.

De facto, os modelos da administracdo publica acompanham a evolugdo e o
desenvolvimento histérico. Nas palavras de Maria Jodo Estorninho, existe uma relacdo entre os

modelos de Estado e as teorias sobre as diversas formas de atuacéo da Administracdo Publica®.

Em cada modelo de Estado estdo determinadas as funcdes que incumbem a Administracao
publica e, por essa razdo torna-se crucial a analise dos modelos de Estado através de uma
perspectiva politico-social e histérica’, tendo como base a evolugéo dos préprios institutos de

controlo e participacéo popular.

Foi sobretudo a partir dos meados da década de 1970 que existiu uma interdependéncia
entre as forcas sociais e politicas e, o retrocesso tem sido significativo. Importa salientar tal como

Antonio Cantaro refere, o Estado social tentou sempre uma resposta mais racional e que nao

® Apesar de constituir uma época de clara diminuicdo do poder conferido & Administracdo, encontramos casos
excepcionais — Austria e Suica — em que a Administracdo manteve poderes sancionatdrios autonomos, 0 que Nnos
permite concluir pela existéncia de dois modelos europeus distintos, cf. LOZANO CUTANDA (1990: 393-397)
" Cf. o preambulo do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro.
8 NOVAIS, J. R., op. cit., p. 31.
® ESTORNINHO, Maria Jodo. A fuga para o direito privado: Contributo para o estudo da actividade de direito privado
da administracao publica. Coimbra: Livraria Almedina, 1996. p. 17.
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fosse econdmica. Uma racionalidade que tivesse a capacidade de limitar o codigo ambicioso do

homo economicus.

Assim, perante a faléncia do modelo liberal, em grande escala devido as lutas sociais e
politicas que este modelo gerou® e as experiéncias iniciadas na URSS, impulsionaram a
construcéo do novo Estado social (Nunes, 2008)

Como vimos, ao longo dos anos e com base numa perspectiva de modernizacdo, aos
modelos de Estado corresponderam distintos modelos de gestdo da administracédo publica e, por

isso é pertinente o entendimento sobre a sua evolucao.

De acordo com Silvestre (2010) existem quatro modelos de gestdo adoptados pela
administracdo publica que estdo associados aos modelos de Estado, o Modelo Classico, do
Estado Liberal em que o Estado n&o intervém na economia, o Modelo burocratico, um Estado de
bem-estar que se caracterizou pela intervencdo do Estado na economia como garantia da
protecao social, pela presenca de uma hierarquia rigida e formalizagéo de fungdes dos processos
de trabalho; o Modelo Gestionario, que se encontrava ligado a nova gestao publica e que se
caracterizava por uma reforma das organizacbes publicas, designadamente, com o uso de
ferramentas do sector privado, com objetivo de melhorar a eficacia e eficiéncia e, por fim, o
modelo de Governacado, no final do século XX, inicio do século XXI que se caracterizou pelo
envolvimento dos cidaddos e maior responsabilizacdo dos politicos (Rocha, 2001). Estes modelos
sdo considerados como resposta dos governos as diversas mudancas ao nivel social e

econdmico e expressao de novas ideias e ideologias (Stewart e Walsh, 1992).

Estes modelos presumem a juncédo de alguns paises com base em trés principios teoricos
principais, a saber: os efeitos da cidadania na posi¢cdo dos individuos em relacdo ao mercado de
trabalho, o sistema de estratificacdo social que resulta desse aspeto e a relacdo que é

estabelecida entre o Estado, mercado e familia na provisdo social (Adao & Silva, 2003)

Saliente-se neste caso, o papel autobnomo do Estado e do sistema politico-social que ocorre

pela mobilizacdo politica da classe de trabalhadores. Verifica-se que o papel interventivo do

1% hor exemplo, que a evolugao do capitalismo no quadro liberal de tal modo degradou as condicdes de trabalho e de
vida dos trabalhadores que até fisicamente estes se distinguiam dos patrées. Por exemplo em Inglaterra e na Francga,
a estatura média dos filhos dos patres era superior a dos filhos dos operarios em 12 e 10 centimetros,
respectivamente (Lequim, 1983: 273).
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Estado com o mercado e com as diversas estruturas familiares, tem como finalidade o bem-estar

geral, a que se designa de Welfare visando a producédo do bem-estar e protecédo social'’.

Sao paises como Portugal, Espanha, Grécia e Italia que integram este modelo e partilham
factores politicos, historicos e sociais e, segundo Pedro Hespanha caracterizam-se por uma forte
influéncia catélica na producdo do bem-estar social, que se manifestava, designadamente, na
defesa e assisténcia aos mais desfavorecidos, no reforco do modelo da familia patriarcal e pelo
baixo grau de intromiss&do do Estado na esfera da protecéo social®.

Consideradas como figuras previstas no ordenamento juridico portugués, as contra-
ordenacdes administrativas representam, assim, o0 resultado de influéncias exogenas,
nomeadamente, da doutrina italiana, francesa e alema’®. Embora, o ordenamento que mais
influenciou o ordenamento juridico portugués em matéria de contra-ordenacdes tenha sido o
modelo germéanico (Moutinho, 2008). Segundo o autor, este modelo pode ser subdividido em trés

partes marcantes por distintos pareceres politico-juridico-sociais.

Poder-se-a referir que a primeira fase ocorreu nos finais do século XVIII e inicio do século
XIX, condizente com o Direito Penal de Policia’, com a associacdo da teorizagcdo de
FEUERBACH, em contexto de Estado Absoluto, intervencionista e onde a eficacia de actuacao

era garantida por meio de sancoes.

O segundo momento mais significativo da evolucdo germanica emergiu nos principios do
século XX através da Teoria do Direito penal Administrativo de GOLDSCHIMDT, que consagrou
as infracbes de policia como sistema repressivo e, a0 mesmo tempo autonomizou-o em relagéo

ao Direito Penal®.

O grau segundo o qual aos individuos ou &s familias é possivel manter um nivel de vida socialmente aceitavel,
independentemente da participagdo no mercado” (Esping-Andersen, 1990:37, citado in Adao e Silva, 2002)
2 Hespanha, P. (2006), Portugal e o Futuro do welfare-state na Europa, acedido em 2010, em
http://woc.uc.pt/fpce/getFile.do?tipo=2&id=192
3 De acordo com FARIA COSTA (1983: 45-46) “quem pensasse que o direito de mera ordenacao social era uma
disciplina juridica sem uma longa gestacao doutrinal cometeria um grave erro de andlise
4 A propésito do Polizeistaat, cf. PRATA ROQUE (2013: 111-113) e VILELA (2013: 33-47).
' Apesar disso, a distingdo ndo era absoluta. GOLDSCHMIDT e também WOLF, um dos seus seguidores mais
marcantes, prosseguiam um “critério teleoldgico”, o que fez com que ao lado do fim de protecéo de bens juridicos que
cabe ao direito penal passassem a incluir a protegdo do “bem-estar geral da sociedade” que, quando violada, daria
origem a infracdo administrativa qualitativamente distinta do crime. Contudo, as sanc¢des ndo deixavam de ser
encaradas como penas em face da violagdo do bem juridico justica. Cf. BELEZA DOS SANTOS (1945), em especial
a critica e consequente rejeicao do conceito de ilicito penal administrativo nos termos previstos por esta dogmaética e
o reconhecimento da categoria das penas administrativas, CAVALEIRO DE FERREIRA (1992: 109-113), EDUARDO
CORREIA (1973: 12), LUMBRALES (2006: 31-32) e MARCELLO CAETANO (2010: 54).
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Saliente-se a proposito que GOLDSCHIDT definiu o Direito penal administrativo como “o
conjunto dos preceitos através dos quais a Administracdo do Estado, a que se confiou a
promocdo do bem publico ou estadual, prescreve, dentro da esfera de autorizacdo juridico-
estadual, na forma de preceitos juridicos, uma pena como san¢cdo administrativa para a

contravencdo de um preceito administrativo tipico”*®.

O terceiro momento, os grandes conflitos mundiais, principalmente a Il Guerra Mundial que,
geraram renovacgdes significativas nas correntes de pensamento, com destaque para o papel
interventivo do Estado com a finalidade de assegurar a reconstrucdo econdémico-social da
comunidade e o renascimento do principio da separacdo de poderes'’ assegurando o
afastamento da Administracdo do poder judicial®®.

Doutra banda, a lei administrativa privada ndo pode ser entendida e praticada sem a
observancia das normas sociais e premissas cognitivas de normalidade. O sistema juridico esta
ligado permanentemente ao "conhecimento coletivo" da sociedade®® e as formas bésicas de
atribuicdo de responsabilidade, na modernidade, podemos observar primeiro a emergéncia da
"sociedade de individuos ", que provoca o surgimento de uma nova lei administrativa baseada
nas decisdes pessoais. A proxima etapa da evolucao do direito administrativo € caracterizada por
novos paradigmas derivados das exigéncias da "sociedade de organizacbes" e as suas
consequéncias (como o direito de planeamento, as formas do Estado de bem-estar, etc.) As
formas e procedimentos desta nova etapa do direito administrativo teve de ser encontrado num
processo experimental em primeiro lugar, para, posteriormente, ser integrado em novos tipos de

leis e procedimentos legais de tomada de decisao.

A relacdo entre a Administracdo Publica e o direito representa a razdo de ser do direito
administrativo e um dos maiores pontos de contacto entre o direito publico e a realidade social e
econdmica em que ele opera, dado que essa relacao varia em funcédo dessa realidade. A analise

do principio da legalidade da administracdo e da discricionariedade administrativa permite-nos

'® Esta doutrina n&o ficou isenta de criticas, v. LUMBRALES (2006: 42-54).
" Que tinha sido colocado em causa com o direito penal de ordem
'8 Visava-se a purificacdo do direito penal, a separacdo dos ilicitos e das sancdes correspondentes e a criagdo de
especificidades que tornassem possivel a aplicagdo da sancdo por entes administrativos, v. COSTA ANDRADE
(1998) e FIGUEIREDO DIAS (1983: 320-321).
19 pode-se até falar sobre o "fato" em contextos juridicos como n&o sendo uma "verdade”, mas o produto de um legal
procedimento, Barbara J. Shapiro, UMA CULTURA DE FATO. INGLATERRA, 1550 - 1720, 11 (2000).
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constatar os reflexos das situacdes de crise econémica no direito administrativo e o seu papel

nessas situaces?®.

A ideia de imparcialidade significa, segundo Vieira Andrade, que “a Administracdo Publica
deve tomar decisdes determinadas exclusivamente com base em critérios proprios, adequados ao
cumprimento das suas funcdes especificas no quadro da atividade geral do Estado, ndo tolerando
que tais critérios sejam substituidos ou distorcidos por influéncia de interesses alheios a funcéo,
sejam estes interesses pessoais do funcionério, interesses de individuos, de grupos sociais, de

partidos politicos, ou mesmo interesses politicos concretos do Governo”.

%0 Cfr. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constituicdo..., cit., p. 326.
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2.° CAPITULO - DO PROCESSO CONTRA ORDENACIONAL

2.1 Natureza e funcéo do processo contra-ordenacional

A evolucéo descrita no capitulo | originou um sistema punitivo complexo que deixou de ter
como via de atuacao exclusiva o Direito Penal e os tribunais (Figueiredo Dias, 1983). E, por esse
motivo, entendemos pertinente questionar a natureza das infragdes contraordenacionais e a sua

distincdo em relacdo as infragcdes penais?.

Do que flui, torna-se, portanto, necessario aferir em que dominio se situa o direito contra-

ordenacional, se no direito penal ou no direito administrativo. Verifica-se com base no Direito

! Referimo-nos ao direito penal global que se divide em direito penal classico e direito penal secundario, v.
CARDOSO DA COSTA (1992: 47-48), LUMBRALES (2006: 165) e MADUREIRA PRATES (2005: 30 e 34)
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comparado, que a doutrina alema contextualiza este direito contra-ordenacional como sendo
direito administrativo penal®.

A este propésito, o ordenamento juridico portugués consagra que o poder sancionatorio
constitui uma atividade da Administragédo, fundamental para a prossecucéo dos interesses que lhe
estdo confiados. Deste modo, mesmo com a existéncia de remissdo subsidiaria que o RGCO faz
nos seus artigos 32.° e 41.° para o cbdigo penal e cddigo processo penal, respectivamente,
reconduzindo, como afirma Miguel Pedrosa Machado, “o sistema ao tronco comum do Direito
Penal” mantém-se a vertente administrativa e ndo somente a vertente formal que decorre da

competéncia sancionatoria®.

De acordo com Guilherme Catarino (2010) existem autores que consideram o direito contra-
ordenacional como a faculdade de auxiliar a justica penal, embora ndo seja a premissa da maior
parte dos doutrinadores do nosso pais, que incluem um conjunto de critérios qualitativos e

substanciais®*%.

Estes critérios qualitativos sé@o distinguidos com base na caracteristica da ressonancia ética
ou pela natureza dos bens juridicos nos dois tipos de ilicitos, sendo certo que, o direito contra-
ordenacional é dotado de menor dignidade ética, ficando assim somente reservado para os ilicitos
gue néo colocam em causa a lesdo do bem juridico-penal, sem embargo, de existirem condutas
eticamente relevantes relativamente as quais o legislador entende como suficiente e adequada a
tutela contra-ordenacional, por forca do principio constitucional da subsidiariedade do direito

penal.

A este proposito, salienta-se as premissas de Figueiredo Dias, com base na teoria de
Eduardo Correia (1973) defendendo que o que no direito das contra-ordenacbes €

“axiologicamente neutral ndo é o ilicito, mas a conduta em si mesma, divorciada da proibicao

% pelo que as infracBes contraordenacionais sdo consideradas parte do direito penal global, v. HUERGO LORA
(2007: 66), LOZANO CUTANDA (1990: 403) e LUMBRALES (2006: 129).
% Nos seus artigos 32.° e 41.°, 0 RGCO remete para a legislacdo penal e processual penal basica, numa via
sucess6ria, uma vez que também se devem aplicar 0os preceitos para 0s quais as normas penais remetem, v.
PASSOS (2006: 289) e SANTOS/SOUSA (2011: 315). No entanto, em ambos 0s casos, a citada remissao s6 tem
lugar quando estejamos na presenca de uma lacuna ou omissdo nao intencional e ndo contraditéria aos principios
gerais, sendo que, mesmo nesse caso, hdo € automatica, uma vez que impde a valéncia dos principios da
necessidade e da adequacao, cf. MENDES/CABRAL (2009: 88-89)
4 O facto de se defender um critério qualitativo ndo redunda necessariamente na excluséo de critérios quantitativos,
0 que estd em causa é uma concecao que vé o critério qualitativo como primordial para efetivar a cisao
% De acordo com GUILHERME CATARINO (2010: 575) dentro destes encontramos critérios monistas e dualistas
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legal, sem prejuizo de, uma vez conexionada com esta, ela passar a constituir substrato idéneo

de um desvalor ético-social”?®.

E com base nesta teoria material que Figueiredo Dias (1983) prenuncia a autonomizacg&o do
direito contra-ordenacional de um triplo ponto de vista: o dogmatico, o sancionatdrio e o
processual. Assim, no que se relaciona com o plano dogmatico, a subsidiariedade do direito penal
comprovada pelos artigos iniciais do RGCO certificam que o direito contra-ordenacional é um
direito sancionatério. No plano punitivo, a diferenca significativa reflete-se no tipo de sancédo a
aplicar, isto porque no direito penal assume a forma de pena ou multa e no direito contra-
ordenacional depende de coima que detém cardcter patrimonial e que ndo percorre fins de
expiacao ou ressocializacéo (Figueiredo Dias, 1983: 333 e Marcello Caetano, 2010: 54-55).

No que diz respeito aos termos processuais, a aplicacdo das coimas compete as
autoridades administrativas. A autonomia é atestada através do artigo 32°, n° 10, CRP, que
consagra 0s processos de contraordenacao e, através dos quais sdo assegurados os direitos de

defesa e audiéncia dos arguidos (Costa Pinto, 1997; p. 78-79).

Tendo em consideracdo estas afirmacgdes, ressalvam-se 0s pressupostos de Figueiredo
Dias que defende que no ilicito contra-ordenacional ndo esta em causa a culpa nos termos em
gue esta releva para o direito penal e, salienta que “nao se trata de uma culpa, como a juridico-
penal, baseada numa censura ética, dirigida a pessoa do agente e a sua atitude interna, mas
apenas de uma imputacéo do facto a responsabilidade social do seu autor; dito de outra forma, da
adscricdo social de uma responsabilidade que se reconhece exercer uma funcdo positiva e

adjuvante das finalidades admonitérias da coima”?’.

6 O que tem repercussdes, como veremos, ao nivel da culpa e da natureza das sancoes
*’ Concepgdo partilhada por M. JOAO ANTUNES (1991: 467-468). Ainda a este prop6sito, SANTOS/SOUSA (2011: 135
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2.2 Fase Administrativa

No ambito do processo de contraordenacdo s&o definidas duas fases: a fase
organicamente®® administrativa, obrigatéria, tratada nos artigos 48.° a 58.° do RGCO e a fase
judicial. Na fase administrativa, a competéncia para o0 processamento das contra-ordenacdes e
para a aplicacdo das coimas e das san¢des acessérias pertence® as autoridades administrativas,
conforme o artigo 33.° do RGCO, assim ndo sera apenas nos casos estabelecidos nos artigos
20.° e 38.° do RGCO, em que a competéncia em caso de concurso de infrac¢des € da autoridade
criminal respectiva. Ou seja, compete as autoridades administrativas a instrucdo do processo com
vista a aplicacdo de uma das sancdes referidas no artigo 33.° do RGCO, ou o arquivamento do
respectivo processo, conforme o artigo 54.° do RGCO. Do que ficou dito, podemos concluir que
ao contrario do que sucede no processo criminal, na fase administrativa do processo contra-
ordenacional n&o vigora o principio do acusatério®, tem, pois, uma estrutura inquisitéria®*. Do
regime geral, refira-se ainda a necessidade de audic&do®do arguido, conforme determina o artigo
50.° do RGCO e o conteudo minimo obrigatdrio da decisdo condenatéria, conforme artigo 58.° do
RGCO. A decisao final da autoridade administrativa pode ser judicialmente impugnada nos

termos do artigo 59.° do RGCO iniciando-se a fase judicial. A titulo comparativo vejamos o

% porquanto a primeira fase do processo contra-ordenacional néo é, com efeito, uma fase judicial, mas também nao

se apresenta como uma fase de pendor marcadamente administrativo. Diriamos apenas que estamos diante de uma

fase organicamente administrativa, porque ela decorre perante uma autoridade administrativa.

2 Excepcao a esta regra o previsto no artigo 56.° do RGCO, quando o processo de contra-ordena¢éo € promovido
elo Ministério Publico.

% Esta consagrado no artigo 32.2, n.° 5, da CRP, e nos artigos 40.° e 311.2, n.° 2, al.2 a), e n.° 3, do CPP: a estrutura
acusatéria do processo pressupde uma fase de investigacdo, sem contraditério, em que é o Ministério Publico o
titular da ac¢éo penal, em que se define o objecto do processo, e uma fase de julgamento, com contraditorio,
dominada pelo juiz, em que se julga o objecto do processo. Nas palavras de Paulo Pinto de Albuquerque “quem
acusa nao julga e quem julga ndo acusa”.

L A estrutura inquisitria da fase administrativa do processo contra-ordenacional é constitucionalmente toleravel,
porquanto o principio da estrutura acusatoria do processo é reservado pela CRP para o processo criminal (acordao
do TC n.° 581/2004).
%2 A falta de audicao do arguido antes da aplicacéo da coima no processo contra-ordenacional é causa de nulidade
sanavel da decisdao administrativa final, nos termos do artigo 120.2, n.° 2, al. d) do CPP (acordéo do TRP, de
21.1.2009, in CJ, XXXIV)
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estatuido na lei 19/2012, de 8 de Maio que estabelece o novo regime juridico da concorréncia no
gue respeita a fase administrativa do processo contra-ordenacional pela prética de infraccdes as
regras de concorréncia. A fase administrativa inclui a investigacao, através dos artigos 24° e 25°
da LdC e a instrucdo, por meio do artigo 26° da LdC que é da competéncia da autoridade
administrativa e tem como objetivo a practica de actos de investigacao e recolha de provas que
permitam identificar a existéncia de uma contraordenacao, a identificacdo dos agentes envolvidos
e dos elementos que relevem para efeitos de medida de coima, ou seja, a prépria gravidade da
contraordenacdo, a culpa, a situacdo econdmica do agente e o benéfico retirado da prética da
contraordenagéo.

A este aspeto, a LdC consagra no artigo 17°, n° 1, “que a autoridade procede a abertura de
inquérito por préticas proibidas pelos artigos 9.°, 11.° e 12° da presente lei ou pelos artigos 101.° e
102.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, oficiosamente ou na sequéncia de
denuncia respeitando o disposto no artigo 7.° da presente lei”., o mesmo significa que esta
subordinada ao principio da legalidade, que obriga a investigacdo sempre que obtenha

conhecimento de eventuais praticas proibidas.

A autoridade administrativa tem o poder de ordenar a realizacdo de entre as diligéncias
requeridas aquelas que se revelem pertinentes e relevantes para o apuramento da verificacdo ou

nao do facto qualificado como contra-ordenacional.

No tocante a natureza das infragdes contraordenacionais e a sua distincdo em relacéo as
infracBes penais, respeita, o regime geral das contraordenacdes optou por um critério formal de
distincdo entre a contraordenacédo e o crime, ou seja, a associacado de uma coima em vez de uma
pena, por forca deste critério formal sdo subtraidas ao direito contra-ordenacional as infrac¢des
administrativas puniveis com multa. E neste contexto, que a doutrina em Portugal n&o alcancou
um consenso e procurou a existéncia de um critério material de distincdo entre o ilicito contra-
ordenacional e o ilicito penal. Uma contraposicdo entre a ordem juridica no geral e a ordem
juridica administrativa, ou seja, a distincdo entre a ofensa a bens juridicos protegidos pela ordem
juridica e a violacdo dos interesses administrativos ou meras desobediéncias e, neste caso
concreto, das contraordenacdes por violacao de interesses administrativos protegidos pela ordem

juridica administrativa, com vista a validar o poder sancionatério da administracao.

Apesar da sua existéncia, esta via de diferenciacdo ndo se consagrou ja que no Estado de

Direito democratico portugués, “ndo ha qualquer distingdo de fundo entre ordem juridica e ordem
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juridica administrativa: o Estado, como os individuos, estdo sujeitos somente a uma ordem
133

juridica unitaria™”.

De forma complementar, Eduardo Correia defendeu a existéncia de um critério de distingéo
que se situa no plano ético e, salientou que “uma coisa sera o direito criminal, outra coisa o direito
relativo a violacdo de uma certa ordenacdo social, cujas infracdes correspondem reacfes de
natureza prépria. Este €, assim, um aliud que, qualitativamente, se diferencia daquele, na medida
em que o respetivo ilicito e as reagdes que lhe cabem ndo séo diretamente fundamentaveis num

plano ético-juridico™.

Salienta-se ainda a posicéo de Figueiredo Dias, o qual ndo abandona o critério da eticidade,
mesmo que discorde da possibilidade de existirem ilicitos que séo ético-socialmente distintos.
Existem assim, as condutas que correspondem ao desvalor da ilicitude e as condutas que nao
correspondem. A conduta em si mesma, independentemente da sua proibicdo legal, quando

corresponde é axiologicamente relevante e quando ndo corresponde é axiologicamente neutra.

Assim, no direito das contraordenacdes a conduta em si mesma € axiologicamente neutra,
separada da proibicao legal, sem prejuizo de uma vez conexionada a ela, passar a ser constituida
como um substrato idéneo de um desvalor ético-social®®.

Tendo como base este quadro, a administracéo publica tem o papel de assegurar que estas
atividades de risco se desenvolvam em seguranca sem colocar em perigo os bens juridicos
tutelados, o que apoia a sua competéncia e, ndo somente a responsabilidade de fiscalizar o
cumprimento das regras de seguranca de cada atividade. Assim, o seu papel central sera

sancionar infracdes as mesmas™°.

Sublinhe-se ainda a proximidade incontestavel entre o regime substantivo penal e contra-
ordenacional, ou seja, 0o RGCO previu a possibilidade de sobreposicdo material entre o crime e a
contraordenacao e consagrou a hipétese de concurso no artigo 20°, através do qual se consagra
gue “se o mesmo facto constituir simultaneamente crime e contraordenacdo, serd o agente

sempre punido a titulo de crime, sem prejuizo da aplicacdo das sancdes acessorias previstas

% Manuel Cavaleiro de Ferreira, Licoes de direito penal: parte geral I, 4.2 ed., Verbo, 1992, p. 113.
% Eduardo Correia et al., Direito penal econémico e europeu: textos doutrinarios, Vol. 1, Coimbra Editora, 1998, p. 9
% Figueiredo Dias, op. cit., pp. 26 e 27.
% José Lobo Moutinho, op. cit., pp. 61-63.
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para a contra-ordenacdo™’. Nos casos de concurso acima citados, “...ou quando, pelo mesmo
facto, uma pessoa deva responder a titulo de crime e outra a titulo de contra-ordenacado, o
processamento da contra-ordenacdo cabe as autoridades competentes®® para o processo
criminal”, nos termos do artigo 38.° do RCGO, por outro lado, o artigo 56.°, n.° 1, in fine, do
RGCO, estabelece que nestes casos impende sobre as autoridades administrativas a obrigagao
de prestar toda a colaboracdo as autoridades competentes no processo criminal. Este regime,
suscita-nos um problema, a saber: de que forma se manifesta a expressdo “colaboragdo” no
quadro criminal, podera conferir algum tipo de intervencdo as autoridades administrativas no
processo penal, equiparavel, por exemplo, a atribuida aos érgdos de policia criminal ou casos
existem em que sd0 uma e a outra coisa. Vejamos, em primeiro lugar, a defini¢cdo legal de 6rgéos

de policia criminal.

De acordo com o artigo 1.°, al. ¢) do CPP, considera-se “6rgaos de policia criminal ” todas as
entidades e agentes policiais a quem caiba levar a cabo quaisquer actos ordenados por uma
autoridade judiciaria...” com vista a pratica de actos processuais ou a execucao de uma medida
cautelar e de policia nos termos previstos no CPP. Da leitura articulada deste dispositivo com 0s
artigos 19.° e 20.° da Lei 19/2012, de 08 de Maio que consagra o regime juridico da concorréncia,
constatamos que a autoridade da concorréncia cumula as competéncias que lhe s&o proprias em
virtude desse diploma legal com as de 6rgao de policia criminal, com tudo o que isso significa,
nomeadamente, ser titular dos poderes de inquiricdo, busca e apreensao. Assim, se bem estamos
a ver as coisas, formulamos as conclusfes seguintes: o termo “colaboragao”, excepcgao feita a
autoridade da concorréncia, devera ser entendido no verdadeiro sentido da palavra, ou seja, nos
casos de concurso de infrac¢cbes, a competéncia originaria da autoridade administrativa na
pretensdo sancionatéria do Estado transfere-se para a entidade competente para o processo
criminal o artigo 38.°, n.° 1, in fine, € claro quanto a esta matéria. A partir dai € exigida toda a
colaboracédo da autoridade administrativa para com a autoridade judiciaria, entendemos que esta
colaboracédo, tem um ambito de aplicacdo meramente informativo, porquanto por via da regra as
autoridades administrativas ndo tém qualquer intervencdo no ambito criminal. O caso muda de
figura no tocante a autoridade da concorréncia, isto porque, sendo considerada 6rgéo de policia
criminal, pese embora, deixe de ser a titular da pretensdo sancionatoria do Estado, adquire a
gualidade de coadjuvante das autoridades judiciarias com vista a realizacao das finalidades do
processo, nos termos do artigo 55,° do CPP, competindo-lhe, nomeadamente, levar a cabo os

actos necessarios e urgentes destinados a assegurar os meios de prova.

%" Em termos de regimes, a grande diferenca entre crimes e contra-ordenacdes verifica-se a nivel processual, tendo
em conta a competéncia das autoridades administrativas ndo s para a instru¢cao do processo como também para
roferir uma decisdo condenatdria ou de arquivamento (cf. artigos 33.°, 54.°, 58.° e 54.° n.° 2 do RGCO).
® Ou seja, ao ministério publico nos termos dos artigos 48.° a 53.° do CPP
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2.3 Fase Judicial

A) A Impugnacéo Administrativa

No panorama do contencioso administrativo é atribuida legitimidade para impugnar normas,
a qualquer particular que se sinta lesado ou que possa previsivelmente vir a sé-lo num momento
préximo, caso a norma em causa venha a ser aplicada. O professor Vieira de Andrade entende
gue a legitimidade também é extensivel a pessoas coletivas publicas, quando esteja em causa a
ofensa de interesses que lhes cumpram defender. Também o Ministério Publico, como garante da
defesa da legalidade, tera legitimidade para propor a impugnacao de normas administrativas.

O artigo 55°, n° 1 do CPTA fixa como critério especial de afericdo da legitimidade processual
ativa dos particulares para a impugnacéo de atos administrativos a expressao “ser titular de um

interesse pessoal e direto”°.

De acordo com Marcelo Caetano o interesse tera que ser directo, isto porque, 0 provimento
do recurso implica a anulacdo ou declaracéo de nulidade do acto juridico que constitui obstaculo
a satisfacdo da pretensdo formulada. E, seria legitimo se essa mesma utilidade ndo fosse

reprovada pela ordem juridica®.

A legitimidade para a impugnacdo de normas pertence a qualquer pessoa que alegue ser

prejudicado pela aplicacdo da norma ou que possa previsivelmente vir a sé-lo em momento

% Omite-se, dada a sua irrelevancia para o que se pretende analisar, quer a primeira parte “Quem alegue”; quer a
segunda parte “designadamente (...)". Em relagao a primeira, note-se que, & semelhang¢a do que acontece com o art.
9.9 ela é prova da consagracdo da autonomia da legitimidade enguanto pressuposto processual em relagdo as
concretas condi¢cdes de procedéncia da accéo. - v., entre tantos, AROSO DE ALMEIDA, ob. cit., p. 219 - e que, em
ultimo termo, significam, tal como no processo civil, a consagragéo da teoria subjectivista, ou da possibilidade, que se
traduz na circunstancia de o preenchimento da legitimidade processual se bastar com a alegacdo, pelo A., da
existéncia de uma relagao juridica material - sobre sito, em geral, cfr. REMEDIO MARQUES, Acg&o Declarativa a Luz
do Cddigo Revisto, pp. 377-380; e ainda, contrapondo a teoria da possibilidade a teoria da concludéncia, VASCO
PEREIRA DA SILVA, Para um Contencioso Administrativo dos Particulares, p. 128.
Quanto a segunda, note-se que, a ser procedente o entendimento corrente sobre esta matéria, ela significaria que a
lesdo de um direito/interesse legitimo seria apenas uma das hipéteses (exemplificativa) através das quais um sujeito
se poderia ver investido de legitimidade activa em sede de impugnacédo de actos administrativos. Ou seja: a lesdo
nos direitos ou interesses legalmente protegidos seria apenas um dos casos em que 0O sujeito seria titular de um
interesse pessoal e directo e ndo o Unico.
% Note-se que as exactas definicdes expendidas por MARCELLO CAETANO nao se mantiveram idénticas. Assim se
passou, de forma impressiva, quanto ao qualificativo “legitimo”, entendido, no primeiro dos estudos citados, como “se
decorrer do facto de o seu titular haver sido desfavorecido no processo em que foi praticado o acto recorrido ou se for
objecto de protecc¢éo juridica, mesmo indirecta”. Ja no Manual, o A. avanga as razdes da redefinicdo no sentido que
se transcreveu no texto. Nos seguintes termos: “Alteramos depois o conceito de interesse legitimo, por se nos
afigurar que o proposto esta mais de harmonia com o espirito da lei e a propria natureza da legitimidade”
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préximo, ao Ministério Publico e também em certos termos aos actores populares no ambito dos

valores comunitarios referidos no artigo 9°/2 do CPTA.

Embora se considere que as condi¢gbes legais para a impugnacdo de regulamentos variam
em relacdo ao pedido de declaracéo de ilegalidade com forca obrigatéria geral ou, mesmo com
efeitos restritos ao caso concreto do descritivo no artigo 73°, n° 1, 2 e 4*.,

A solucdo para a legitimidade consagrada no CPTA, para a impugnacdo de normas
regulamentares e com forca obrigatoria geral (artigo 73° n° 1) conduz para uma questdo
fundamental, que se relaciona essencialmente, com a auséncia de consagracao da legitimidade

activa das pessoas e entidades descritas no artigo 9°, n°® 2, CPTA*.

Um principal aspecto relaciona-se com a necessidade de articular o regime geral em matéria
de legitimidade que se encontra previsto no artigo 9° do CPTA com as disposi¢cdes especificas da
impugnacgdo de normas, que estdo previstas no artigo 73°. Assim, de acordo com Aroso de
Almeida, a opc¢éo do legislador ao estabelecer um regime geral relacionado com a matéria de

legitimidade ativa representa uma inovacao no quadro do contencioso administrativo portugués.

No que se refere ao pressuposto processual da legitimidade, a mesma constitui um
elemento “de cuja verificagcdo depende o dever de o juiz proferir decisdo sobre o pedido

formulado, concedendo ou indeferindo a providéncia requerida”*®

, COm 0 intuito de assegurar que
estejam no processo as partes exactas, traduzindo-se através de uma posicao da parte perante
determinada accéo, a legitimidade activa no contencioso pré-contratual, ndo depende de ter sido

ou ndo apresentada proposta ou candidatura no Ambito desse concreto procedimento®.

No Direito Administrativo portugués o regime do 6nus da prova esta previsto no artigo 88° do
CPA e somente “cabe aos interessados provar os factos que tenham alegado”, sendo,
consequentemente, sobre a Administracdo que recai o 6nus da prova de factos que possam
constituir obstaculos a satisfacdo das suas pretensfes, bem como dos pressupostos da sua

actuacédo. Este regime de reparticdo do 6nus da prova € aplicado igualmente nos processos de

** DE ALMEIDA, Mario Aroso - Manual de Processo Administrativo -Almedina; Marco, 2013
“2 DE ALMEIDA, Mério Aroso - O Novo Regime do Processo dos tribunais Administrativo - 3° edicdo Revista
atualizada, Alimedina, 2004
3 ¢fr. Antunes Varela, “Manual de Processo Civil”, Coimbra Editora, 22 edicao, 1985, pag. 104
* cfr. Marco Caldeira, “Da legitimidade activa no contencioso pré-contratual — em especial, os pedidos impugnatérios
baseados na ilegalidade das pegas procedimentais”, in Revista do Ministério Publico 134, Abril-Junho 2013, pag. 284
e, no mesmo entendimento, Rodrigues Esteves de Oliveira, “O contencioso urgente da contratagdo publica”, in
Cadernos de Justica Administrativa, n° 78, Novembro Dezembro de 2009, pag. 7.
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contencioso de impugnacdo de atos administrativos, pois vale nos processos judiciais a
ponderacgdo de equilibrio subjacente ao artigo 88°.

Assim, pelo facto de o interessado surgir no processo de impugnagao contenciosa numa
posicdo em que vem invocar vicios de um ato administrativo, ndo se Ilhe deve imputar o 6nus de
prova de factos que nao tinha de provar no procedimento administrativo. Recai sobre
Administracdo o 6nus da prova de que ndo € possivel constituir o juri de concurso interno com

membros da area funcional para a qual ele é aberto.

O objetivo da impugnacéo dos regulamentos administrativos® no Direito é conseguir uma
decisdo do tribunal que anule ou declare a nulidade ou a inexisténcia juridica do ato
administrativo impugnado, por se apresentar desconforme com as regras e principios juridicos
gue deveria respeitar ou resultar de uma vontade administrativa viciada. (artigo 50° / 1 CPTA). O
objeto da impugnacao é sempre um acto administrativo lesivo de direitos e interesses legalmente

protegidos.

Assim, com a entrada em vigor do novo Cédigo de Processos nos Tribunais Administrativos
(CPTA) que foi aprovado através da Lei n® 15/2002 de 22 de Fevereiro, surgiram algumas
vantagens para os particulares pois estes sédo confrontados muitas vezes com a necessidade de
utilizar meios de impugnacdo administrativa no sentido de fazer valer as suas pretensoes face a

administracdo®.

Assim, segundo Paulo Otero existem dois importantes momentos historicos,
nomeadamente, a vigéncia da versao original da Constituicdo Republica Portuguesa (CRP) de
1976, que durou até & segunda revisdo constitucional operada através da Lei n° 1/82 de 30 de
Setembro e de outro momento que correspondeu a revisdo constitucional de 1989 através da Lei

Constitucional n° 1/89, de 8 de Julho™.

E de salientar que entre 1976 e 1982 foi reconhecido aos administrados o direito de recurso
contencioso contra 0s actos administrativos e executérios passando a fazer-se uma distin¢ao

entre 0S recursos graciosos necessarios e facultativos devido a alteracdo do n° 3 do artigo 268°

** Normas emanadas por érgéos ou autoridades competentes no exercicio da funcédo administrativa, com valor infra-
legal e destinadas, em regra, a aplicacdo das leis ou de normas equivalentes (v.g. disposi¢cbes normativas
diretamente apliciveis da unido europeia
*® Aprova o Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos (revoga o Decreto-Lei n.o 267/85, de 16 de Julho) e
procede a quarta alteracao do Decreto-Lei n° 555/99, de 16 de Dezembro, alterado pelas Leis n.os 13/2000, de 20 de
Julho, e 30-A/2000, de 20 de Dezembro, e pelo Decreto-Lei n.° 177/2001, de 4 de Julho
*" A Constituicao da Republica Portuguesa foi aprovada pelo Decreto de 10 de Abril de 1976.
*® PAULO OTERO, Impugnagcdes administrativas, CJA, n.° 28, pp. 50 e 51
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da CRP, que foi introduzido pela Lei n° 1/82*, de 30 de Setembro, que determinava o seguinte: “é
garantido aos interessados recurso contencioso, com fundamento em ilegalidade, contra
quaisquer atos administrativos definitivos e executérios, independentemente da sua forma, bem

como para obter o reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido”.

Através da Lei Constitucional n° 1/89, de 8 de Julho que operou a revisdo constitucional de
1989 trouxe alteracBes ao artigo 268° da lei fundamental e, deixou de fazer referéncia a
necessidade do recurso contencioso ser interposto contra os actos definitivos e executorios, e

passou a ser admitida a impugnac&o dos atos administrativos lesivos®, através dos termos:

“E garantido aos interessados recurso contencioso, com fundamento em ilegalidade, contra
quaisquer atos administrativos, independentemente da sua forma, que lesem os seus direitos ou
interesses legalmente protegidos™.

Tendo em consideracdo estes aspetos, poder-se-a referir que a evolucdo em Portugal das
impugnagfes administrativas ndo ocorreu somente no plano constitucional, igualmente, a
legislacédo ordinaria trouxe alteragdes importantes. Poder-se-a referir que até a data de entrada
em vigor do DL n° 256-A/77 de 17 de Junho, reforcaram-se as garantias da legalidade
administrativa e dos direitos individuais dos cidaddos perante a Administracdo publica®, isto

porque, existiam impugnacdes administrativas necessarias e igualmente, facultativas®>.

Da mesma forma, deixou de existir a obrigacao de utilizacdo de reclamacao necessaria para
0 alcance da via contenciosa ficando somente consagrada a existéncia de recursos graciosos
necessarios e facultativos aquando da reforma de 1984/1985 com o artigo 35° n° 1 da Lei do

Processo nos Tribunais Administrativos (LPTA). A revisdo constitucional de 1989 com a alteracao

** Em relacdo aquela alteracéo do texto constitucional SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso
Administrativo, vol. |, 2005, p. 573, refere que «'a versao de 1982, a garantia centrava-se ainda num meio processual:
0 recurso contencioso. A novidade em relagdo ao texto de 1976 era a de tal recurso tanto poder dirigir-se, com
fundamento em ilegalidade, contra um acto administrativo definitivo e executério, como visar a obtencdo do
reconhecimento de um direito ou interesse legalmente protegido.».
% De acordo com SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, vol. I, 2005, p. 574, «<Em relac&o ao
enunciado de 1982, o de 1989 trazia ainda uma novidade no tocante ao ambito da garantia de recurso contencioso: o
acto administrativo deixava de ser qualificado como definitivo e executdrio. Em contrapartida, especificava-se ex
Nnuovo respeitar a garantia de recurso contencioso aos actos lesivos de direitos ou interesses legalmente protegidos».
° Esta passou a ser a redaccéo do n.° 4 do artigo 268.° apds a revisdo constitucional de 1989.
°2 De acordo com SERVULO CORREIA, Direito do Contencioso Administrativo, vol. I, 2005, p. 576 «O objectivo do
Decreto-Lei n.° 256-A/77, de 17 de Junho, foi o de atalhar pontualmente as deficiéncias mais gritantes do sistema
vigente de proteccdo contenciosa: dever de fundamentar actos administrativos, efectiva reapreciacdo do acto
impugnado pelo 6rgdo seu autor, garantias contra o siléncio da Administracdo e de execuc¢do da sentenga
administrativa.».
*% Neste sentido DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito Administrativo, IV, Policop., 1988, p. 28.
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da redagéio do n° 4 do artigo 268° da CRP criou o debate® sobre a inconstitucionalidade das

impugnacdes administrativas necessarias e do artigo 25° da LPTA>®.

A revisdo constitucional de 1997 veio consagrar expressamente no artigo 268° n.° 5, o
direito de impugnacao judicial directa de normas administrativas com eficacia externa, quando

ponham em causa direitos ou interesses legalmente protegidos dos particulares.

Neste contexto, segundo Freitas do Amaral e Mario Aroso de Almeida, através da nova
estrutura adotada pelo CPTA foram criados dois modelos distintos de processos principais em
que o “primeiro desses modelos corresponde a acao administrativa comum e caracterizada por
admitir a deducdo genérica de pedidos de condenacdo, de mera apreciagdo e constitutivos,
sempre que nao tenha sido emitido nem se pretenda a emissdo de um acto administrativo ou de
uma norma: cfr. Titulo II”. E o outro modelo corresponde a acdo administrativa especial que se

~

caracteriza pelo facto de se reportar a pratica ou omissdo de actos administrativos ou de

normas”®.

Como resulta expressamente do artigo 41°, n° 1, CPTA as pretensdes dedutiveis perante a
accao administrativa comum poderéao ser acionadas a todo o tempo, excepto nos casos em que

exista lei substantiva que imponha a observancia de determinado prazo®’.

Segundo Aroso de Almeida, o n° 4 do artigo 59° do CPTA descreve e consagra uma
inovagao importante e implica que a “utilizagdo voluntaria de qualquer meio de impugnacgao
administrativa tenha efeito suspensivo sobre o prazo de impugnacdo contenciosa dos atos

administrativos™®.

A, anterior, severidade do regime juridico das invalidades administrativas era adaptada a
uma conjuntura em que a Administracdo actuava pouco e, quando o fazia era de forma unilateral
e executdria, maxime policial, e na esfera juridica de modo agressivo com consequéncias

bastante gravosas para o interesse dos cidaddos. Atualmente, a Administracdo interage em

** Para uma breve sintese das varias posicées em confronto v. MARCELO REBELO DE SOUSA /ANDRE SALGADO
DE MATOS, Direito Administrativo Geral, Tomo lll, 2.2 edi¢cdo, 2009, p. 222.
°° Artigo 25°, LPTA - 1 — S6 é admissivel recurso dos actos definitivos e executérios.
2 — O néo exercicio do direito de recurso de acto contido em diploma legislativo ou regulamentar
ndo obsta porém, a impugnacao contenciosa de actos de execuc¢ao ou de aplicacdo daquele acto.
*® DIOGO FREITAS DO AMARAL / MARIO AROSO DE ALMEIDA, Grandes Linhas da Reforma do Contencioso
Administrativo, 3.2 edi¢do, 2004, p. 90.
*" Para um maior desenvolvimento sobre os contornos desta inovagéo no direito portugués v. MARIO AROSO DE
ALMEIDA / CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Comentario ao Cédigo de Processo nos Tribunais
Administrativos, 3.2 edi¢éo revista, 2010, p. 276.
*® MARIO AROSO DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 2010, p. 314.
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relagcbes mais complexas com particulares. O regime juridico das invalidades deve ser construido

de modo diversificado e, os seus efeitos devem ser questionados™.

A nulidade enquanto valor maximo do acto administrativo deve ter como base a
compreensao material das razdes que a exigem, e que justificam a aplicacdo de um regime que
possa prever a impugnabilidade da figura, o seu conhecimento oficioso, a insusceptibilidade de

sanacao dos vicios e a legitimidade ativa®.

% Nas palavras de Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, I, 102 ed., Coimbra,
1984, p. 512, a nulidade é equiparada nos seus efeitos a inexisténcia juridica do acto (it. nosso), muito embora o A.
distinga nas paginas anteriores entre a inexisténcia e a nulidade num plano abstracto. No mesmo sentido, Marcelo
Rebelo de Sousa, O Regime do Acto administrativo, Revista de Direito e Justica, VI, 1992, p. 44.
% Assim José Carlos Vieira de Andrade, A Nulidade Administrativa, essa desconhecida, Estudos em Homenagem ao
Prof. Doutor Diogo Freitas do Amaral, Coimbra, 2010, p. 766.
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B) A fase Judicial do Processo Contra-Ordenacional

Se a fase administrativa do processo das contra-ordenacdes o individualiza por conferir as
autoridades administrativas o poder de conhecer dos ilicitos contra-ordenacionais e de o0s

sancionar, a fase da impugnac&o judicial®

vem repor este ramo de direito nos quadros gerais do
ordenamento juridico, efectivando a garantia constitucional do acesso ao direito e aos tribunais
para a resolucao dos conflitos, conforme dispde o artigo 20.° da CRP, e, especificamente para as
decisdes administrativas, o artigo 268.°, n.° 4, da CRP, ou seja, na sequéncia da impugnacao
perante os tribunais, valem as garantias constitucionais dos processos judiciais, quer
directamente referidas no artigo 20.°, da CRP, quer enquanto corolarios do principio do estado de

direito democrético, artigo 2.° da CRP.%

Na verdade, é nesta fase do processo que € permitido ao arguido a impugnacéo da decisao
da autoridade administrativa que aplicou uma coima, conforme artigo 59.°, n.° 1 do RGCO, nas
palavras de Leones Dantas “o cuidado posto pelo legislador na garantia deste acesso aos
Tribunais é tal que impde que a decisdo condenatoéria especifique os meios através dos quais

pode ser efectivado, nos termos do artigo 58.°, n.° 2, als. a) e b) do RGCO”.%

De acordo com o artigo 59.°, n.° 2 do RGCO, “o recurso é feito por escrito e apresentado a
autoridade administrativa que aplicou a coima, no prazo de 20 dias apds o seu conhecimento pelo

arguido®, devendo constar de alegacdes e conclusées®.

Sublinhe-se que, o recurso é apresentado a autoridade administrativa recorrida para que

esta tenha a possibilidade de tomar posicéo sobre o respectivo objecto, porquanto, é facultada a

%1 No processo de contra-ordenacéo, o recurso de impugnacéo da decisdo da autoridade administrativa ainda faz
parte da fase administrativa do processo, iniciando-se a fase judicial, apenas, com a apresentacdo pelo Ministério
Publico dos autos ao Juiz, Acorddo da Relacdo de Lisboa de 30-05-2011, proc. 301/09.2TFLSB.L1 — 5, Relator Neto
de Moura, disponivel em DGSI
%2 Acérddo do TC n.° 135/2009
% Anténio Leones Dantas, in Revista do Ministério Pablico, ano 15, Janeiro/Marco 1994, n.° 57 p. 72.
% Em processo de contra-ordenacdo, a decisdo da autoridade administrativa que aplica uma coima deve ser
notificada ao arguido de acordo com as regras do processo penal, aplicaveis subsidiariamente (art. 41.°, n.° 1 do
RGCO). Assim, tendo sido utilizada carta registada, o arguido presume-se notificado no 3.° dia Gtil posterior ao do
envio do registo postal (art. 113.°, n.° 2, do CPP), s6 entdo se iniciando a contagem do prazo de 20 dias para interpor
recurso de impugnacao judicial, independentemente do arguido ter assinado em data anterior o aviso de recepgao
com que se faz acompanhar tal meio de notificagdo. Tal presuncao iuris tantum sé pode ser ilidida em beneficio do
arguido, e nunca em seu desfavor, de acordo com a regra do art. 254.%, n.° 6, do CPC, aplicavel em processo de
contraordenacgdes ex vi do citado art. 41.° do RGCO, na medida em que constitui preceito regulador do processo
penal, ex vi do art. 4.° do CPP, uma vez que nem o RGCO, nem o CPP dispdem de norma que regule o regime da
presuncéo estabelecida no n.° 2 do art. 113.° do CPP, Acérddo da Relagéo de EVORA DE 10-05-2011, proc.
2419/10.0TASTB.E1, Relator: Anténio Jodo Latas disponivel em DGSI
% Como em processo penal, também em processo contra-ordenacional vale como data da apresentacéo da
impugnacao judicial a da efectivacéo do registo postal da remessa do respectivo requerimento a autoridade
administrativa que tiver aplicado a coima — artigos 41.°, n.° 1 do RGCO, 4.° do CPP e 144 do CPC e assento do
Supremo Tribunal de Justica n.° 2/2000, de 7 de Fevereiro de 2000.
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autoridade administrativa a possibilidade, até ao envio dos autos ao Ministério Publico no prazo
de cinco dias apds o recebimento do mesmo, de poder revogar a decisdo de aplicacado da coima,
artigo 62.°, n.° 2 do RGCO, significa isto que, a autoridade administrativa ndo tem poderes para
recusar a admissdo do recurso, por forca do dispositivo legal atras referido a autoridade ou
revoga a decisdo ou obrigatoriamente terd de remeter o processo ao Minstério Publico junto do
Tribunal competente para o conhecimento do mesmo. A apresentacdo dos autos ao Ministério
Publico destina-se a que este impulsione o processo, referindo o art. 62.° do RGCO que o

Ministério Publico “os tornara presentes ao juiz, valendo este acto como acusacgdo.”®®

Do tribunal competente regula o artigo 61.2, n.° 1 do RGCO, que dispde que “ o Tribunal®’
competente® para conhecer do recurso é o tribunal em cuja &rea territorial se tiver consumado a
infracgdo.”, “se a infracgdo nao tiver chegado a consumar-se, € competente o tribunal em cuja
area se tiver praticado o Ultimo acto de execucdo ou, em caso de punibilidade dos actos
preparatérios, o ultimo acto de preparagao”, conforme o n.° 2 do mesmo artigo. Apresentados os
autos ao juiz, impOe-se que este profira despacho liminar, aceitando ou recusando o recurso,
sendo certo que, nos termos do artigo 63.°, n.° 1 do RGCO, o recurso apenas pode ser rejeitado

quando tenha sido intentado “fora do prazo ou sem respeito pelas exigéncias de forma®®”.

E visivel neste normativo o cuidado de restringir as hipteses de rejeicdo do recurso’, o que

evidencia a consagracao do principio da jurisdicdo na resolucéo dos litigios. Admitido o recurso, o

% Impugnada judicialmente a decisdo administrativa, cabe ao Ministério PUblico fazer um controle formal dos
requisitos e condi¢fes da respectiva remessa a juizo, sob pena de o seu papel e competéncias ficarem vazios de
conteudo; ndo faz sentido apresentar em juizo um processo que valerd como acusagao se nem sequer a decisao
impugnada estiver claramente certificada e identificada no processo; face a tal omissao, determinando o Mmo Juiz a
devolucgéo dos autos ao M.P, deve este providenciar pela obtencdo da decisdo administrativa, apresentando de
seguida os autos ao Mmo Juiz, nos termos e para os efeitos do art. 62, n.° 1 do RGCO; ndo é admissivel recurso do
despacho que, em processo de recurso de contra-ordenac¢éo, determina a devolucdo dos autos ao M.P para que 0s
mesmos sejam completados com a deciséo da autoridade administrativa, Acordéo da Relagdo de Lisboa de 12-04-
2011, proc. 195/11.8TBCLC.L1 - 5, Relator Agostinho Torres, disponivel em DGSI
%" De acordo com a Lei n.° 62/2013, de 26 de Agosto (Lei da Organizacéo do Sistema Judiciério) no seu artigo 130.°,
n.° 1, al. e) compete as seccdes de competéncia genérica: “julgar os recursos das decisdes das autoridades
administrativas em processos de contra-ordenacgdo...” e as secgdes de pequena criminalidade julgar os “recursos das
decisBes administrativas em processo de contraordenacao a que se refere a alinea e) do n.° 1, quando o valor da
coima aplicavel seja igual ou inferior a € 15 000, independentemente da sang¢éo acessoria artigo 130.°, n.°2e n.° 3
al. b) da Lei n.° 62/2013.
% Compete aos tribunais comuns, sem prejuizo, de em principio, os tribunais administrativos e fiscais serem
competentes para julgar as impugnacoes de decisdes administrativas (artigo 212.°, n.° 3, da CRP), todavia, as
normas do direito das contra-ordenacdes que atribuam competéncia para este efeito a tribunais comuns ndo séo
inconstitucionais, por o direito das contra-ordenacdes ser um direito sancionatdrio e o jus puniendi estar também
atribuido aos tribunais comuns, “sendo constitucionalmente admissiveis desvios num sentido ou noutro, desde que
materialmente fundados e insusceptiveis de descaracterizar o nucleo essencial de cada uma das jurisdigbes”
(ac6rdd@o do TC n.° 211/2007) e no caso do processo contra-ordenacional € justificado pelo facto deste estar gizado a
imagem do processo penal.

Ou seja a ndo verificagao das regras estabelecidas no artigo 59.°, n.° 3 do RGCO.
" Deste despacho ha recurso, que sobe imediatamente, artigos 63.2, n.° 2 e 73., n.°1 al. d) do RGCO
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juiz decidirda do caso mediante audiéncia de julgamento ou através de simples despacho,
sublinhe-se que para este Ultimo modo de decisdo € necessario que o arguido ou o Ministério
Publico ndo se oponham, artigo 64.°, n.° 2 do RGCO. Nos casos em que o juiz decide do caso
mediante audiéncia de julgamento, esta decorre segundo as regras do regime subsidiario
aplicavel decorrente do D/L N.° 17/91 de 10 de Janeiro’®, por forca do artigo 66.° do RGCO.
Refira-se que a participacdo do arguido na audiéncia ndo é obrigatéria, excepgéo feita aos casos
em que o juiz entender a sua presenca como necessaria ao esclarecimento dos factos, artigo
67.%, n.° 1 do RGCO. Por ultimo, no que a producdo da prova, respeita, regula o artigo 72.°, n.° 1
e 2 do RGCO, donde resulta que, “compete ao Ministério Publico promover a prova de todos os
factos que considere relevantes para a decisdo e compete ao juiz determinar o ambito da prova a

produzir’™

no entanto, apesar desta competéncia que lhe é atribuida, ao Tribunal, ndo pode, o
mesmo, modificar a sancdo aplicada pela autoridade administrativa em prejuizo do arguido™,

dado que o regime geral prevé, no artigo 72.° - A, a proibicdo da reformatio in pejus.

™ 0 conhecimento do recurso por despacho pressupde que se considere desnecessaria a audiéncia de julgamento, o
gue depende da inexisténcia de qualquer litigio quanto a matéria de facto e de que os autos contenham elementos de
prova que permitam fixa-la, 1994 consideragfes sobre o processo das contra-ordenacdes: as fases do recurso e da
execugdo, in revista do Ministério Publico n.° 57, Janeiro — Marco p. 75.
2 Artigo 13.2 do D/L 17/91, de 10 de Janeiro
% Nas palavras de Helena Bolina “de onde se conclui que pode o tribunal determinar que se produza prova ex novo
sobre a totalidade da factualidade submetida a julgamento”, in regulacéo em Portugal: novos tempos, novo modelo?
P. 749. , editora almedina.
™ A excepcéo dos casos previstos no n.° 2 do artigo 72.° - A do RGCO
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3. O Estatuto da Entidade Administrativa em Juizo de acordo com o
artigo 70.°do Regime Geral das Contra-Ordenacgdes

No que ao estatuto processual das autoridades administrativas na fase judicial, respeita, 0
RGCO dispbe no artigo 70.°, n.° 1 que “o tribunal concedera as autoridades administrativas a
oportunidade de trazerem a audiéncia os elementos que reputem convenientes para uma correcta
decisdo do caso, podendo um representante daquelas autoridades participar na audiéncia”. Da
literalidade da norma € dificil concretizar com precisdo qual o papel idealizado pelo legislador
para as autoridades administrativas na fase judicial, o que tem suscitado algumas davidas quanto
a modalidade dessa intervencédo, conquanto ndo define nem o respectivo estatuto, nem os seus
poderes de intervencdo, nem as suas relacdes com o Ministério Publico que, nos termos do artigo

69.° do RGCO, esta obrigatoriamente presente na audiéncia.

A este propésito, Anténio Beca Pereira, em anotacgéo ao artigo 70.° do RGCO™, entende
que a “participagao em julgamento de um representante da autoridade administrativa, prevista na
segunda parte do n.° 1, deve ser equiparada, em direito e deveres, a do mandatario do arguido”,.
Por seu lado, Frederico Costa Pinto’®, ndo obstante, considerar que alguma raz&o assiste a Beca
Pereira em defender que os direitos da autoridade administrativa sdo equiparaveis aos do
mandatario do arguido, na medida em que pode participar formalmente na audiéncia, entende a
participacdo da autoridade administrativa em juizo enquanto um colaborador especifico em

sentido amplo do Ministério Publico, na medida em que, ndo obstante, a autoridade administrativa

> Regime Geral das Contra-ordenacdes e Coimas, anotado, 6.2 ed., Almedina, Coimbra, 2007
® Tendéncias da jurisprudéncia sobre contra-ordenacées no &mbito dos mercados de valores mobiliarios, in Direito
dos Valores Mobiliarios, volume Il, Coimbra, 2000 p.164
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representar em juizo os interesses que lhes estdo confiados, na sua esfera de competéncias,
compete ao Ministério Publico a defesa da pretensdo sancionatéria do Estado a partir do
momento em que o conflito passa a ser objecto de intervencéo jurisdicional por o arguido néo se

conformar com a decisdo da autoridade administrativa.

Por seu lado, Paulo Pinto de Albuquerque’’, defende que o representante da autoridade
administrativa tem uma actividade processual acessoéria do Ministério Publico, desempenhando
um papel de acessoria técnica, dada a especialidade dos seus conhecimentos e capacidades
profissionais, mas ndo detém uma actividade processual autonoma do Ministério Publico,
conquanto, cabe ao Ministério publico na fase judicial a assuncdo dos interesses publicos
tutelados pela administracdo publica assentes na acusacéo’®. Ainda segundo, Leones Dantas’®, a
expressao “participar na audiéncia” significa a mera assisténcia por parte das autoridades
administrativas, enquanto meros participantes processuais, porquanto ndo dispdem do direito de
intervir na dindmica da audiéncia de julgamento, nomeadamente, na instancia de testemunhas.
Neste momento, importa referir que, o panorama doutrinal tracado, respeita, as autoridades
administrativas que ndo podem recorrer das decisdes judiciais, artigo 73.°, n.° 2 do RGCO, que
nao tém direito de oposicdo a decisdo por despacho, artigo 64.°, n.° 2 do RGCO, que nao tém
direito de responder as alegacfes de recurso das suas decisfes, artigo 59.°, n.° 3 do RGCO,
mais, nos casos em que o Ministério Publico decida retirar a acusacdo apenas tém de ser
ouvidas, ndo sendo a sua posicado determinante, salvo se se entender que tal audicdo ndo e
indispensavel para uma adequada deciséo, artigo 65.°-A do RGCO, caso em que nem sequer sdo

ouvidas.

Ademais, como anteriormente referido a sua participacdo na audiéncia de julgamento ndo é
obrigatéria, mas sim facultativa. Refira-se que, para as Autoridades administrativas, entre outras,
dos regimes sectoriais onde o RGCO funciona, apenas, como legislacdo subsidiaria o estatuto
atribuido aquelas em juizo parece indicar um afastamento claro ao previsto no RGCO, como mais
a frente teremos oportunidade de analisar. Aqui chegados, e feitas as devidas ressalvas,
podemos, agora, esbocar uma tentativa de superacédo da questdo supra colocada, ou seja, se 0
papel que é atribuido as autoridades administrativas na fase judicial do processo contra-
ordenacional, de acordo com o estabelecido no artigo 70.° do RGCO, deve ser entendido numa
dimensao dinamica, ou se, ao invés numa dimensao passiva, 0 que cremos ter relevancia pratica,

sobretudo, na perspectiva do arguido.

" No seu Comentario ao Regime Geral das Contra-Ordenacdes, & luz da CRP e da Convencao dos Direitos do
Homem, Universidade Catolica, p. 285.
® Nos termos do artigo 62.2, n.° 1 in fine do RGCO.
 In Revista do Ministério Publico, ano 15, Janeiro/Marco de 1994, n.° 57.
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Ora, passando a andlise de qual das quatro posicfes serd a que mais se coaduna com a
literalidade da norma do artigo 70.°, n.° 1 do RGCO, salvo melhor opinido, perfilhamos das
posicdes de Frederico Lacerda Costa Pinto e de Paulo Pinto de Albuquerque, naquilo que sao os
seus inegaveis meéritos quanto a questdo tracada, fundamentalmente, por duas ordens de razéo:
a primeira de que a expressao participar na audiéncia tem, necessariamente, que implicar mais
gue a mera assisténcia, na medida em que as audiéncias sao publicas, de acordo com as regras
gerais aplicaveis, e o direito de a elas assistir ndo necessitaria qualquer regulacao relativamente
as autoridades administrativas em processo contra-ordenacional. Em segundo lugar, porque
sendo o Ministério Publico o titular da ac¢do penal e uma vez que a pretensdo sancionatoria na
fase judicial do processo de contra-ordenacao passa a ser assumida pelo Ministério Publico quer
em funcdo do seu estatuto geral quer em funcdo do valor acusatério que o artigo 62.° do RGCO
atribui & apresentacdo dos autos em juizo, a intervencdo da autoridade administrativa apenas se
pode compreender numa perspectiva de colaboracdo e auxilio técnico e ndo de autonomia
processual na defesa de interesses que nesta altura ndo lhe estdo cometidos, por maioria de

razao, até pelas limitacdes supra referidas que a lei Ihe impde.

Em suma, abrigados nas posi¢oes perfilhadas, diriamos que a participacdo da autoridade
administrativa na audiéncia de julgamento, rege-se por um principio de informalidade e liberdade
guanto as formas de participacdo (escritas, orais), funcionando o representante da autoridade
administrativa como um colaborador técnico do Ministério Publico, conquanto, a autoridade
administrativa representa em juizo os interesses que por lei lhe estdo confiados e colabora
tecnicamente com o Ministério Publico, sem prejuizo, de ndo ser verdadeiramente sujeito
processual ndo deixa de ser uma entidade publica sujeita a um dever de objectividade decorrente
dos quadros de legalidade a que estd em geral sujeita. Demais a mais, tendo sido na fase
administrativa a titular da pretensdo sancionatdria com poderes decisérios do caso, conforme
dispbe o artigo 33.° do RGCO, o mesmo equivale a dizer, que se trata, efectivamente, de um
orgao de apoio importante, ndo s6 junto do Ministério Publico, como também do tribunal para a

boa decisado da causa.
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4. Solucdes especiais vigentes em alguns sectores do ordenamento
Contra-Ordenacional Portugués

Como, anteriormente, referido a reforma penal que se iniciou em 1982, consolidou no
ordenamento juridico portugués o direito das contraordenacgfes introduzido em 1979, através do
professor Eduardo Correia, pelo DL n° 232/79, de 24 de Julho.

Foi através deste ordenamento que se pretendeu dotar a administracdo publica de um
instrumento sancionatério que permitisse reagir de forma eficaz as obstru¢cbes ao normal
desempenho das suas atividades. Reservando-se o direito penal para a tutela dos direitos

fundamentais da vida coletiva, dignificando assim, este ramo do direito.

O direito das contraordenacdes surge deste modo, como produto de um movimento que
pretendia restringir o ambito de intervengéo do direito penal e, identificando-o como ultima ratio de

gualquer politica social.

Posteriormente, com a publicacdo do DL n° 433/82, de 27 de Outubro, foi instituido um novo
regime geral de direito de mera ordenacao social (RGCO) e o respetivo regime processual,
revogando deste modo, o DL n°® 232/79, de 24 de Julho.

Ainda objeto de diversas alteracfes, o regime geral de direito de mera ordenacao social ndo
conseguiu terminar com a existéncia de algumas contraversdes e transgressdes sem sentido. Tal
desiderato, apenas, foi alcancado no ano de 2006, com a publicacdo da Lei n° 30/2006, de 11 de
Julho que procedeu a conversao em contraordenacfes das contravencdes e transgressdes em

vigor no ordenamento juridico em Portugal desde 1926.

Vejamos, agora, o proposto quanto as matérias objecto do presente estudo em certos
sectores regulados nos quais o RGCO funciona, apenas, como legislacdo subsidiaria e que,
nomeadamente, no que respeita ao estatuto atribuido as autoridades administrativas na fase
judicial do processo contra ordenacional e nas relacbes que se estabelecem entre elas e o
ministério publico nesse momento, parecem consagrar um afastamento ao regime geral
estabelecido no RGCO.
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4.1. As Contra-Ordenacgfes contra a economia

4.1.1 CMVM

O aumento da complexidade dos processos objecto de impugnacdo tem sido notdrio,
essencialmente, em matéria do enquadramento juridico através de uma perspetiva da producao
de prova. E, por esta razao, verifica-se a existéncia de um recurso cada vez mais frequente de

incidentes processuais por parte dos arguidos.

A este respeito, a CMVM assumiu desde sempre uma posi¢cao de colaboracdo activa em
paralelo com as autoridades judiciarias, dito de outro modo, o Ministério Publico e Tribunais.
Iniciou-se em 1992, altura em que foram submetidos a julgamento os primeiros processos de
contraordenacao decididos pela CMVM judicialmente impugnados, esta colaboracao significou a
apresentacdo de testemunhas e de todos os elementos subjacentes que foram solicitados pelo

Tribunal em associacéo efectiva com a intervencao judicial com o Ministério Publico.

Esta associacdo com o Ministério Publico passou pela prestacdo de todo o apoio solicitado a
CMVM, tendo como base as suas competéncias e possibilidades, bem como a representacdo em

juizo da autoridade administrativa, ao abrigo dos poderes legais de que dispde.

Ora, as medidas das coimas, que a CMVM pode aplicar a cada tipo de infracdo s&o
graduadas por lei e em funcdo dos bens juridicos tutelados. As coimas maximas, até Junho de
2009 variavam entre 2500€ para as contraordenagdes graves e 2,5 milhdes para as
contraordenacdes muito graves, sendo assim, aplicaveis as normas penais relativas ao concurso
de infracdes e ao cumulo de sancdes. Substancialmente, os ilicitos criminais até esta data eram

puniveis com pena de prisdo de até 3 anos, podendo no entanto ser substituidos por multa.
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Apo6s 20 de Julho de 2009, e com a entrada em vigor da Lei 28/2009, de 19 de Junho, as
coimas maximas passaram a ser de 500.000€ para as contraordenagbes menos graves e de 5
milhdes de euros para as mais graves. De igual modo, as penas de prisdo previstas para 0s

crimes contra o mercado foram alteradas, passando para 5 anos pelo mesmo diploma.

Sao igualmente aplicaveis as san¢cfes acessorias em processos de contraordenacfes e em
processos criminais, sendo os beneficios obtidos com a pratica de crimes automaticamente

apreendidos®.

Salienta-se que todo o sistema sancionatorio criado pelo Cédigo do Mercado de Valores
Mobilidrios (Codigo de 1991, artigos 666° e ss) foi inicialmente organizado com base numa
extensa malha de contraordenacdes e, somente trés crimes, a saber: o abuso de informacéo
privilegiada, a manipulagdo do mercado e a desobediéncia. Este modelo adoptado no ano de

1991, manteve-se em vigor até hoje, com as revisées em 2004, 2006, 2007 e 2009.

As contraordenagdes no mercado de valores mobiliarios sdo da competéncia exclusiva da
CMVM que tem a responsabilidade de instauracdo do processo, e decisao (artigo 408° e ss do
CdVM). Tornando-se esta decisdo como definitiva se o arguido ndo a impugnar.

No caso especifico de impugnacao por parte do arguido, inicia-se uma fase de tramitacéao
judicial através da qual se realiza um julgamento perante um Tribunal®*. A CMVM acompanha o
processo na fase judicial e apresenta poderes autbnomos de intervencéo processual. Em matéria
criminal a CMVM apresenta somente competéncias para a realizacdo de averiguacdes
preliminares que poderdo originar uma participacdo criminal fundamentada (artigos 382° e ss do
CdVM). As autoridades judiciarias tém como competéncia a realizagdo de um inquérito, a
instrucdo e o julgamento. Nesta fase, a CMVM né&o tem poderes autbnomos de intervencao e so
disponibiliza as autoridades judiciais a colaboracédo necesséaria, nomeadamente, na prestacdo da

prova testemunhal ou através da disponibilizacdo de informacdes técnicas ou pericias uteis.

Com a adopcado deste modelo bipartido de sancdes, o legislador conseguiu articular trés
niveis distintos de supervisdo, a articulacdo administrativa permanente do acompanhamento da
atividade dos agentes e das operacdes do mercado, a disciplina sancionatoria imediata e
dissuasora a todos os segmentos do mercado, pelas contraordena¢des e uma intervencéo penal

subsidiaria.

8 0 valor maximo da coima podera duplicar caso o beneficio econdmico da infracgéo seja superior a esse valor, nos
termos do novo regime acolhido pelo artigo 388.°, n.° 2, do CdVM, na redaccao introduzida pela Lei n.° 28/2009, de
19 de Junho
® Tribunal da concorréncia, regulacdo e supervisdo, nos termos do artigo 112.°, n.° 1 al. d) da LOSJ
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Tendo em consideragdo o exposto, ressalva-se que as contraordenacdes no mercado de
valores mobilidrios dizem respeito a ilicitos de caracter profissional ou a praticas de mercado,
neste caso perigosas, disfuncionais ou danosas. Por seu turno, os ilicitos consistem na infracao

relacionada com deveres previstos no CdVM, na sua regulamentagéo ou em legislagéo isolada.

As pessoas coletivas ou pessoas fisicas, em conjunto ou separadamente, consoante o seu
envolvimento nos factos (artigo 401° do CdVM) sdo susceptiveis de serem responsabilizadas pela
pratica de contraordenac¢des. No caso concreto de crimes de abuso de informacao privilegiada e
de manipulacdo de mercado, sdo as pessoas fisicas que tenham praticado os factos ou
colaborado nos mesmos, que respondem criminalmente (artigo 11°, CP).

Na identificacdo de um determinado facto como contraordenacédo e do tipo de sancéo a
aplicar, & necessario a identificacdo da norma de dever de natureza substantiva e da norma de
sancao que observa a consequéncia da infracdo a primeira. Neste caso, o CdMV facilita esta
identificacdo através da organizacdo de normas de sancdo condizentes com as matérias em
causa e pelo tipo residual que garante a tutela sancionatéria onde ela ndo exista de forma
especifica (artigos 389° a 400°, CdVM).

Assim, de acordo com o descrito nos artigos 388°, n° 1 e 404° do CdVM esta previsto a
existéncia de dois tipos de sancdes, as coimas e as sancdes acessorias especificas. As coimas
estao classificadas em trés niveis de gravidade abstracta de facto, até junho 2009, o CdVM previa
as contraordenagdes muito graves com sangdes de um minimo de 25.00€ a 2.500.000€, as
contraordenacgdes graves com sangdes de 12.500€ a 1.250.000 e as contraordenagbes menos
graves com coimas de 2500€ a 250.000€ (artigo 388.°, n.° 1, do CdVM).

Posteriormente, com a aplicacdo da Lei n° 28/2009, de 19 de Junho, os montantes das
coimas foram substancialmente agravados, passando a ser de 5.000.000€ para as
contraordenagdes muito graves, de 2.500.000€ para as contraordenacdes graves e 500.000€

para as contraordenacdes menos graves

No caso das sancdes acessorias especificas ressalva-se que estdo previstas cinco, a
apreensdo e perda de objeto da infracdo, incluindo o beneficio obtido, a interdicdo temporaria da
atividade, que pode ir até um maximo de cinco anos; a inibicdo do exercicio de cargos em
intermediarios financeiros, igualmente até um limite maximo de cinco anos; a publicacdo da
decisdo a expensas do arguido em locais determinados pela CMVM; e a revogacdo de

autorizagbes ou cancelamento de registos necessarios para o exercicio de atividades de
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intermediacdo. Estas sancbes acessoOrias aplicam-se em associacdo com as coimas e

independentemente da gravidade abstracta da contra-ordenacao.

Deste modo, o regime vigente consagra um conjunto de regras de diplomas comunitarios
transpostas nos varios ordenamentos juridicos nacionais, cuja consequéncia condiz com a
aplicacdo de sancdes contraordenacionais e noutros casos, de sancdes de natureza criminal, e

uma terceira consequéncia de natureza administrativa.

Saliente-se ainda que para os poderes de natureza conservatoria (artigo 408° n. 2) e
cautelares (artigo 412°), sdo consagradas duas formas processuais especiais, a adverténcia
(artigo 413° CdVM) e o processo sumarissimo (artigo 414°). Em sede de sanc¢des a lei consagra
sancdes acessOrias proprias (artigo 404°) e a possibilidade de suspensédo total ou parcial da
sancédo (artigo 415°). E de igual forma previsto um regime proprio de impugnacao judicial das
decisdes em contra-ordenacdes, que reforca os poderes da CMVM em relacédo ao regime comum
das autoridades administrativas (artigos 416° e 417°). Julgamos que andou bem o legislador, no

82 «3s autoridades

gue concerne a esta matéria, sob pena de, nas palavras de Costa Pinto
judiciarias ficarem na posicéo incomoda de ver o julgamento manipulado em questdes técnicas
por arguidos que, neste sector em concreto, possuem niveis de especializacao que sao estranhos
ao quotidiano judicial e aos conhecimentos exigiveis ao Tribunal e ao Ministério Publico”. Assim,
verifica-se que o DL n.° 486/99, de 13 de Novembro que instituiu o Cédigo dos valores
mobiliarios, sucessivamente alterado, sendo a sua versdo mais recente a Lei n.° 148/2015, de
09/09 confere a autoridade de regulacdo um estatuto Unico perante o tribunal no recurso judicial
de decisbes sancionatdrias. Nas palavras de Luis Guilherme Catarino®®, este estatuto é tipico do
pragmatismo e eficacia que enformam o designado direito processual econdémico: (a) a autoridade
€ autbnoma do representante do estado na pretensdo sancionatoria inerente a violacdo da
legalidade, e recorre da deciséo judicial que venha a ser tomada mesmo que o Ministério Publico
concorde®; (b) a autoridade “participa” na audiéncia de julgamento através de representante
préprio; (c) o MP assume como sua a acusacao a decisdo da autoridade, e pode desistir sem a
sua autorizagao (“concordancia”); (d) a autoridade administrativa pode nao permitir que o tribunal
decida, nos termos do artigo 64.° do RGCO, sem audiéncia de julgamento, mesmo que o arguido
e o titular do controlo da legalidade democratica o aceitem; (e) findo o seu poder jurisdicional o
recurso judicial do particular contra a sua decisdo ndo é entregue no tribunal, mas junto da

autoridade, que procederd ao seu envio ao tribunal; (f) antes do envio para o tribunal a autoridade

% | direito dos valores mobiliarios, Vol. Il, p. 165.
% In regulacao e supervisdo dos mercados de instrumentos financeiros, fundamento e limites do governo e jurisdicéo
das autoridades independentes, p. 754
84 . . . . . . .. .
O regime excepcional conferido a estas autoridades reguladoras perante os tribunais foi igualmente conferido no
ambito ambiental, artigo 55.° da Lei 50/2006, de 29 de Agosto — Lei quadro das contra-ordenagfes ambientais.
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reguladora pode juntar outros (n&o necessariamente novos) elementos, informagdes ou meios de
prova “que considere relevantes para a decisdo da causa; o tribunal tem de basear a sua deciséo

também na prova produzida no procedimento administrativo, artigo 416.2, n.° 2 e 4 do CodvVM®°

4.1.2 Autoridade para a Concorréncia

A Nova lei da Concorréncia doravante designada NLAC® constituiu uma das principais
reformas versando o refor¢o da competitividade estrutural da economia, com base no Memorando
de Entendimento, que for celebrado entre o Governo Portugués, a Comissao Europeia, 0 Banco
Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional®’.

Esta Nova Lei, Lei n°® 19/2012, trata da matéria das infragdes e sancdes no seu capitulo VII,
bem como da dispensa e/ou reducdo das coimas aplicadas, no capitulo VIII. Ressalva-se que
esta nova lei veio preencher uma lacuna existente em matéria de responsabilidade atribuida a
Autoridade da Concorréncia, a qual estava impedida de aplicar san¢des por violagbes aos artigos

101° e 102° do Tratado sobe o Funcionamento da Unido Europeia.

Passando a ser consagrado no artigo 68°, n° 1, alinea b), que constitui contraordenacao
punivel com coima, a violacdo do disposto nos dois artigos citados. Por seu turno, o artigo 69°
determina a medida da coima, mediante a inclusdo expressa de critérios adicionais, tais como, a
natureza e dimensdo do mercado afectado, a duracdo da infraccdo, a situacdo econdémica do
visado e os antecedentes contraordenacionais. Tratam-se assim, de critérios cuja aplicacdo
resulta da legislacdo subsidiariamente aplicavel ou por outro lado, da jurisprudéncia em sede de

controlo judicial da AdC.

% 0O estatuto processual das autoridades reguladoras do sector econémico é semelhante ao do assistente, como que
existindo uma distribuicdo de competéncias, ou seja, colabora e exerce controlo sobre a promo¢ao ou ndo promogao
do processo pelo MP, condiciona mesmo a tramitacdo do processo, e pode recorrer autonomamente artigo 416.° do
CodVM e artigos 69.° e 284.° e ss. do CPP

% Lei n.0 19/2012, de 8 de Maio (Diario da Republica, 1.2 série — N.© 89 — 8 de Maio de 2012), aprovou 0 novo

regime juridico da concorréncia, revogando a Lei n.° 18/2003, de 11 de Junho (anterior lei da concorréncia), e a Lei
n.° 39/2006, de 25 de Agosto (anterior lei da cleméncia), e procede a segunda alteracdo a Lei n.° 2/99, de 13 de
Janeiro (lei da imprensa). Cf. Jodo Noronha, “A Aplicagdo no Tempo do Novo Regime Juridico da Concorréncia”, in
Revista de Concorréncia e Regulagéo, ano I, n.° 10, 2012, pp. 227 e segs
87 “Portugal: Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality”, 17 de Maio de 2011.
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Importa salientar que a NLdC (Nova Lei da Concorréncia) implementou uma alteracdo de
paradigma, ndo sendo estavel em relacdo aos direitos e deveres da AdC, por um lado e pelas
empresas visadas pela investigacdo. Teremos pois como resultado um recrudescimento da
litigancia que se baseia em argumentos de auséncia de garantias de um processo justo e

equitativo, com apelo & Constituicdo da Republica Portuguesa®.

A AdC estava vinculada pelo principio da legalidade na investigacdo e puni¢do dos ilicitos
concorrenciais, de acordo com a anterior Lei da Concorréncia. Atualmente, o que mudou foi o
estabelecimento de graus de prioridade no tratamento de questbes relacionadas com as suas
missfes. Trata-se assim, de acolher no nosso ordenamento um principio de oportunidade

mitigado, que tem como designio garantir maior eficiéncia na atividade da AdC®.

Salienta-se ainda, em relacdo ao principio de oportunidade que o mesmo contraria 0
principio da legalidade que a lei portuguesa de processo penal consagra e, que constitui na
obrigatoriedade de ser o Ministério Publico o promotor do procedimento criminal sempre que
obtém noticia de que um crime foi cometido. Implica necessariamente, o procedimento criminal
gue esta dependente de critérios de oportunidade, uma relacao de prioridade na investigacao de

alguns crimes em detrimento de outros®.

O ofendido tem a faculdade de propor ou ndo a acdo de acordo com a sua conveniéncia, ao
contrario da acédo penal publica, informada pelo principio da legalidade, segundo o qual ndo é

dado ao seu titular, aquando da propositura, ponderacéo a respeito do ajuizamento®.

No cerne da questdo sobre o principio da oportunidade refere-se que, o mesmo, se
manifesta como um exemplo tipico da discricionariedade que a Administracdo contempla para

moldar a sua atuacéo aos interesses publicos®. Assim, o legislador ao dar a opcéo de escolha &

8 LUiS SILVAMORAIS, “A Reforma do Direito Portugués da Concorréncia no Contexto Europeu e Internacional —
Visdo Geral e Impacto da adopc¢do do Principio da Oportunidade”, apresentagao em powerpoint na conferéncia do
IDEFF “Perspectivas sobre a Reforma do Regime de Defesa da Concorréncia”, em 11 de Maio de 2012, p. 10.

% Na redaccéo anterior, nos termos do art. 24.° da Lei n.° 18/2003, de 11 de Junho, “(...) sempre que a Autoridade
tome conhecimento, por qualquer via, de eventuais praticas proibidas pelos arts. 4.°, 6.° e 7.9, procede a abertura de
um inquérito, em cujo ambito promoveré as diligéncias de investigagdo necessarias a identificacdo dessas préticas e
dos respectivos agentes”.

% DIAS, Jorge de Figueiredo. Acordos sobre a sentenca em processo penal. Porto: Conselho Distrital do Porto da
Ordem dos Advogados, 2011, pp. 108

%1 LUIS VASCONCELOS ABREU - “Infracéo Disciplinar Continuada ou Principio da Unidade de Infragdo Disciplinar?”
In CJA n.° 44, marco/abril, 2004, pag. 28

%2 No principio da oportunidade, por outro lado, ndo exige acusacao obrigatéria. Em vez disso, permite que o ctitério
sobre a decisao do Ministério Pablico, mesmo quando exista prova quanto a ocorréncia do crime e da identidade do
autor da infracdo, e quando ndo ha impedimento legal para que se possa prosseguir com 0 assunto em termos
juridicos.
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entidade competente, de instituir ou ndo o processo disciplinar, procurou essencialmente,

acautelar a sua margem de decisdo®.

Assim, o principio da decisdo contempla que a administracdo se pronuncie sobre a matéria
em questdo, isto porque “constitui um dever geral decidir’®. E, a entidade competente, por seu

turno, tem o dever de decidir e informar o trabalhador do sentido da sua decis&o®.

O principio da oportunidade incluido na lei, a regra geral continua a ser a obrigatoriedade da
necessidade, sob analise e aprovacao dos tribunais, ndo surge como instituto de livre aplicacao
mas sim, com base em situacdes concretas, em principios e regras gerais do direito

democratico®.

E de notar que assumem uma relevancia particular “as linhas de orientacdo sobre as
prioridades no exercicio dos poderes sancionatérios relativos a aplicacdo do artigo 7°, n® 1 e n° 2,
da Lei n° 19/2012, de 8 de Maio, de 17 de Janeiro de 2013, que consagra o entendimento da
AdC, em matéria deste novo enquadramento, e apresenta 0s principais procedimentos que
poderdo ser adoptados na respetiva aplicacdo. Assim sendo, os Tribunais ndo estdo vinculados
as Linhas de Orientacdo ou outras comunicagdes da AdC, embora o0s seus principais

destinatarios possam retirar delas as legitimas expetativas®’.

A autoridade da Concorréncia determina a coima a aplicar por infracdo danosa aos artigos
9°, 11° e 12° da Lei n° 19/2012 e aos artigos 101° e 102° do TFUE nos termos das disposicoes
pertinentes da Lei n°® 19/2012 e, igualmente das disposicdes do Regime Geral do ilicito de mera

ordenacéo social (doravante RGIMOS) aprovado pelo Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro®.

Da mesma forma, nos termos do artigo 69°, n° 1, da Lei n® 19/2012 a AdC pode considerar 9

critérios na determinacdo da medida da coima:
a) A gravidade da infracdo para a afetacdo de uma concorréncia efetiva no mercado nacional;

b) A natureza e a dimens&o do mercado afetado pela infracao;

% Sobre o principio da oportunidade no procedimento disciplinar, Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo,
Processo n.° 0896/12, 1* Subseccdo do CA, de 08/11/2012
% ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA - ob. cit., pag. 353.

® MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA, PEDRO COSTA GONGALVES, JOAO PACHECO AMORIM - Cédigo do
Procedimento Administrativo Comentado, 22 edi¢do, Almedina, 2007, pag. 307
% Bouzat, Pierre, Pinatel, Jean, Treaty of criminal law and criminology, vol.ll, Criminal
Procedure,749; Franchimont, Jacobs, Masset, Textbook of criminal procedure, Dalloz Publishing House, Paris, 1970;
%7 Cf. Acérddo do Tribunal de Justica, de 28.6.2005 (Caso C-189/02 P, Dansk Rgrindustri A/S, et al., de 28.6.2005)
% Ver artigo 13.2 da Lei n.2 19/2012.
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c) A duracao da infracao;
d) O grau de participacao do visado pelo processo na infracao;

e) As vantagens de que haja beneficiado o visado pelo processo em consequéncia da infracao,

guando as mesmas sejam identificadas;

f) O comportamento do visado pelo processo na eliminacdo das préaticas restritivas e na

reparacdo dos prejuizos causados a concorréncia,;

g) A situacdo econdmica do visado pelo processo;
h) Os antecedentes contraordenacionais do visado pelo processo por infracdo as regras da

concorréncia;

i) A colaboragéo prestada a Autoridade da Concorréncia até ao termo do procedimento.

N&o podendo ainda, a coima a aplicar exceder os 10% do volume de negadcios realizado no
exercicio anterior a decisao final condenatdria pela AdC, seja por cada empresa ou no caso de
associacOes de empresas, do volume de negocios agregado das empresas associadas (artigo
69.2, n.° 2, da Lei n.° 19/2012)%*. O papel conferido a autoridade da concorréncia na fase judicial
do processo contra-ordenacional é também ele distinto do previsto no RGCO para as autoridades
administrativas, ndo obstante, funcionar como legislacdo subsidiaria, artigo 83.° da Lei 19/2012,
de 08 de Maio, sendo vejamos: interposto recurso da decisao final condenatdria, a autoridade da
concorréncia ...pode juntar alegacbes e outros elementos ou informagbes que considere
relevantes para a decisdo da causa, bem como oferecer meios de prova artigo 87.°, n.° 2 da
NLDC, a autoridade da concorréncia pode opor-se a que o tribunal decida por despacho, sem
audiéncia de julgamento artigo 87.°, n.° 5 da NLDC, a desisténcia da acusacéo pelo ministério
publico depende da concordancia da autoridade da concorréncia artigo 87.%, n.° 6 da NLDC, se
houver lugar a audiéncia de julgamento, o tribunal decide com base na prova realizada na
audiéncia, bem como na prova produzida na fase administrativa do processo de contra-ordenacao
artigo 87.°, n.° 8 da NLDC. Ademais, é concedida legitimidade a autoridade da concorréncia para
autonomamente recorrer das decisbes que ndo sejam de mero expediente artigo 87.°, n.° 9 da
NLDC, ou seja, tal como, anteriormente, verificado em relacdo aos poderes conferidos a

Comissdo do Mercado de Valores Mobiliarios na fase judicial do processo contra-ordenacional,

% (Sentenca do Tribunal de Comércio de
Lisboa, 4.° juizo, de 29.5.2012, no proc. 349/11.7TYLSB, pp. 21-22)
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também a autoridade da concorréncia tem uma posicdo substancialmente semelhante a do

assistente em processo penal*®

4.2 As Contraordenacgdes ambientais

Poder-se-a referir que em matéria de ambiente, as contraordenacdes ambientais até a
entrada em vigor da LQCA eram, essencialmente, geridas pelo RGCO, que nao foi pensado para
a resolucdo de problemas contraordenacionais na area do ambiente que impdem solucbes

especificas'™.

Saliente-se que o regime juridico nacional em matéria de ambiente é caracterizado por ser
um complexo conjunto de varios instrumentos sancionatorios dispersos pelas véarias areas sem

gue exista uma preocupacdao especifica de proceder a uma harmonizacao particular.

Assim, a LQCA classifica a contraordenacédo ambiental como todo o ilicito censuravel que
preencha um tipo legal correspondente a violagcdo de disposicOes legais e regulamentares

102

relativas ao ambiente™ que consagrem direitos ou imponham deveres, para 0 qual se comine

uma coima'®®,

A questéo da punibilidade das pessoas coletivas, publicas ou privadas, constituiu-se como
uma das alteracdes produzidas pela LQCA em relacdo ao RGCO. Ainda assim a nova lei prevé
gue a responsabilidade das pessoas coletivas ocorra em relacdo a actos praticados em seu nome
ou por sua conta, pelos titulares dos Orgdos sociais, mandatarios, representantes ou

trabalhadores!®*.

Outra das particularidades que distingue a aplicacdo da LQCA em relacdo ao RGCO ¢é a
imputacao subjetiva de infracdo, ou seja, a LQCA passa a prever a imputacao a titulo de dolo e
negligéncia e o RGCO prevé a punicao pela pratica de infracées por dolo e deixa a punibilidade a

titulo de negligéncia dependente da previsdo nos termos da lei.

1% Outro exemplo de poderes semelhantes ao do assistente em processo penal o previsto nos artigos 228.2, 230.° e

231.° do Regime Geral das Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras.
1% ponto 3 da exposicdo de motivos da proposta de lei n° 20/X, que deu origem & Lei n® 50/2006, de 29 de Agosto,

disponivel no site da Assembleia da Republica em:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhelniciativa.aspx?BID=20921.
192 A definicdo do que se deve entender por legislacdo e regulamentacdo ambiental encontra-se consagrada no n° 3
do mesmo artigo.
103 No2 do art. 1° da LQCA.
194 Artigo 8° n°2 da LQCA.
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Em matéria de determinacdo da coima e san¢des acessorias, a mesma, é feita em funcao
da gravidade da contraordenagdo, da culpa do agente, da sua situacdo econdémica e dos
beneficios obtidos com a prética do facto (artigo 20°, LQCA, n°l). Na determinacdo da sancao
aplicavel sdo ainda tomadas em conta a conduta anterior e posterior do agente e as exigéncias
de prevencdo (n° 2). Sdo ainda atendiveis a coacdo, a falsidade, as falsas declaraces,
simulacdo ou outro meio fraudulento utilizado pelo agente, bem como a existéncia de atos de

ocultacao ou dissimulagéo tendentes a dificultar a descoberta da infragdo (artigo 20°, n° 3, LQCA).

Tendo em conta a diversa experiéncia com outros regimes contraordenacionais setoriais, 0
legislador optou pela classificagdo das diversas infracdes ambientais em trés niveis distintos de
gravidade, contra-ordenacdes leves, graves e muito graves, 0 que possibilita uma harmonizagéo
ao nivel do estabelecimento dos limites abstractos dos montantes das coimas e, igualmente
permite uma harmonizacdo do regime processual e substantivo aplicAvel a cada tipo de
contraordenagéo.

Assim, através desta classificacdo de critérios das infragcbes produzidas, evitam-se
indesejaveis discricionariedades derivadas de diferentes sensibilidades, que possam ocorrer na

mesma autoridade administrativa'®.

A Lei n° 114/2015, de 28 de Agosto veio revogar a Lei n°® 89/2009, de 31 de Agosto e,

estabelecer o regime aplicavel as contraordenacfes ambientais e do ordenamento do territorio.

A parte | da LQCA estabelece o regime substantivo das contraordenacdes ambientais e,
importa destacar, entre outros, o seu ambito de aplicacdo. Assim, o artigo 1.°, n.° 2 consagra que
“constitui contra ordenacédo ambiental todo o facto ilicito e censuravel que preencha um tipo legal
correspondente a violacdo das disposi¢cdes legais e regulamentares relativas ao ambiente que
consagrem direitos ou imponham deveres, para o qual se comine uma coima”, para efeitos do
numero anterior o n.° 3 do artigo n.° 1, considera “como legislacdo e regulamentacdo ambiental
toda a que diga respeito as componentes ambientais naturais e humanas como enumeradas na

Lei de Bases do Ambiente”.

Veja-se 0 Regulamento Geral do Ruido instituido pelo DL n°® 9/2007, de 17 de Janeiro que
procede a classificacdo das contraordenaces nos termos da LQCA em leves, graves ou muito

graves.

195 NUNO SALAZAR CASANOVA e CLAUDIO MONTEIRO. Comentarios 2 lei...., p65.
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Por outro lado, o artigo 8.° representa uma das alteragdes substanciais preconizadas pela
LQCA ao consagrar que “os administradores, gerentes e outras pessoas que exergam, ainda que
somente de facto, funcbes de administragcdo em pessoas coletivas, ainda que irregularmente
constituidas, e outras quaisquer entidades equiparadas séo subsidiariamente responsaveis: a)
Pelas coimas aplicadas a infragbes por factos praticados no periodo do exercicio do seu cargo ou
por factos anteriores quando tiver sido por culpa sua que o patriménio da sociedade ou pessoa
coletiva se tornou insuficiente para 0 seu pagamento;
b) Pelas coimas devidas por factos anteriores quando a decisdo definitiva que as aplicar for
notificada durante o periodo do exercicio do seu cargo e lhes seja imputavel a falta de
pagamento;

c) Pelas custas processuais decorrentes dos processos instaurados no ambito da presente lei.

Como foi dito anteriormente, sao inameros os diplomas que regulamentam as
contraordenagdes no dominio ambiental. De acordo com o artigo 22° da LQCA, o montante da
coima pode atingir os 5.000.000,00 ou se especialmente, atenuada em virtude do disposto no

artigo 23.°-B, um montante maximo de 2.500.000,00.

Neste sentido, saliente-se a importancia do estabelecido no artigo 10° que consagra a
punibilidade da tentativa “nas contraordenacdes classificadas de graves e muito graves, sendo os

limites minimos e maximos da respetiva coima reduzidos para metade”.

Em face da redacdo do artigo 11°, e sem prejuizo do incontornavel requisito de
culpabilidade, os agentes individuais respondem pela coima aplicada a pessoa coletiva que &

determinada nos termos das alineas b) do artigo 22°.

Doutra banda, o artigo 12° que consagra o erro sobre a ilicitude, o artigo 13° que
estabelece a inimputabilidade em razdo da idade e o artigo 14° que consagra a inimputabilidade
em razdo de anomalia psiquica, todos da LQCA, correspondem ipsis verbis ao disposto nos
artigos 9° 10° e 11° do RGCO. Mais, o artigo 15° que consagra a autoria, 0 artigo 16° a
cumplicidade e o artigo 17° que consagra a comparticipacdo, todos da LQCA eram dispensaveis,

por serem idénticos aos artigos. 26° e 27° do Codigo Penal e 16.° do RGCO, respetivamente.

O artigo 20° da LQCA consagra a determinacdo da medida de sanc¢do. Por seu turno, o

RGCO estabelece que a determinacdo da medida da coima afere-se em funcéo da gravidade da
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contraordenacdo, no ambito da culpa, da situagcdo econémica do agente e do beneficio
econdmico que este retirou da préatica da contraordenacgédo (artigo 18°, n° 1).

A LQCA adotou os mesmos critérios gerais que o RGCO, em termos de conduta anterior e
posterior do agente (alinea e) do n° 2 do artigo 71° do CP) e em matéria de exigéncias de
prevencdo, cfr. o artigo 71°, n° 1, CP. S&o ainda consideradas atendiveis, a coagéo, a falsificacéo,
as falsas declaracdes, a simulacdo ou outro meio fraudulento utilizado pelo agente e, a existéncia
de actos de ocultacédo ou dissimulagéo que apresentam tendéncia para dificultar a descoberta da
infracdo. Pelo que, a consideracdo destas circunstancias obriga a um dever de fundamentacao
especifico sob a pena de nulidade de decis&o'®.

De acordo com o artigo 21° as contraordenacdes sao classificadas em leves, graves e muito
graves. Esta solugdo foi adotada com vista a obviar a necessidade de alterar todos os diplomas
especificos que preveem contraordenagdes no dominio ambiental e decorrente da necessidade

de se proceder a atualizacado dos montantes das coimas.

Outro dos principios inovadores da LQCA e, igualmente, adotado pelo Regime Juridico da
Concorréncia € a previsdo como ilicito contraordenacional, pelo incumprimento de ordens ou
mandatos legitimos de autoridade administrativa transmitidos por escrito aos seus destinatarios
(artigo 25°). J4 em termos de normas sobre concurso de contraordenacgfes, descritas no artigo
27°, sdo semelhantes as previstas no artigo 19° do RGCO. O mesmo ocorre na proposta de lei,
relacionada com as normas sobre o concurso de infragcdes. Embora, seja pertinente referir que de
acordo com a versao definitiva do artigo 28° n.° 1 da LQCA, se o mesmo facto constituir crime e
contraordenacdo ambiental, o arguido é punido a titulo de crime, sem prejuizo da aplicacao das
sancdes acessorias previstas para a contra-ordenacéo, quando se verifique concurso de crime e
contra-ordenacéao, ou quando, pelo mesmo facto, uma pessoa deva responder a titulo de crime e
outra a titulo de contra-ordenacéo, o processamento da contra-ordenacdo cabe as autoridades

competentes para o processo criminal, nos termos do RGCO, artigo 28.2, n.° 2 da LQCA.

Sublinhe-se que o pagamento da coima apés a notificacdo da decisdo administrativa que a
aplicou preclude o direito de impugnacéao judicial relativamente a mesma artigo 52.°-A da LQCA.
Do papel das autoridades administrativas competentes para 0 processamento de contra-

ordenac¢fes ambientais na fase judicial regula o artigo 55.° da LQCA.

198y g., Acérdao do Supremo Tribunal de Justica de 16-10-2002, proc. 02P2534, disponivel em www.dgsi.pt.
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4.3 As Contraordenacdes laborais

Nos termos do disposto no artigo 548.° do Cédigo do Trabalho'?’, revisto pela Lei n.° 7/2009,
de 12 de Fevereiro, € contraordenacdo laboral o facto tipico, ilicito e censuravel que
consubstancie a violagdo de uma norma que consagre direitos ou imponha deveres a qualquer

sujeito no ambito da relacao laboral e que seja punivel com coima.

Assim, este conceito de contraordenacdo € constituido de quatro elementos, o primeiro,
pressupde uma tipificacdo legal, e por essa razdo nao é possivel recorrer a analogia, e
semelhanca que ocorre no Direito Penal, em segundo, o facto da infracao ter de representar um
ilicito censuravel, em terceiro, implicar a violagdo de normas que consagrem direitos ou
imponham deveres a qualquer sujeito no ambito da relacéo laboral, ou seja, as normas do Direito

do Trabalho e, por ultimo, que seja punivel com coima.

Em relacdo ao procedimento contraordenacional, esta consagrado no artigo 549.°, do codigo
de trabalho (doravante, CT), sendo aplicaveis, subsidiariamente as normas do RGCO, a sua
disciplina esteve sempre regulada nos artigos 630.° a 640.° do CT, aprovado pela Lei n.° 99/2003,
de 27 de Agosto, até a entrada em vigor, em 1 de Outubro de 2009, da Lei n.° 107/2009, de 14 de
Setembro, que veio aprovar o regime processual aplicavel as contraordenacfes laborais e de

seguranca social (artigo 1.° e n.° 1 do artigo 65.° deste diploma).

Sao igualmente aplicaveis ao processamento das contraordenacdes laborais, com as
necessarias adaptacdes o0s preceitos reguladores do processo de contraordenacdes previstos
pelo RGCO, no artigo 60° da Lei n® 107/2009.

Refira-se que o empregador é responsavel pelas contraordenacdes laborais, mesmo que
praticadas pelos seus trabalhadores no exercicio das suas fungdes, sem prejuizo da

responsabilidade cometida por lei a outros sujeitos (artigo 551°, n°® 1, CT). Imputa-se assim a

7 Doravante designado por CT
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responsabilidade pela pratica da contraordenacéo ao empregador, ainda que seja o trabalhador a

cometer a infragao.

O artigo 550.° do CT consagra um dos casos em que é admissivel a puni¢cdo por factos
praticados com negligéncia, prevista no artigo 8.°, n.° 1 do RGCO, porquanto, a negligéncia nas

contra-ordenacdes laborais é sempre punivel.

Por outro lado, nos termos do descrito no artigo 2° n° 1, alinea a) da Lei n® 107/2009, o
procedimento das contraordenacdes laborais compete a Autoridade para as Condicbes de
Trabalho, doravante designada por ACT, e ao instituto da segurancga social, quando estejam em
causacontra-ordenacfes praticadas no ambito do sistema de seguranca social. Assim, a
aplicacdo das coimas e sancbes acessoérias que correspondem as contraordenacdes laborais
cabe ao Inspetor-geral do Trabalho de acordo com o consagrado no artigo 5°, n° 2, alinea d) do
Decreto-Lei n°® 326-B/2007, de 28 de Setembro.

Em adicéo, o Inspetor-Geral pode delegar estes poderes, nos termos dos artigos 35 e ss do
Caodigo do Procedimento Administrativo, em particular nos subinspetores gerais e nos dirigentes
com a competéncia inspetiva (n.° 3 do art. 3.° da Lei n.° 107/2009 e n.° 4 do artigo 5.° do DL n.°
326-B/2007).

No ambito laboral, a instru¢cdo do procedimento contraordenacional e a aplicacdo da coima
cabe a ACT, artigo 2° n° 1, alinea a) do RPCOLSS, e ao ISS, art.° 2°, n.° 1, alinea b) do
RPCOLSS'®, sem prejuizo da possibilidade de recurso sobre a decisdo proferida pelas
autoridades administrativas para o Tribunal do Trabalho, art.° 34° do RPCOLSS e art.° 59° do

RGCO e art.° 126.°, n.° 2 da LOSJ'®.

De acordo com o artigo 13° do RPCOLSS, a fase administrativa do processo
contraordenacional inicia-se através da elaboracdo do auto noticia ou pela participacdo, neste
ultimo caso, quando relativamente as infraccdes de natureza contra-ordenacional a sua
verificacdo néo tenha sido comprovada pessoalmente pelo inspector do trabalho ou da seguranca
social, procedendo-se a elaboracdo de participacdo instruida com os elementos de prova
existentes e a indicacdo de, pelo menos, duas testemunhas e 0 maximo de cinco, e com o auto
de infrac¢do, nos termos do artigo 14.° do RPCOLSS. Saliente-se, a possibilidade de constituicéo

enquanto assistentes conferida as associacdes sindicais representativas dos trabalhadores, a

108

b Regime Processual das Contraordenacdes Laborais e de Seguranga Social.

° _ Lei da Organizacao do Sistema Judiciario.
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esta constituicdo de sujeito processual sdo apliciveis as disposi¢des do CPP, artigo 23.°,n°1le 2
do RPCOLSS. Assinale-se, de igual modo a previsao de um processo especial para as infraccdes
classificadas como leves ou graves, com valor minimo legal inferior ou igual ao valor de 10 UC,

nos termos do artigo 28.° do citado normativo.

A forma e prazo de apresentacdo da impugnacao judicial, corresponde ao regime previsto
no RGCO, com a particularidade de o recorrente poder obstar ao efeito meramente devolutivo da
mesma, mediante o depdsito do valor da coima e das custas do processo, no prazo para a
deducédo da impugnacgdo, em instituicdo bancaria aderente, a favor da autoridade administrativa
competente que proferiu a decisdo de aplicacdo da coima, o depdsito pode ser substituido por
garantia bancaria, na modalidade “a primeira solicitacdo”,de acordo com o disposto no artigo 35.°,
n.° 2 e 3 do RPCOLSS. Assinale-se, que diferentemente do previsto no RGCO, no que respeita a
retirada da acusacdo, o ministério publico necessita da concordancia, ndo s6 do arguido, mas
também da autoridade administrativa, conforme artigo 41.° do RPCOLSS.

Da participagdo da autoridade administrativa em juizo regula o artigo 45.° do RPCOLSS e de
igual forma, verificamos um ligeiro afastamento relativamente ao regime geral, por um lado, pelo

caracter de urgéncia®

a que obedece a comunicacdo a efectivar pelo tribunal a autoridade
administrativa da sentenca, bem como das demais decisdes finais, nos termos do disposto no n.°
3 da norma citada, por outro, constitui o ministério publico na necessidade de solicitar a pronuncia
por escrito da autoridade administrativa, nos casos de arquivamento do processo contra
ordenacional, afim de ser equacionado um eventual recurso, nos termos do seu n.° 2. Destarte, o
prazo de interposicdo do recurso das decisdes da primeira instancia, nos casos em que seja
admitido, nos termos do artigo 49.° do RPCOLSS ¢ alargado para 20 dias, conforme dispbe o
artigo 50.° do mesmo diploma legal, contrariamente ao prazo estatuido no regime geral que é de

10 dias, artigo 74.° do RGCO.

10 A Lei utiliza o adjectivo “imediato”.
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6. O Ministério Publico no ambito do Processo contraordenacional

O Ministério Publico € o érgao encarregado de representar o Estado, participar na execucéo
da politica criminal definida pelos 6rgdos de soberania, exercer a ac¢do penal orientada pelo
principio da legalidade e defender a legalidade democrética, bem como os interesses que a lei
determinar'**. O Ministério Publico goza de autonomia em relacdo aos demais 6rgdos do poder
central, regional e local**?. A autonomia do Ministério Publico caracteriza-se pela sua vinculacéo a
critérios de legalidade e objetividade e pela exclusiva sujeicdo dos magistrados e agentes do
Ministério Publico as diretivas, ordens e instrucdes previstas na lei (artigo 2°, do Estatuto do
Ministério Publico). Nesta dupla sujeicéo a lei e a hierarquia consiste a autonomia do Ministério
Publico.

O Ministério Publico, no quadro atual, ndo tem qualquer intervencdo no processo das
contraordenacdes na sua fase administrativa, ndo lhe cabendo quaisquer tarefas de impulso
processual ou de fiscalizacdo da accao da autoridade administrativa; e nas situacées em que a lei
preveja a existéncia de intervencdes judiciais relativamente a atos instrutorios do processo das
contraordenacdes € aplicavel relativamente a esses atos o disposto no n.° 1 do artigo 53.° do

Caodigo de Processo Penal.

Por outro lado, importa também nédo perder de perspectiva, tal como refere FIGUEIRDO
DIAS, a «dificuldade pratica — que em certos casos serd mesmo de impossibilidade — de manter
uma estrita e completa separacdo entre processo de contraordenacdo e processo penal. Nao
raramente sucederd, desde logo, que s6 no decurso do processo se podera determinar se a
conduta do arguido integra um crime, uma contraordenacdo, ou até uma e outro”**, o que
justifica o regime de conversdo do processo de contraordenacdo em processo penal, previsto no
artigo 76.° do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, ou o regime de conhecimento de

contraordenacdes no processo penal, decorrente dos artigos 77.° e 78.° do mesmo diploma.

1 Cfr., artigo 1.° da Lei n.° 47/86, de 15 de Outubro que instituiu o Estatuto do Ministério Publico e artigo 219.%, n.° 1

da CRP

12 Artigo 2.9, n.° 1 da Lei 47/86, de 15 de Outubro.

13 Temas Basicos da Doutrina Penal, Coimbra Editora, 2001, p. 153.
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Incumbe deste modo a Administragdo o0 conhecimento das infraccbes e o0 respectivo
sancionamento, sendo os tribunais chamados apenas a intervir, pela via do recurso de
impugnacgédo, em caso de discordancia dos condenados relativamente as decisdes proferidas, em

primeiro nivel, pela Administragao.

No que a intervencdo do Ministério Publico na fase do recurso de impugnacdo do processo
das contra-ordenacdes, respeita, tem 0S seus momentos essenciais na: i) apresentacdo dos
autos ao juiz, artigo 62.%, n.° 1 do RGCO; ii) na retirada da acusacéo, artigo 65.° - A do RGCO; iii)
na promocgao da prova, artigo 72.° do RGCO; iv) na participacdo em audiéncia, artigo 69.° do
RGCO; v) na interposicédo de recurso da sentenca ou do despacho judicial proferido nos termos
do artigo 64.° e 73.° do RGCO, além disso, o0 MP é ouvido sobre a decisdo por despacho, artigo
64.°, n.° 2 do RGCO e sobre a retirada do recurso, por parte do arguido, artigo 71.°, n.° 2 do
RGCO. O recurso concretiza o direito de acesso aos tribunais dos arguidos sancionados pela
pratica de uma contra-ordenacao, atribuindo-lhes a oportunidade de discutir perante uma
instancia independente os fundamentos daquela sancdo'* e a exequibilidade da mesma, o que
tem importantes consequéncias na analise da intervengdo do ministério publico na sua
tramitagdo. Isto porque, no processo contra ordenacional, apos o envio dos autos, pela autoridade
administrativa, da impugnacéao judicial deduzida pelo arguido, para o Ministério Publico é este
ultimo que assume a defesa do interesse publico materializado na pretensdo sancionatéria do
Estado e as fungbes persecutorias anteriormente detidas pela autoridade administrativa no

decurso da fase administrativa®®.

Assim, passando o Ministério Publico a ser o titular das funcbes anteriormente confiadas a
autoridade administrativa levantam-se algumas questbes quanto ao nivel de relagcdes que se
estabelecem entre a autoridade administrativa e o Ministério Publico na fase da impugnacéo
judicial, bem como, de entre os momentos principais de intervencdo do Ministério Publico, quais
serdo aqueles que se entrecruzam com as atribuicdbes que lhe sédo conferidas no processo
criminal, sendo certo, que na aplicagcdo das normas processuais previstas no RGCO se tem

generalizado uma tendéncia no sentido de as interpretar de acordo com o CPP.

Ora, nas palavras de Leones Dantas''® apesar de o artigo 62.° falar em acusacdo dizendo
que a apresentacado do processo ao juiz “vale como acusagao”, tal acto nao tem natureza, nem

desempenha a funcdo processual da acusacdo em processo penal, conquanto a acusacdo em

4 Sobre a natureza do recurso de impugnagcao, cfr. Helena Bolina

15 De facto, ao remeter o processo ao Ministério Publico a autoridade administrativa perde a disponibilidade do
mesmo, ndo podendo a partir dai, dele desistir, apenas pode revogar a decisdo de aplicagcdo da coima até ao envio
dos autos ao Ministério Publico, de acordo com o artigo 62.°, n.° 2 do RGCO.
8 1n questdes laborais, ano VIII, 2001, o ministério pablico no processo das contra-ordenacdes, p. 27
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processo penal é na sua esséncia um acto decisorio do MP do qual decorre a submisséo a
julgamento de alguém que, surge no termo de uma fase processual — o inquérito — e é objecto de
uma forma tipica de impugnacéo, o requerimento de abertura de instrucdo. Sem prejuizo de ndo
ser esta a natureza da acusacao na vigéncia do CPP de 1929, que vigorava na data em que
foram publicados, quer o DL 433/82, de 27 de Setembro, quer o seu antecessor, o DL 232/79, de
24 de Julho''’,

Deste modo, é de rejeitar a equiparacdo deste acto processual a acusagdo em processo
penal, convertendo a intervencdo do MP num despacho idéntico ao do encerramento do inquérito.
Quando muito, impugnada judicialmente a decisdo administrativa, cabe ao Ministério Publico
fazer um controle formal dos requisitos e condi¢cdes da respectiva remessa a juizo, sob pena de o
seu papel e competéncias ficarem vazios de contelddo, neste sentido, veja-se o acorddo da

Relacao de Lisboa''®.

Ademais, no processo das contra-ordenacdes, ndo se pode separar a fase administrativa e
a fase de recurso, como se a primeira tivesse uma caracteristica comum a das fases preliminares
do processo penal e a do recurso a funcdo do julgamento naquele processo, pela simples razéo:
de que, o processo contra-ordenacional na fase administrativa cumpre por inteiro os objectivos do
processo, que sdo: conhecer do facto e fixar consequéncias sancionatorias derivadas da sua

pratica e caso néo seja impugnada, esgota os objectivos do processo™*®.

No que diz respeito a retirada da acusacdo prevista no artigo 65.° - A, segundo Leones
Dantas, a mesma é um instituto analogo a desisténcia da acusacao, nos processos de natureza
penal relativos a crimes particulares — artigos 50.° e 51.° do CPP e determina o arquivamento do

processo.

Ou seja, a retirada da acusacéo, com o acordo do arguido*®, decorre da discricionariedade
do Ministério Publico, ndo podendo o juiz do processo sindicar os fundamentos da mesma,
diferente, no entanto, da desisténcia do recurso em processo penal, que nao tém influéncia na

exequibilidade da decisdo numa primeira instancia impugnada, quer tenha sido condenatoria ou

7 Na vigéncia desse cédigo de processo penal, relativamente ao processo de transgressdes, vigorava uma norma

paralela, a do & Unico do artigo 2.° do DL 35 007, de 13 de Outubro de 1945, que previa a remessa ao tribunal do
auto de noticia “equivale, para todos os efeitos, a acusacdo em processo penal”.
18 Acordao da Relagdo de Lisboa de 12-04-2011, proc.195/11.8 TBCLC.L1-5, disponivel em DGSI
% Mais desenvolvimentos In questdes laborais, ano VIII, 2001, o ministério ptblico no processo das contra-
ordenacoes, p. 28
120 A audicdo do arguido é obrigatéria, decorre da parte final do artigo 65.° - A do RGCO, a acusacao sé pode ser
retirada com o acordo do arguido, se o arguido se opuser, o Ministério Publico ndo pode retirar a acusacao.
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absolutéria. Sublinhe-se que, em regra’?, a retirada da acusacao deve ser antecedida da audigéo
da autoridade administrativa, nos termos do artigo 65.° - A, n.° 2 até pelas especificidades das
matérias que sdo objecto do direito das contra-ordenacdes e a dificuldade que as instancias

judiciarias tém em lidar com as mesmas.

Outro dos momentos essenciais da intervencao do Ministério Publico, como anteriormente
referido, encontra-se na promoc¢ao da prova, a qual nos termos do artigo 72.°, n.° 1 da RGCO ¢ a
seguinte: “compete ao Ministério Publico promover a prova de todos os factos que considere
relevantes para a decisdo”, sendo certo, que no processo contra ordenacional ndo vigora o

principio da imediacdo®?

, pelo que a prova produzida na fase administrativa ndo tem de ser
reproduzida na fase judicial perante o tribunal e pode servir de suporte & decisdo do recurso*??,
neste sentido, observe-se o previsto no artigo 416.°, n.° 4 do Cdodigo dos valores mobiliarios “se
houver lugar a audiéncia de julgamento, o tribunal decide com base na prova realizada na
audiéncia, bem como na prova produzida na fase administrativa do processo de contra-
ordenacdo”, cabe ao Ministério Publico pronunciar-se quanto aos meios de prova a produzir em
audiéncia quanto aos factos que considere importantes para a decisdo e que ndo tenham sido
considerados em momento anterior, idéntica atribuicdo, embora com reservas, € concedida as
autoridades, conforme estatuido no artigo 70.°, n.° 1, na parte em que refere que “o Tribunal
concedera as autoridades administrativas a oportunidade de trazerem a audiéncia os elementos
gue reputem convenientes para uma correcta decisdo do caso questdo...”, do exposto,
nomeadamente, do facto de ndo vigorar o principio da imediacdo em sede de audiéncia de
julgamento em processo contra ordenacional, resultam duas consequéncias praticas muito
importantes. Em primeiro lugar, o depoimento da testemunha ausente na audiéncia pode ser lido
sem as restricdbes do artigo 356.° do CPP. Em segundo lugar, a testemunha presente na
audiéncia pode ser confrontada com o seu anterior depoimento, prestado diante da autoridade
administrativa, permitindo-se, assim ao tribunal valorar a versdo que considerar mais proxima da

verdade.

121 O parecer prévio da autoridade administrativa sobre a retirada da acusac&o n&o é vinculativo, podendo o

Ministério Publico decidir em sentido contrério, contudo, no novo regime processual das contra-ordenages laborais e
de seguranca social, a retirada da acusacao depende de acordo do arguido e da autoridade administrativa (artigo
41.° da lei n.° 107/2009, de 14 de Setembro).
122 Refere Paulo Pinto de Albuquerque, no seu Comentério ao Cédigo de Processo Penal, 4.° edi¢do, Universidade
Catodlica, que” o principio da imediagao consiste em que s6 podem ser valoradas na sentencga as provas que tiverem
sido produzidas ou examinadas na audiéncia de julgamento...,com as excepg¢des previstas nos artigos 129.°, n.° 1 e
356, n.°1a5e357.°,n.°1do CPP.”
123 Refere, Costa Pinto, “o ilicito de mera ordenacao social e a erosao do principio da subsidiariedade”, direito penal
econdmico e europeu, Vol. |, Coimbra

56



Quanto a participacdo do Ministério Publico na audiéncia de julgamento do recurso de
impugnac&o®® ndo tem particularidades relativamente as audiéncias de julgamento previstas no
CPP.

Com efeito, o Ministério Publico desempenha ai uma funcéo de colaboragcdo com o tribunal
na descoberta da verdade e na realizagdo do direito, obedecendo em todas as intervencdes
processuais a critérios de estrita objectividade, conforme disposto no artigo 53.°, n.° 1 do CPP, na
verdade, o Ministério Publico ndo pode desligar-se do interesse publico que representa junto do
tribunal, ainda para mais nédo tendo a autoridade administrativa nesta fase do processo o estatuto
de sujeito processual, o que limita as suas possibilidades de participacdo na audiéncia e de
discordancia para com as decisdes proferidas, o que impde ao Ministério Publico um especial

cuidado no modo como acompanha estas audiéncias'®.

Efectivamente, o ordenamento juridico pressupde a determinacdo do Ministério Publico no
processo, contribuindo, activamente, para aprofundar o contraditério na audiéncia e
consequentemente para a realizacdo da justica. Para a realizacdo desse desiderato deve o
Ministério Publico privilegiar o contacto com as autoridades administrativas, melhorando, dessa
forma, o seu conhecimento sobre os factos em analise na audiéncia, em ordem, caso se

justifique, a recorrer da decisao proferida.

A interaccdo entre o Ministério Publico e as autoridades administrativas, refere Leones
Dantas, pode realizar-se de véarias formas, quer através do contacto directo e fora da audiéncia
com os funcionarios convocados para a aquela, quer através do contacto com 0s responsaveis

pela autoridade administrativa.

Por seu turno, na interposicao de recurso da sentenca ou do despacho judicial proferido nos
termos do artigo 64.° conjugado com o artigo 73.°, ambos do RGCO, a natureza dos ilicitos de
mera ordenacdo social e o caractér meramente pecuniario da coima, justificam as limitacbes ao
recurso para o tribunal da relacdo das decisbes proferidas no processo de contra-ordenacao.
Saliente-se que, no direito das contra-ordenac¢des vigora o principio da irrecorribilidade das
decisdes, s6 sendo recorriveis as decisdes cuja impugnacdo esteja expressamente prevista, o
artigo 73.° prevé as situacbes em que existe o direito ao recurso, este deriva do montante da

coima aplicada, da aplicacdo ou ndo de sancdes acessoérias, da absolvicdo do arguido ou do

124A presenca do Ministério Publico na audiéncia do recurso de impugnacéo no processo contra ordenacional é

obrigatoria, a sua falta gera nulidade insanavel do processo, nos termos do artigo 119.°. al. b), do CPP, conjugado
com o artigo 41.° do RGCO.
125 Sobre as relagbes entre a autoridade administrativa e as judiciarias na fase de recurso, cfr. “o direito das contra-
ordenacgdes e o ambiente”, textos, ambiente e consumo 11, 440 e ss.
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arquivamento do processo nos casos em que a autoridade administrativa tenha aplicado uma
coima superior a €249,40 ou em que tal coima tenha sido reclamada pelo Ministério Publico, a
impugnacéo judicial tenha sido recusada e o tribunal decidir através de despacho ndo obstante o
recorrente se ter oposto a tal, bem como nos casos em que a relagdo, a requerimento do arguido
ou do ministério publico, aceitar o recurso da sentenca quando tal se afigure manifestamente
necessario a melhoria da aplicagdo do direito ou a promo¢do da uniformidade da
jurisprudéncia’®. A ratio é a seguinte, se os factos ja foram alvo de um processo perante a
autoridade administrativa em relacdo ao qual a lei assegura plenas garantias de defesa'?’, e se a
decisdo tomada no final desse processo (fase administrativa) ja foi objecto de uma apreciacao
judicial, compreende-se que se limite o direito ao recurso das decisdes proferidas para o tribunal
da relacdo. Refira-se que, nos casos de concurso de crime e contra-ordenacdo ou de
responsabilidade por um mesmo facto a titulo de crime por uma pessoa e a titulo de contra-
ordenacdo por outra, 0 recurso relativo as contra-ordenagdes ndo obedece ao disposto no artigo
73.° do RGCO, por forca do artigo 78.°, n° 1 e 3 do mesmo diploma, nestes casos a
admissibilidade do recurso afere-se pelas regras do CPP, mesmo no caso de ser interposto

recurso apenas da coima®?®.

Vejamos, agora a decisao por despacho, prevista no artigo 64.° do RGCO, diriamos que séo
necessarias trés condic¢des, a primeira o juiz considerar desnecessaria a audiéncia de julgamento;
a segunda o arguido nao se opor a decisédo por esse meio, nem requerer producao de prova e por
altimo, também o ministério publico ndo se opor a decisdo dessa forma, segundo Leones Dantas,
“trata-se de um instituto tipico do processo das contra-ordenacdes e materializa uma forma
abreviada de apreciagdo do recurso”, sendo certo que, a oposigdo de um dos sujeitos
processuais supra referidos ndo obsta a decisdo por despacho, € no entanto fundamento

auténomo de recurso, por forca do artigo 73.°,n.° 1, al. e) do RGCO.

Nas palavras do mesmo autor, “0 seu campo de aplicagao correlaciona-se com 0S recursos
gue tenham por objecto apenas questdes de direito, ou em que havendo controvérsia sobre a
matéria de facto, o processo contenha meios de prova que permitam a decisdo e a dispensa com

esse fundamento da realizagdo da audiéncia”.

126 pode questionar-se se o recurso para fixacdo de jurisprudéncia, previstos nos artigos 437.° e ss. do CPP é

admissivel no processo das contra-ordenagdes, ndo parece plausivel, por duas ordens de raz&o, primeiro o processo
das contra-ordenac¢fes tem um instituto préprio, artigo 73.°, n.° 2, segundo a prépria lei, nos termos do disposto no
artigo 75.%, n.° 1, afirma expressamente que ndo cabe recurso das suas decisoes.
270 direito de audicédo e defesa do arguido previsto no artigo 50.° do RGCO.
128 Acordao do TRP, de 14.10.1998, processo 9710961, mas mais restritamente acérddo do TRC, de 26.5.1999,
processo 1247/99, considerando que, no caso de concurso de crime e contra-ordenacao, se for interposto recurso
apenas quanto a contra-ordenacéo, ele sobe nos termos do RGCO. Assim, é admissivel recurso da coima igual ou
inferior a 249,40 euros, sem autorizacao prévia do Tribunal da Relacao, nos referidos casos de concurso de crime e
de contra-ordenacao.
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Analisemos, de seguida, o que nos impde dizer sobre a retirada do recurso, por parte do
arguido, prevista no artigo 71.° do RGCO, s0 é possivel até a sentenca em 1.2 instancia ou até ser
proferido o despacho previsto no n.° 2 do artigo 64.° do RGCO, néo obstante, depois do inicio da
audiéncia do julgamento, o recurso sO poder ser retirado mediante acordo do ministério publico,
nos termos do mesmo normativo no seu n.° 2, saliente-se que, segundo Leones Dantas, “a
oposicao do ministério publico faz hoje muito pouco sentido, atenta a introducéo do principio da
reformatio in pejus, tal oposicao fazia sentido quando vigorava a versao inicial do diploma que
permitia 0 agravamento da condenacdo de que o arguido fora alvo, porquanto ela conduzira a
manutencdo do decidido pela autoridade administrativa”. A consagracédo do principio da
reformatio in pejus foi uma das mudancas mais significativas que resultaram da revisao de 1995 e
da que maiores dificuldades cria na aplicacéo do direito de mera ordenacao social, resultando nao

raras vezes numa mera manobra dilatéria para impedir a execucdo da decisao condenatoria.

Por ultimo, tentaremos retirar as eventuais comparacdes da relacdo do ministério publico
com os orgaos de policia criminal no processo penal com a relagdo do ministério publico com as
autoridades administrativas na fase judicial do processo contra-ordenacional. De acordo com o
artigo 55.° do CPP “compete aos o6rgaos de policia criminal coadjuvar as autoridades
administrativas com vista a realizacdo do processo, ora, a competéncia de coadjuvacédo dos OPC
no processo penal inclui, a competéncia cautelar propria que se manifesta em as OPC terem
competéncia propria para colher noticia dos crime, tomar medidas cautelares e de policia, artigos
248.° a 253.° do CPP e proceder a detencéo de pessoas, conforme artigos 254.° a 261.° do CPP,
sublinhe-se que os actos cautelares ou de policia e a detencdo s6 sédo validos se forem
convalidados pela autoridade judiciaria competente. Os OPC tém ainda um poder de promocao
auténoma das intervencdes judiciais restritivas de direitos fundamentais quando haja urgéncia ou
perigo na demora. Do que flui, amparados nas palavras de Paulo Pinto de Albuquerque®, os
orgaos de policia criminal ndo sdo sujeitos processuais, mas antes auxiliares das autoridades
judiciarias. Nesta medida, sdo ilegais quaisquer orientacfes internas das OPC relativas aos
objectivos e prioridades de investigacdo e politica criminal que extravasem a estrita organizacao
burocratica dos servicos. Pelo exposto, é possivel retirar algumas semelhancas nas relacdes que
se estabelecem entre por um lado as OPC e o ministério publico no processo criminal e as
autoridades administrativas e o ministério publico na fase judicial do processo contra-
ordenacional. A primeira que, quer as autoridades administrativas, quer as OPC ndo sao
verdadeiros sujeitos processuais nas matérias em analise, sem prejuizo do estatuto equiparavel
ao assistente em processo penal que € atribuido as entidades reguladoras das actividades

econdémicas, desde logo, pela possibilidade de interposi¢do de recurso das decisdes judiciais que

129 Em anotacdes ao artigo 55.° do seu comentario ao cédigo processo penal, p. 167.
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Ihe sejam desfavoraveis. segundo, as suas areas de intervengdo nos processos respectivos,
dependem, por via de regra, em primeira instdncia de decisdo da autoridade judiciéria

competente.

Em suma, pese embora, na fase judicial competir ao ministério publico a assun¢édo da
pretensdo sancionatéria do Estado, por via da regra, os interesses do ministério publico e das
autoridades administrativas sdo coincidentes e nesse sentido toda a colaboracdo reciproca é
necessaria, em bom rigor, o ordenamento juridico pressupde o empenhamento do Ministério
Publico no processo, contribuindo, para aprofundar o contraditério na audiéncia e
consequentemente para a realizacdo da justica. Do que flui, 0 mesmo equivale a dizer que, na
realizacdo desse desiderato deve o Ministério Publico privilegiar o contacto com as autoridades
administrativas, melhorando, dessa forma, o seu conhecimento sobre os factos em analise na

audiéncia, em ordem, caso se justifique, a recorrer da deciséo proferida.

E, portanto, fundamental a interaccdo entre o Ministério Publico e as autoridades
administrativas, que de acordo com Leones Dantas, pode realizar-se de varias formas, quer
através do contacto directo e fora da audiéncia com os funcionarios convocados para a aquela,
guer através do contacto com os responsaveis pela autoridade administrativa, para a descoberta

da verdade material e por ineréncia para a realizacdo da justica e do direito.
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Conclusao

Aqui chegados, cremos estar em condi¢cdes de enunciar algumas conclusfes que, na nossa
perspectiva, permitirdo uma melhor compreensdo do estudo a que nos propusemos: analisar o

papel das autoridades administrativas na fase judicial do processo de contraordenacao.

De qualquer forma, devera ser dado como ponto assente que, o trabalho acabara por reunir
apesar do nosso esfor¢co, muitas limitacdes, sendo certo que, as lacunas existentes numa
investigacdo sdo também positivas, na medida, em que podem servir de ponto de partida para
novas investigacbes. Assim, e em termos genericos chegamos as conclusdes seguintes: as
contra-ordenacfes nasceram em 1979 mas o seu regime (ainda hoje aplicavel) data de 1982. A
regra basica era, a época, relativamente simples de transcrever: importava tutelar “uma area em
gue as condutas, sem constituirem ofensas graves aos bens essenciais da vida em comunidade,
sdo, apesar disso, merecedoras de sanc¢ao”. Foi esta frase que o legislador escreveu em 1989

guando fez a primeira revisao ao regime geral.

Doutra banda, havia um movimento de descriminalizacédo e esse movimento era um sinal da
moderna politica criminal. Ou seja, porque nem tudo podia ser crime, criou-se um regime para

punir coisas mais simples, menos graves.

Mas o legislador descontrolou-se e muita coisa que ndo deveria ser contra ordenacao
passou a ser qualificada como tal. A determinada altura passou a admitir-se com grande
facilidade que se aplicassem coimas de milhdes. Coimas muitas vezes superiores as multas
penais mas aplicadas com um regime simplificado, especialmente em alguns sectores regulados:

actividade financeira; valores mobiliarios; concorréncia.

Como se disse a moldura legal das sancdes aplicaveis alcanca, nos dias de hoje, valores

inimaginaveis, e a natureza e as consequéncias de medidas cautelares possiveis podem colidir
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com direitos fundamentais. A proporcionalidade, valor constitucional fundamental®*

e regra de
vida, ndo parece ser principio muito valorizado ou entendido no quadro do absoluto da razéo
técnica. Nas palavras do Presidente do Supremo Tribunal de Justi¢ca “o direito de mera ordenacao
social tem sofrido, nos tempos mais recentes, uma deriva na razao da sua natureza e dos seus

fundamentos dogmaticos”**

, porquanto, o direito das contra-ordenacdes sO tem sentido e
razoabilidade para infraccbes de menor gravidade, sem ressonancia ética, facilmente
investigaveis, com implicagbes e consequéncias limitadas, e obviamente com previsdo de
sangfes proporcionais, isto €, se as infracgfes sdo consideradas graves, e se consequentemente
as sancles aplicaveis correspondem a essa gravidade, s6 pode ser porque afectam valores
fundamentais de ordenacao constitucionalmente tutelados e nesse caso, entdo a investigacdo e o

julgamento s6 poderao ser da competéncia das autoridades judiciarias.

Mas se na ponderacdo axiologica as infraccdes ndo forem susceptiveis de assumir
dimenséo penal, entdo as sancdes e as consequéncias nao podem ser da medida que em alguns
casos estdo reguladas para as contra-ordenacbes no quadro da regulacdo, sob pena de
afectarem o nudcleo essencial do principio da proporcionalidade das infraccbes e das sancdes
consagrado na Constituicio da Republica Portuguesa. Doutra banda, os processos
sancionatorios pressupdem o respeito por principios com dignidade Constitucional, ou assumidos
e densificados em instrumentos internacionais de direitos fundamentais: as garantias do processo
equitativo, e entre estas o direito de acesso ao juiz e aos tribunais. Ora, 0 respeito pelos
principios fundamentais do processo, nas palavras do Presidente do STJ, ndo dependem tanto
das qualificacbes nacional e nominal das infraccoes que tém por objecto, mas da natureza

material das sancdes previstas e aplicaveis.

Ainda segundo o mesmo autor, os critérios para determinar o nivel das garantias e a
natureza penal da infraccdo relevam do grau de severidade da sancao aplicavel, do montante,
guando pecunidria, da aplicacdo de sancbes acessorias, ou das consequéncias de inibicdes e
interdicdes previstas na honra profissional, como imp&e o principio do primado da materialidade
subjacente. Por aplicacdo destes critérios, ndo obstante a qualificacdo nacional fosse
administrativa, o TEDH considerou de natureza penal, submetida as exigéncias do processo
equitativo, as infraccdes pelas quais a CONSOB italiana aplicou as sancfes pecuniarias e
interdicdes e que foram objecto de apreciacdo no caso GRANDE STEVENS vs ITALIA, de 4 de

Marco de 2014, num procedimento por infraccdo as regras do mercado de capitais, em que foram

130 Artigo 18.°, n.° 2 da CRP
3! |ntervencéo do Presidente do Supremo Tribunal de Justica na sessdo de encerramento do coléquio sobre
“regulaca@o e consumidor: problemas actuais e desafios”, tida lugar no dia 4 de Maio de 2015, na Nave Central do
edificio sede do Banco de Portugal, em Lisbhoa.
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aplicadas sanc¢des pecuniarias de 3 a 5 milh6es de euros e interdi¢gbes profissionais por 2 a 4
meses, o0 TEDH considerou que afectava o principio da imparcialidade objectiva a confusdo na
mesma entidade das func¢des de investigacdo, acusacéo e aplicacdo de sang¢bes, mais, que vista
a natureza materialmente penal da infraccdo, a aplicagcdo de sancbes sO poderia ter lugar
precedida de discussdo oral e contraditoria em audiéncia publica. E, obviamente, com
possibilidade de recurso para um tribunal com jurisdicdo para reapreciar “a declaracédo de
culpabilidade e a condenagao” artigo 2.° do Protocolo 7.° da CEDH, alids, como também impd&e o
artigo 32.%, n.° 1 da CRP. De novo, nas sébias palavras do Presidente do Supremo Tribunal de
Justica, a construcdo actual do regime de impugnacao judicial das decisbes administrativas
sancionatorias das entidades reguladoras revela um estreitamento de perspectivas, com danos
para os principios da jurisdicdo e do processo equitativo'®’, com os inerentes riscos de

enfraguecimento do Estado de direito democrético.

Em suma sintese, ao longo do trabalho fomos observando a complexidade do sistema
punitivo que deixou de ter o direito penal e os tribunais 0s seus Unicos representantes. Perante
esta dupla relevancia — penal e administrativa — o direito contraordenacional deve ser encarado
como uma realidade hibrida, que constitui, nas esclarecedoras palavras de Duarte de Almeida
(2008: 15), “o resultado de um casamento de conveniéncia entre o Direito Penal e o Direito

Administrativo™,

Administrativo, pela competéncia que € atribuida as autoridades
administrativas, na fase administrativa, para o0 processamento das contra-ordenacbes e a
aplicacdo das coimas e das sancdes acessorias. Penal, num ambito consideravelmente mais
amplo, ndo so, pela conexao ao direito penal e ao direito processual espelhada nos artigos 32.° e
41.° do Regime Geral das contra-ordenacdes, mas também, nos factos seguintes: a equiparagao
das garantias constitucionais de reserva de competéncia da AR e da retroactividade da
declaracdo de inconstitucionalidade (artigos 165.°, n.° 1, al.2 d), e 282.% n.° 3, da CRP; a
reproducdo de regras de puni¢cdo do direito penal no RGCO (artigos 1.° a 6.° e 8.° a 16.9); a
integracdo do regime de garantias do processo contra-ordenaional no mesmo normativo
constitucional das garantias do processo penal (artigo 32.° da CRP); o conhecimento das contra-
ordenacgfes no processo criminal, no caso de concurso de contra-ordenacdes e crimes (artigo

38.° do RGCO); o reconhecimento as autoridades administrativas dos direitos e deveres do MP

32 porquanto defende que, a exclusividade da competéncia num tribunal Gnico enfraquece a criago jurisprudencial,

para ndo falar no risco de segmentacao e de aproximacao cultural aos imperativos da raz&o técnica e que as vias de
recurso deveriam ter outra hierarquizacéo e abertura: no caso de sancdes além de determinada gravidade, o regime
de impugnacao ndo podera libertar o Supremo Tribunal de Justica da responsabilidade de intervir na construgao da
jurisprudéncia em matérias de regulacéo.

1% HUERGO LORA (2007: 364) e PEDROSA MACHADO (1998b: 185). A solucéo que acolhemos ndo é unanime,
em sentido contrario, NUNO BRANDAO (2014) que o integra no direito penal em sentido amplo dando como
exemplos precisos as contraordenages laborais e do consumo, bem como a legislagéo anti-disciminacéo e VILELA
(2013: 243-331) que o coloca na ciéncia do direito penal total ou conjunta.
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durante a fase administrativa do processo contra-ordenacional, artigo 41.° do RGCO; a
incriminacdo da violagdo do segredo de justica no processo contra-ordenacional nos termos que
valem para o processo criminal, artigo 371.°, n.° 1 e 2, al. a) do CP e a recorribilidade da decisao
administrativa final e das decisdes interlocutdrias mais graves decorrerem junto do tribunal judicial
e néo do tribunal administrativo, artigos 55.° e 59.° do RGCO e 130.°, n.° 1, al. e) da LOSJ.

Doutra banda, vislumbramos diferencas em relacao ao papel que € atribuido as autoridades
administrativas na fase judicial do processo contra-ordenacional a luz do RGCO™* daquelas
outras, em que o RGCO funciona, apenas, como legislacdo subsidiaria, referimo-nos, sobretudo,
as autoridades dos regimes reguladores da actividade econémica que detém uma posicao
substancialmente semelhante a do assistente em processo penal que, resumidamente, inclui o
poder de concordar com a deciséo por despacho judicial, com a retirada do recurso pelo arguido
e aretirada da acusacéo pelo MP e o poder de juntar alegacdes aguando da impugnacao judicial
e o0 poder de recorrer das decisGes, em favor desta posicao reforcada, Luis Guilherme Catarino e
Costa Pinto, justificando este estatuto com “a especializagdo técnica que s6 as entidades

reguladoras do sector estdo em condi¢cOes de proporcionar”.

Assim, entendemos que o papel atribuido as autoridades administrativas na fase judicial nos
termos estabelecidos no artigo 70.° do RGCO apenas esta vocacionado para infrac¢cdes de menor
gravidade, sem ressonancia ética, facilmente investigaveis, com implicacdes e consequéncias
limitadas, ndo sendo adequado para sancionar eventuais praticas contra-ordenacionais em

sectores de actividade de elevada especializa¢do técnica.

Terminamos com uma breve referéncia as conclusdes no que respeita, as relacbes que se
estabelecem ou que devem ocorrer entre as autoridades administrativas e o ministério publico no
decurso da fase judicial do processo contra-ordenacional. Neste sentido, julgamos que, o0s
interesses do ministério publico e das autoridades administrativas séo coincidentes e desse ponto
de vista, toda a colaboracgéo reciproca é necessaria, ademais, o ordenamento juridico pressupde
o empenhamento do Ministério Publico no processo, contribuindo, para aprofundar o contraditorio
na audiéncia e consequentemente para a realizacdo da justica. Por outras palavras, o Ministério
Publico, em ordem a defender o que lhe imp&em os estatutos e a CRP, deve privilegiar o contacto
com as autoridades administrativas, melhorando, dessa forma, o seu conhecimento sobre o0s

factos em andlise na audiéncia, em ordem, caso se justifique, a recorrer da deciséo proferida.

13 0 artigo 70.° do RGCO é particularmente sucinto quanto a esta matéria, ndo obstante, com base nas posicées

doutrinarias analisadas foi-nos possivel formular algumas consideragdes, ver pag. 35.
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Esperamos convictamente que este estudo possa contribuir, em maior ou menor grau, para
o enriquecimento do estudo do direito de mera ordenacgéo social e seja um estimulo/motivacéo
para o aprofundamento futuro de tematicas relacionadas com este ramo de direito sancionatério

publico.
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