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A Reforma do Direito das Contra-ordenagées

Publicado em “Estudos em Homenagem ao Professor Jorge Miranda”, 2012, Coimbra Editora e FDUL, pp. 735 e segs.
e “Comentario do RGCO a luz da Constituigdo da Republica e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem”, 2011,

Universidade Catdlica Portuguesa, pp. 9-26

Paulo Pinto Albuquerque*

Em 1979, o entdo ministro da justica, EDUARDO CORREIA, elaborou o Decreto-Lei n.2
232179, de 24/7, que aprovou o novo regime geral das contra-ordenacgdes. O diploma previa um
regime em tudo semelhante a Gesetz tiber Ordnungswidrigkeiten da Republica Federal alem3, de
1968, contendo um conceito legal da contra-ordenacdo (“todo o facto ilicito e subjectivamente
censuravel que preencha um tipo legal no qual se comina uma coima”) e um conjunto de regras
substantivas e processuais para a aplicacdo de coimas a contra-ordenag¢des. O diploma nao
continha qualquer norma sancionadora em que se cominasse uma coima, ao invés do que
sucedia com o diploma alemao.

O diploma tinha aplicagdo imediata, porque estabelecia que eram “equiparaveis as contra-
ordenagdes as contravengdes ou transgressdes previstas pela lei vigente a que sejam aplicadas
sang¢des pecunidrias” e que ao mesmo regime podiam ser submetidos os casos indicados na lei.

As duvidas sobre a constitucionalidade do diploma por omissdo na CRP de qualquer
mengao ao regime das contra-ordenagdes e por falta de autorizagdo legislativa do decreto-lei,
bem como a incerteza sobre a capacidade das autoridades administrativas para processar e
julgar as contra-ordenacgdes suscitaram uma reaccao jurisprudencial e legislativa.

Por um lado, o Decreto-Lei n.2 411-A/79, de 1/10, revogou as disposi¢des do artigo 1.2, n.2
3 e n.2 4, ficando prejudicada a aplicacdo imediata da nova legislacdo, mas ndo o préprio

decreto-lei (FIGUEIREDO DIAS, 1983 b: 45).

* Juiz do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.
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Por outro lado, a Comissdao Constitucional decidiu ndo se pronunciar pela
inconstitucionalidade orgéanica do referido Decreto-Lei n.2 232/79 “em virtude de aquele diploma
ndo versar matéria de crimes, nem processo criminal, mas antes de ilicito de mera ordenacéo
social e seu processo sancionador” (parecer da Comissdo Constitucional n.2 4/81). Acresce que a
Comissdo rejeitou também a inconstitucionalidade material das normas que previam a
responsabilidade objectiva (“independentemente do caracter censurdvel do facto”), a
responsabilidade das pessoas colectivas pelas contra-ordena¢des cometidas pelos seus érgdos e
a detencdo para efeitos de identificagdo do autor de uma contra-ordenacao.

O diploma de 1979 veio a ser revogado pelo Decreto-Lei n.2 433/82, de 27/10, publicado
no uso da autorizagdo legislativa concedida pela Lei n.2 24/82, de 23/8. A revisdo da CRP de 1982
ja previa uma mencgdo ao regime das contra-ordenagdes, mas a nova versao da Constituicdo nao
estava ainda em vigor na data da publicacdo do diploma de 1982.

O novo diploma repetiu o anterior, com uma novidade: a regulamentac¢do do concurso de
crimes e contra-ordenagdes (FIGUEIREDO DIAS, 1983 a: 24).

Também o novo diploma manteve as transgressdes em vigor, com receio dos “efeitos
praticos nocivos” que poderiam decorrer de uma transformacdo automatica repentina das
transgressdes em contra-ordenacgoes.

A intencdo do legislador era a de regular amplos espacos da vida social e econdmica, neles
incluindo objectos altamente complexos como “as praticas restritivas da concorréncia, as
infrac¢Ges contra a economia nacional e o ambiente, bem como a protec¢do dos consumidores”.
A natureza do direito emergente ndo era, pois, a de um direito penal bagatelar, mas a de um
verdadeiro ramo do direito sancionatério publico (com razdo, JOSE MOUTINHO, 2008: 28).

Este novo diploma foi revisto quatro vezes, em 1989, 1995 e 2001.

O Decreto-Lei n.2 356/89, de 17/10, publicado ao abrigo da autorizacdo legislativa
concedida pela Lei n.2 4/89, de 3/3, agravou o elenco das san¢bes acessérias e aumentou o prazo
de recurso da decisdo administrativa, tendo tido o propdsito de manter o “caracter de lei-
quadro” do RGCO e nao o “caracter de lei exemplificativa” (ver o estudo preparatério do decreto-
lei referido, MIGUEL MACHADO, 1992: 306 e 307).

O Decreto-Lei n.2 244/95, de 14/9, publicado ao abrigo da autorizacdo legislativa
concedida pela Lei n.2 13/95, de 5/5, procedeu a uma reforma global do regime das contra-
ordenacdes, tendo sido precedido de um estudo de FERNANDA PALMA e PAULO OTERO, a
pedido do entdo Secretario de Estado da Presidéncia do Conselho de Ministros (FERNANDA
PALMA e PAULO OTERO, 1996). O Decreto-Lei n.2 323/2001, de 17/12, procedeu a actualizagio

dos valores em escudos para euros.
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A Lei n.2 109/2001, de 24/12, modificou o regime da prescricdo do procedimento contra-
ordenacional.

A parte, tém surgido multiplos regimes especiais de contraordenacdes, por vezes com
ambicGes generalistas, como sucedeu no ambito do trabalho e do ambiente. Com as palavras
sabias de COSTA PINTO se podem julgar estes regimes especiais: a fragmentacdo e o casuismo de
muitas destas solugdes sdo “a negagdo implicita da vocacdo de um regime geral” (COSTA PINTO,
1997: 270, tendo do mesmo mal j& se queixado também JOSE VELOSO, 2003: 59, e SOUSA
MENDES, 2009: 707, falando mesmo da “condicdo lastimdavel” em que se encontra o direito nos
dominios financeiro, ambiental, etc., e ainda mais recentemente ADALBERTO COSTA, 2010: 18, a
propdsito do novo regime da Lei n.2 107/2009, que adjectiva como “muito estranho..., criando
uma amalgama de normas adjectivas que, embora separadas entre si por artigos, ndo o estdo por
matérias, diplomas, infracgdo ou contra-ordenagao”). Acresce que em alguns destes regimes
especiais com pretensdes generalistas se procede frequentemente a repeticdo “desnecessaria”
de algumas normas do RGCO, omitindo, no entanto, outras, o que conduz a “situagOes
perversas”, ficando o intérprete sem saber se a omissdo corresponde a um propdsito legislativo
de afastar as regras omitidas do RGCO naquele sector de actividade (advertindo com toda a
pertinéncia para estes problemas, VASCO PEREIRA DE SILVA, 2009: 291). Esta fragmentacdo e
casuismo sdo favorecidos pela inexisténcia de uma lei com valor hierarquico acrescido no tocante
ao regime geral das contra-ordenacgdes (como ja notou MIGUEL MACHADO, 1992: 321).

Exemplo flagrante desta legislacdo casuistica e contraditdria respeita ao regime de
responsabilidade das pessoas colectivas, valendo ainda hoje as palavras de TERESA SERRA a
propdsito do critério do artigo 7.2: “deveria, porém, ter sido objecto de reavaliagao, em face, ndo
apenas da criagdo de sucessivos regimes que em muito o ultrapassavam, mas principalmente do

IH

critério consagrado em matéria de responsabilidade criminal”. Com efeito, a legislagdo contra-
ordenacional tem consagrado variadissimas solugdes, por vezes mesmo contraditdrias entre elas,
revelando uma politica legislativa anarquica. As palavras de TERESA SERRA, escritas em 1999, sdo
hoje ainda mais justificadas, apds a criacdo de um regime geral de responsabilidade criminal das
pessoas colectivas sediado no CP, mais amplo do que o previsto no RGCO, o que coloca um
problema grave de violagdo do principio da proporcionalidade entre os regimes criminal e
contra-ordenacional de responsabilidade das pessoas colectivas (sobre este problema ver a
anotacdo prévia ao artigo 11.2 do meu “Comentario do Cddigo Penal...”; e também TERESA
SERRA, 1999: 207, SOARES RIBEIRO, 2003: 228, e de novo, 2011: 323, e JOSE MOUTINHO, 2008:

94). N3o obstante, o direito de contra-ordenagdes é um instrumento fundamental de regulagdo

social na sociedade portuguesa, compativel com a CRP e a CEDH. Dizendo-o com as palavras de
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FARIA COSTA: “o binédmio crimes/contra-ordenacdes é aquele que melhor responde aos anseios,
ndo so de certeza e de seguranga, mas também as aspiracdes de eficacia, controlada, porém,
pela defesa intransigente do valor da liberdade. A unidade tedrica que o bindmio anteriormente
desenhado representa &, por conseguinte, o instrumentum mais apto a responder as finalidades
de uma consequente politica criminal” (FARIA COSTA, 2001: 8). O problema reside hoje, como no
inicio, na delimitacdo das fronteiras do direito contra-ordenacional. E ndo apenas em relagdo ao
direito penal, mas também, e crescentemente, em relacdo ao prdprio direito civil. E que a
avalanche legislativa no ambito do direito das contra-ordenag¢des invade muitas vezes o espaco
classico do proprio direito civil, como sucede nos casos em que as contra-ordenagdes tutelam
direitos e interesses estritamente subjectivos. Como bem notou HENRIQUE SOUSA ANTUNES, “A
lata amplitude do direito de mera ordenac¢do social constitui uma aplicacdo do principio da
subsidiariedade do direito penal.

Uma aplicacdo injustificadamente privilegiada. As san¢des beneficiam a Administragcdo sem
curar da natureza essencialmente individual dos bens ofendidos” (HENRIQUE SOUSA ANTUNES,
2011: 652). Por outro lado, o processo contra-ordenacional enfrenta um duplo desafio.

III

Primo, o papel subsididrio dos “preceitos reguladores do processo criminal” no processo
de contra-ordenacées foi reforcado com a reforma do RGCO de 1995. Esta em causa, ndo apenas
a autonomia cientifica do processo das contra-ordenacdes, mas até o prdprio principio da
Funktionstiichtigkeit der Strafrechtspflege.

Secundo, o caracter geral do processo de contra-ordenagdes previsto no RGCO tem sido
frustrado em face da multiplicacdo de regimes extravagantes que contrariam o regime geral.
Desta forma, o processo contra-ordenacional tomou-se o ambito do direito sancionatdrio publico

onde mais gravemente se viola o principio da igualdade. A situagao agrava-se por for¢ca de uma

jurisprudéncia atrabiliaria, que é o fruto directo de urna legislacdo cadtica.

A resolucgdo destes dois problemas dogmaticos deve ser feita de acordo com a seguinte
metodologia: (1) definicdo dos principios comuns do direito sancionatdrio que enquadram esta
area do direito publico com base na jurisprudéncia nacional e europeia que se tem debrugado
sobre esta area do direito, isto é, a jurisprudéncia do TEDH, do TJ, do TC portugués e do TC
alemdo, e (2) definicdo dos principios estruturais do processo contra-ordenacional, por
contraposi¢do com os principios correspondentes do processo penal. A luz destes principios pode

ndao apenas descortinar-se a idiossincrasia dogmatica do processo contra-ordenacional, mas
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também avaliar as mais importantes solucdes dos regimes especiais do direito contra-
ordenacional e apresentar propostas de iure condendo para a reforma deste ramo do direito
sancionatdrio publico. Segundo a jurisprudéncia do TEDH, os direitos estabelecidos pelo artigo
6.2 da CEDH valem para o arguido de um processo contraordenacional, desde que a infraccao

III

contra-ordenacional possa ser considerada como “matéria criminal” de acordo com os critérios

da jurisprudéncia Engel. Em regra, as infraccGes contra-ordenacionais constituem “matéria

III

criminal”, em virtude da natureza geral da regra imposta e do caracter preventivo e punitivo da
sancdo prevista (the general character of the rule and the purpose of the penalty, being both
deterrent and punitive, suffice to show that the offence in question was, in terrns of Article 6
(art. 6) of the Convention, criminal in nature, como consta do fundamental acérdao do TEDH
Oztiirk v. Alemanha (plendrio), de 21/2/1984, seguido pelo acérddo Lutz v. Alemanha, de
25/8/1987, e pela decisdo de inadmissibilidade de 7/12/1999, proferida no caso Scisloski v.
Poldnia, relativo a omissdo de uma demolicdo ordenada pela autoridade administrativa, mas
contrariado pela decisdo de inadmissibilidade de 11/1/2001, proferida no caso Inocéncio v.
Portugal, com o argumento de que a punicdao da omissao da uma autorizacao antes da realizagao
de um trabalho de construcdo ndo é uma “medida criminal punitiva de aplicagdo geral a todos os
cidaddos”, mesmo que a omissdo seja punivel com uma quantia “certamente substancial” de 20
milhGes de escudos, dado que ela ndo podia ser substituida por prisdo). Discute-se se os
referidos direitos valem por igual em todo o processo contra-ordenacional ou apenas na fase
judicial do processo contra-ordenacional (na doutrina, concorda com a aplicagdo do artigo 6.2 da
CEDH a todo o processo contra-ordenacional, incluindo a fase administrativa, GOLLWITZER,
anotac3o 237.2 o artigo 6.2, mas contra GOHLER, anotac¢do 10.2 ao§ 46.2).

O direito de acesso ao tribunal no ambito do processo contraordenacional foi estabelecido
no referido caso Oztiirk v. Alemanha, tendo o TEDH admitido a existéncia de uma politica
sancionatdria de infraccbes menores por autoridades administrativas desde que a decisdo
administrativa possa ser contestada diante de um tribunal que ofereca as garantias do artigo 6.2
(Having regard to the large number of minor offences, notably in the sphere of road traffic, a
Contracting State may have good cause for relieving its courts of the task of their prosecution
and punishment. Conferring the prosecution and punishment of minor offences on
administrative authorities is not inconsistent with the Convention provided that the person
concemed is enabled to take any decision thus made against him before a tribunal that does
offer the guarantees of Article 6). Contudo, o TEDH concluiu que houve violagdo do direito a uma
audiéncia, porque o tribunal de recurso recusou ouvir o requerente. O direito de acesso ao

tribunal inclui, pois, segundo a autoridade do TEDH, o direito a uma audiéncia publica, quando
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ela tenha sido requerida pelo arguido. O direito de acesso ao tribunal depende da iniciativa do
interessado. No caso Van Ham v. Alemanha (decisdo sobre admissibilidade de 11/9/2007), ndo
obstante ter rejeitado liminarmente a queixa por ser manifestamente infundada, o TEDH
reconheceu o direito do requerente impugnar a decisdao administrativa que aplicou uma coima,
tendo, contudo, a responsabilidade de arguir em tempo a invalidade da notificacdo feita em
lingua que o acoimado ndo domina.

O direito de depor de tempo e das facilidades necessdrias a preparacdo da defesa vale no
processo contra-ordenacional, incluindo a fase administrativa, sendo suficiente um prazo de trés
meses concedido pela autoridade administrativa ao arguido para estudar um processo de
“dezenas de milhares de paginas” e devendo o arguido alegar os motivos pelos quais as provas
nao juntas ao processo poderiam ter contribuido para a sua defesa (acorddao Messier v. Franga,
de 30/6/2011).

O direito a assisténcia de um tradutor gratuito vale também para o processo contra-
ordenacional, pelo menos na fase contenciosa (acérddo Oztiirk v. Alemanha).

Os principios da proporcionalidade na producdo da prova e, designadamente, da protec¢do
dada ao domicilio também valem o processo contra-ordenacional (acérddo Buck v. Alemanha).
Alids, a CDH ja tinha admitido a realizacdo de buscas domicilidrias com vista a prova de contra-
ordenacdes (decisdo sobre a admissibilidade de 10/12/1986, proferida no caso H.N. v. Alemanha,
com base no fundamento da “prevencdo do crime” do artigo 8.2 da CEDH). O principio do caso
julgado e do caso decidido da condenagdo (ndo impugnada) foi estabelecido no acérddo Sergey
Zolotukhin v. Russia (GC), de 10/2/2009, que decidiu sobre uma situacdo em que os mesmos
factos foram submetidos a um procedimento criminal depois de o arguido ter sido sujeito a um
procedimento administrativo que terminou com a imposicdo de uma sang¢do de 3 dias de
detencdo aplicada por um tribunal. O TEDH concluiu pela violagdo do artigo 4.2 do protocolo 7.2
em virtude de se tratar de “factos idénticos ou substancialmente Iguais”, sendo irrelevante a
classificagcdo legal dos mesmos (the Court takes the view that Article 4 of Protocol No. 7 must be
understood as prohibiting the prosecution or triai of a second “offence” in so far as it arises from
identical facts or facts which are substantially the sarne). Este principio foi, mais recentemente,
também aplicado numa situacdo em que o arguido foi submetido a um procedimento criminal
depois de ter sido julgado num processo administrativo que terminou com uma coima aplicada

por uma autoridade administrativa (acdrddo Tsonyo Tsone v. Bulgaria (N. 2), de 14/1/2010).
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De acordo com a jurisprudéncia do TJ, os direitos fundamentais do visado num processo
sancionatdrio da ordem juridica da Unido Europeia sdo: (1) o direito a uma audiéncia diante da
autoridade administrativa, (2) o direito a ndo auto-inculpacdo, (3) o direito a fundamentagdo das
decisdes, (4) o direito de acesso a documentos, (5) o direito a representacdo legal, que inclui o
direito a confidencialidade da comunicacdo entre o advogado e o cliente, e (6) o direito de acesso
a um tribunal independente e imparcial num tempo razodavel. Estes direitos foram vertidos para
os artigos 41.2 e 47.2 da Carta dos direitos funda mentais e, mais especificadamente, para o
Regulamento do Conselho n.2 112003, de 16/12/2002, e o Regulamento da Comissdo n.°
773/2004, de 7/4/2004, que ja foi alterado pelo Regulamento n.2 1792/2006, 23/10/2006, e pelo
Regulamento n.2 622/2008, de 30/6/2008.

Doutra banda, os queixosos também tém um direito processual a intervir e defender os
seus interesses legitimos no processo sancionatdrio (caso BAT e Reynolds v. Comissdo, 142 e
156/84), incluindo o direito de ser ouvidos se a autoridade administrativa entender que o caso
deve ser arquivado (caso Guerin Automobiles v. Comissdo, C-282/95 P) e o direito a uma decisdo
devidamente fundamentada de arquivamento” (caso Automec Il, T-24/90 e, para casos de ndo
fundamentacdo adequada de arquivamento, caso BEUC v. Comissdo, T-37/92, e caso BEMIM v.
Comissdo, T-114/92). Os referidos Regulamento do Conselho n.2 1/2003 e Regulamento da
Comissdo n.2 773/2004 consagraram os direitos dos queixosos ou “terceiros interessados”.

Estes direitos dos visados e dos queixosos podem ser invocados ndo sé diante das
instancias judiciais europeias, mas também diante das instancias judiciais nacionais, quando
estas tenham competéncia para aplicar lei da Unido Europeia (caso Steffensen, C-276/01, sobre o
direito a uma segunda andlise pericial). O direito a uma audiéncia diante da autoridade
administrativa foi sintetizado no caso Michelin v. Comiss&o, 322/81, nos seguintes termos:

“A necessidade de ter em conta os direitos da defesa é um principio fundamental da lei
comunitaria que a Comissdo deve observar nos processos administrativos que possam levar a
imposicdo de san¢les sob as regras da lei da concorréncia previstas no Tratado. A sua
observancia requer inter alia que a empresa visada possa ter tido a possibilidade de exprimir
efectivamente os seus pontos de vista sobre os documentos usados pela Comissdo para
fundamentar a sua alegacdo de uma violagdo”.

O direito de audiéncia consubstancia-se em duas vertentes: por um lado, o visado deve ser
notificado de forma exacta e completa dos factos existentes contra ele (caso Paises Baixos v.
Comissdo, 48/90 e 66/90, e mais recentemente, caso Mediocurso — Estabelecimento de Ensino
Particular Lda, v. Comissdo, C-462/98 P); por outro lado, o visado deve ter a possibilidade de

comentar toda a informacao tida em consideragdo pela autoridade administrativa para motivar a
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sua decisdo (caso Hoffmann-La Roche v. Comissdo, 85/76). J& o énus da prova de que a
informacdo necessaria foi comunicada ao visado cabe a autoridade administrativa (caso Al-Jubail
Fertiliser v. Conselho, C-49/88).

O direito de audiéncia diante da autoridade administrativa estd expressamente
consagrado no artigo 27.2, n.2 1, do Regulamento do Conselho n.2 1/2003 e regulado em detalhe
nos artigos 10.2 e 11.2 (audicdo escrita do visado) e nos artigos 12.2 e 14.2 (audicdo oral do
visado) do Regulamento da Comissdo n.2 773/2004. O direito resume-se na afirmacdo de
principio de que “A Comissdo deve, nas suas decisdes, tratar somente de objec¢des que as partes
(...) puderam comentar” (The Commission shall, in its decisions, deal only with objections in
respect of which the parties (...) have been able to comment).

O direito de acesso aos documentos representa uma consequéncia do direito de audiéncia
(casos Paises Baixos e Van der Wal v. Comissdo, C-174/98 P e C-189-98 P). Este direito s existe
se os documentos forem relevantes e a sua ndo revelagcdo puder ter influenciado o curso do
processo e o conteddo da decisdo administrativa em desfavor do visado (caso Paises Baixos v.
Comissdo, 58194, e caso Solvay, T-30/91). Em caso de duvida sobre se o documento é ou ndo
relevante, cabe ao visado pela decisdo administrativa provar essa relevancia (caso Van
Landewyck v. Comissdo, C-208/15 e C-218/78), podendo essa relevancia verificar-se apenas em
relagdo a parte dos documentos (caso Verein fiir Konsummentinformation v. Comissdo, T-2/03).
O dever de revelacdo inclui ndo apenas os documentos incriminatdrios, mas também os
documentos exoneratérios de responsabilidade do visado (caso Alborg Portland AlS e outros v.
Comissdo, C-204, 205, 211, 213, 217 e 219/00 P). A n3o revelacdo de certos documentos ndo pde
necessariamente em causa a decisdo administrativa, salvo se ela s6 pudesse ser tomada com
base nesses documentos (caso AEG v. Comissdo, 107/82). Contudo, a revelacdo de documentos
ndao deve prejudicar o segredo profissional, pelo que a autoridade administrativa ndo deve
fundamentar a sua decisdo em documentos cuja revela¢do esteja vedada por forca do segredo
profissional (caso Bélgica v. Comissdo, 234/84, e caso AKZO v. Comissdo, C-62/86).

A ocultacdo de documentos confidenciais tem consequéncias diversas, consoante se trate
de documentos incriminatérios ou exoneratdrios (acérddo do TPI, de 27/9/2006, T-314/01, que
desenvolve o acérddo do TJ, de 18/5/1982, processo 155/79). A ocultacdo de documentos
exoneratadrios, isto é, que poderiam ilibar o arguido, so viola o direito de defesa se o arguido
provar que a decisdo administrativa teria sido diferente se ele tivesse tido acesso aos
documentos durante o processo administrativo (if it is shown that the administrative procedure
might have had a different outcome if that undertaking had had access to the documents in

question during that procedure). No caso de o documento exoneratério se encontrar no
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processo da autoridade administrativa, é irrelevante o modo como procedeu o arguido durante o
processo administrativo. No caso de o documento exoneratério ndo se encontrar no processo da
autoridade administrativa, sé se verifica violacdo do direito de defesa quando o arguido requereu
expressamente o acesso ao mesmo e ele foi recusado. Se o documento exoneratério ndo se
encontrar no processo administrativo e o arguido ndo tiver requerido esse documento, ndo ha
violacdo do direito de defesa (where the exculpatory documents in question are not in the
Commission 's investigation file, an infringement of the rights of the defence may be found only if
the undertaking expressly asked the Commission for access to those documents during the
administrative proce dure, failing which its right to put forward that plea is barred in any action
for annulment brought against the final decision).

A ocultagdo de documentos incriminatdrios, isto é, que foram utilizados para fundamentar
a imputacdo, viola o direito de defesa independentemente da iniciativa do arguido, desde que se
verifiguem duas condi¢Ges cumulativas: 1. Se ndo houver outros documentos no processo que
sirvam de fundamento da decisdo da autoridade administrativa, e 2. se ficar provado que a
autoridade administrativa teria concluido diferentemente se tivesse sido afastado o referido
documento confidencial. Esta condicdo é uma condicdo de relevancia légica do documento para
a fundamentacdo da decisdo administrativa. Aquela condicdo é uma condicdo axioldgica que
consubstancia o conteddo minimo do direito de defesa, em tudo semelhante a condicdo
colocada pelo acérddo do TEDH Kostovski v. Paises Baixos e, posteriormente, tomada como
ultimo e derradeiro crivo para a restricdo do direito de defesa pelo TEDH e até pela Assembleia
Parlamentar do Conselho da Europa. Se a fundamentagdo da decisdao administrativa ndo permitir
apurar quais os factos baseados em documentos confidenciais, ha violagdo do direito de defesa,
devendo ser cominada essa violagdo com a sangao da nulidade sanavel.

O direito de acesso ao processo e aos documentos estd hoje expressamente consagrado
no artigo 27.2, n.2 2, do Regulamento do Conselho n.2 1/2003, “sob reserva do interesse legitimo
das empresas na proteccao dos segredos comerciais”, e mais amplamente nos artigos 15.2 e 16.2
do Regulamento da Comissdo n.2 773/2004, que incluem também "outra informacdo
confidencial”. O considerando 13.2 deste Regulamento esclarece o que deve entender-se por
“outra informacdo confidencial”: trata-se de “informacdo diferente de segredos comerciais, que
pode ser considerada como confidencial, na medida em que a sua revelagdo poderia prejudicar
significativamente uma empresa ou pessoa”. As empresas inspeccionadas podem também ficar,
depois de findar a inspec¢do, com codpia das inquiricbes em que 0s seus representantes
participaram (artigo 4.2, n.2 2, do Regulamento da Comissdo n.2 773/2004). Por outro lado, o

artigo 27.2, n.2s 3 e 4, do mesmo Regulamento do Conselho prevé o direito dos “autores das
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dendncias” e de outros “terceiros interessados” de se pronunciarem sobre a posicdo da
Comissao, com conhecimento de causa do processo, sempre sob ressalva da proteccao dos
segredos comerciais. Este direito é detalhadamente regulado nos artigos 7.2 e 8.2 do
Regulamento da Comissdo n.2 773/2004, a que acresce o direito de participar na audiéncia oral
previsto no artigo 6.2, n.2 2.

O direito a fundamentacdo das decisGes administrativas é ainda um corolario do direito de
audiéncia, uma vez que dele decorre que a autoridade administrativa deve demonstrar que
tomou em consideragdo os argumentos apresentados pelos visados, o que lhes permite
impugnar a decisdo, bem como permite ao Tribunal exercer uma funcdo de controlo da
legalidade da decisdo. Se a decisdo da autoridade administrativa ndo for suficientemente precisa
nos seus fundamentos de modo a permitir o exercicio dos direitos de impugnacao, ela padece de
um vicio (caso Alemanha v. Comissdo, 24/62).

O direito a fundamentacdo das decisGes administrativas esta hoje previsto em particular
para a decisdo de arquivamento da queixa, nos termos do artigo 7.2, n.2 1, do Regulamento da
Comissdo n.2 773/2004 (it shall inform the complainant of its reasons). O direito a representacdo
legal (caso Demont v. Comissdo, 115/80), que inclui o direito a confidencialidade da comunicac¢do
entre o advogado e o cliente, foi reconhecido com duas restri¢cdes: (1) ele ndo inclui os
advogados que tenham uma relagdo laboral com o cliente, isto é, que sejam empregados do
cliente; (2) ele sé inclui as comunica¢gdes mantidas com vista a defesa dos interesses do cliente
(caso AM & S Europa v. Comiss&o, 155/79, e caso Hilti v. Comissdo, T-30/89).

O direito a representac¢do legal estd hoje consagrado no artigo 14.2, n.2 1, do Regulamento
da Comissdo n.2 773/2004.

O direito a ndo auto-inculpacdo foi consagrado no caso Orkem v. Comissdo, C-374/87, que
incidiu sobre o artigo 11.2 do Regulamento n.2 17/62. O TJ decidiu que as pessoas colectivas nio
tinham um direito absoluto a ndo auto-inculpagdo em processo nao penal por infraccdo de
natureza econémica.

O direito de guardar siléncio sé pode ser reconhecido a uma empresa destinataria de uma
decisdo de pedido de informagdes na acepc¢do do artigo 11.2, n.2 5, do Regulamento n.2 17/62,
na medida em que esta seja obrigada a fornecer respostas através das quais seja levada a admitir
a existéncia da infraccdo cuja prova cabe a Comissdo. No mais, as empresas sdo obrigadas a
entregar documentos e a prestar informagdes, mesmo que aqueles documentos e estas
informacdes possam vir a ser utilizadas para provar uma infrac¢do. O TJ utilizou como argumento
a circunstancia de a data o TEDH ndo ter ainda reconhecido esse direito, o que veio a suceder em

1993 com o caso Funke v. Franga. Mais tarde, no caso Mannesmanréhen-Werke AG v. Comissao,
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T-112/98, o TPI concretizou o dmbito das questdes ndo abrangidas pelo direito de defesa: a
resposta a “questdes factuais” da Comissdo e a satisfacdo de pedidos de “documentos pré-
existentes”. O visado pode sempre provar que as informacdes pedidas e os documentos
transmitidos tém um significado juridico distinto daqueles que lhe deu a Comissdo, pelo que o
seu direito de defesa estd ainda assegurado. Por exemplo, sdo de natureza a obrigar uma
empresa a confessar a sua participagdo num acordo ilegal contrario as regras comunitarias de
concorréncia e, portanto, constituem uma violagao dos direitos de defesa as questdes pelas quais
a Comissdao convida uma empresa a descrever o objectivo das reunides em que teria participado
e as decisGes tomadas durante essas reunides, quando é claro que a Comissao suspeita que o
objectivo dessas reunides foi a celebracdo de acordos sobre os precos de venda, susceptiveis de
impedir ou restringir o jogo da concorréncia. No caso PVC I, Limburgse Vinyl, C-238/99 P, o TJ
considerou que apenas a decisdo de pedido de informa¢do acompanhada de um elemento
coercivo poderia violar o direito ao siléncio, pelo que nem a resposta voluntaria do visado nem a
recusa da resposta implicavam qualquer violacao do dito direito.

Ainda que as respostas possam induzir a uma confissdo, a decisdo final da autoridade
administrativa so fica prejudicada pelo recurso efectivo as respostas do visado como fundamento
da decisdo. No caso Comissdo v. SGL Carbon, C-301/04 P, o TJ manteve esta jurisprudéncia,
considerando que ela ndo era prejudicada pelos principios resultantes da nova jurisprudéncia do
TEDH. Ao revogar a decisao do TPl recorrida, o TJ considerou que as empresas continuam
obrigadas a entregar a Comissdao documentos, que constituam informag¢do que exista
independentemente da sua vontade.

Esta jurisprudéncia foi ainda recentemente confirmada pelo acérddo do TJ, de 26/9/2009,
proferido no caso ErsteBank e outros v. Comissdo, C-125, 133, e 137/07 P, (sobre a
incompatibilidade desta jurisprudéncia do TJ com a jurisprudéncia do TEDH, RICHARD GORDON,
2007: 10.42, TAKIS TRIDIMAS, 2009: 375 a 377, e VANIA RAMOS, 2010: 183 a 187, mas em
sentido diverso, MARIA REIS SILVA, 2007: 68 e 69, e HELENA MARTINHO, 2010: 166 a 172).

O direito a ndo auto-inculpacdo é mencionado presentemente no paragrafo 23.2 do
Regulamento do Conselho n.2 1/2003, segundo o qual “as empresas ndo podem ser forcadas a
admitir que cometeram uma infraccdo, mas sdo de qualquer forma obrigadas a responder a
perguntas de natureza factual e a exibir documentos, mesmo que essas informagdes possam ser
utilizadas para determinar que elas préprias ou quaisquer outras empresas cometeram uma
infraccdo”.

Acresce que o artigo 2.2 do referido Regulamento prevé expressamente o énus do

queixoso e da autoridade administrativa da prova das infracgdes.
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O principio da tutela judicial inclui ndo apenas a fixa¢cdo das regras sobre a competéncia
dos tribunais, mas também a definicdo detalhada das regras de processo (caso Pontin, C-63/08).
Mas esse direito ndo é absoluto e pode ser limitado, designadamente pela obrigatoriedade de
uma tentativa prévia de conciliagdo extrajudicial (caso Ressaiba Alassini e outros v. Telecom ltalia
SPA, casos juntos C-317/08, C-318/08, C-319/08 e C-320/08).

A tutela judicial tem de ser tempestiva (caso Limburgse Vinyl Maatschappij (LVM) v.
Comissdo e outros, C-238, 244, 245, 247, 250-252 e 254/99 P). Por exemplo, a pendéncia de um
caso no TPl durante cinco anos e meio viola o dito principio (caso Baustahlgererbe GmbH v.
Comissdo, C-185/95 P).

A quebra de direitos da defesa pela autoridade administrativa pode ser sanada na fase
contenciosa pelo tribunal, se essas violagGes ndo tiverem prejudicado os interesses do visado
(caso Hoffmann-La Roche v. Comissdo, 85/76).

O principio da tutela judicial tem ainda como corolarios a garantia do caso julgado, em
relacdo a qual o direito comunitdrio reconhece excepg¢Ges baseadas nas seguintes circunstancias:
o facto foi cometido no territério nacional, o facto representa uma violagdo da seguranca
nacional ou outro valor idéntico ou o facto foi cometido por um funcionario civil nacional (artigo
7.2 da Convencdo sobre a proteccdo dos interesses financeiros da Comunidade Econdmica, e
artigo 55.2 da convencdo de implementacdo do acordo de Schengen). No caso de buscas, o
principio da tutela judicial condensa-se na faculdade de o tribunal nacional controlar a
proporcionalidade da medida requerida pela Comissdo (caso C-94/00, Roquette Freres SA, que
interpreta os famosos casos 46/87 e 227/88, Hoechst), com base na jurisprudéncia do TEDH
Funke v. Franga, Camenzind v. Suica, e Colas Est v. Franga, expressamente invocados no
paragrafo 49 do acérddo. Mas o tribunal nacional ndo tem de conhecer os meios de prova que
sustentam o pedido da Comissao, pois esta tem apenas de descrever os “fundamentos razoaveis”
(reasonable grounds) da existéncia de uma infracgao.

A busca domicilidria foi consagrada no artigo 21.2 do Regulamento do Conselho n.2
1/2003, cujo considerando n.2 26 justificou esta medida coerciva nos seguintes termos: “Além
disso, a experiéncia demonstrou que ha casos em que os documentos profissionais sdo
guardados no domicilio dos dirigentes e dos colaboradores das empresas. A fim de preservar a
eficacia das inspecgles, serd por conseguinte necessario permitir que os funciondrios e outras
pessoas mandatadas pela Comissdo tenham competéncia para aceder a todos os locais onde
possam encontrar-se documentos profissionais, incluindo os domicilios privados”. O
considerando acrescenta que: “O exercicio desse poder deverd todavia ficar sujeito a intervengao

da autoridade judicial”, que pode “pedir a Comissdo informagdes adicionais que necessita para
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levar a cabo o seu controlo e na auséncia das quais pode recusar a autorizacdo". Nos termos do
artigo 21.2, n.2 3, o controlo judicial nacional incide apenas sobre o “caracter ndo arbitrario e ndo
excessivo” da medida coerciva, ndo incluindo “a necessidade da inspec¢do”, nem podendo “exigir

qgue Ihe sejam apresentadas informacdes que constem do processo da Comissao”.

No direito alemao, os direitos processuais fundamentais (Justizgrundrechte) sdo o direito
de acesso ao tribunal (Rechtsweggarantie) previsto no artigo 19.2, n.2 4, da GG, o principio do juiz
natural ou legal (gesetzliche Richter) previsto no artigo 101.2 da GG, e os principios da audiéncia
(Rechtliches Gehohr), da legalidade das penas e do caso julgado, previstos no artigo 103.2 da GG.
Mais relevantes para o ambito do processo contra-ordenacional sdo o primeiro e o quarto
principios.

A competéncia sancionatéria da autoridade administrativa funda-se no pensamento da
auto-sujeicdo do visado (Selbstunterwerfung des Betroffenen, na expressdo consagrada na
doutrina, como se vé em GOHLER, anotacdo 10.2 ao § 35.2, e KK-LAMPE, anotacdo 2.2 ao § 35.2).
Os principios de acesso ao tribunal e da audiéncia sdo, pois, garantidos, mas a titulo
“secundario”.

A aplicacdo dos institutos do processo penal no processo contra-ordenacional obedece ao
principio da proporcionalidade. Por um lado, as medidas intrusivas na privacidade e as medidas
restritivas da liberdade nao sdo, em regra, admissiveis, salvo casos excepcionais. Por exemplo, a
privacdo da liberdade (Freiheitsentziehung) é admissivel no processo contra-ordenacional com
autorizag¢do de um juiz, mas a prisdo preventiva (Verhaftung) estd vedada no processo contra-
ordenacional por forga do § 104.2, n.2 2, da GG (FRISCH, anotagdo 2.2 ao § 46.2). Por outro lado,
as regras que visam promover a defesa do arguido no processo penal podem ser interpretadas
de forma menos exigente quando sejam aplicadas no processo contra-ordenacional (GOHLER,
anotacdo 10.2 ao § 46.9).

Mas quando a lei imponha deveres de colaboracdo e informacdo, os elementos de prova
obtidos desta forma fora do processo contra-ordenacional ndo podem ser valorados contra si no
processo  contra-ordenacional. De acordo com a decisdo fundamental do
Bundesverfassungsgericht de 1981, é desconforme com a Constituicdo a obrigacdo de, através da
propria declaragao, ter de fornecer a condicdo para uma condenacdo penal ou a “aplicacdo de
sangbes correspondentes” (durch eigene Aussage die Voraussetung fiir eine strafgerichtliche

Verurteilung oder die Verhangung entsprechender Sanktionen liefern zu miissen), expressdo que
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a doutrina tem entendido como referindo-se ao processo contra-ordenacional (ROLF STURNER,
1981: 1759). Na sintese de GOHLER, “Na medida em que fora do processo contra-ordenacional
deveres administrativos e compulsérios de informacdo e cooperagdo atinjam o arguido e,
portanto, ele ndo beneficie do direito ao siléncio, os conhecimentos adquiridos deste modo ndo
podem ser valorados no processo contra-ordenacional a seu desfavor (ver especialmente no
direito tributario e no direito da concorréncia)” (Soweit den Betroffenen ausserhalb des
Bussgeldverfahrens erzwingbare verwaltungsrechtliche Auskunfts — und Mitwirkungspflichten
treffen und ihm insoweit kein Aussageverweigerungsrecht zusteht, dirfen die auf diese Weise
erlangten Kenntnisse im Bussgeldverfahten nicht zu seinem Nachteil verwertet werden (vgl.
Insbesondere im Steuer — und Kartellrecht). A mesma solu¢do deve valer para o caso de o
arguido ter um direito de recusar a colaborag¢do e ndo ter sido advertido desse direito. Mais: se
no decurso da prestacdao do depoimento de uma testemunha se verificarem indicios da sua
comparticipagdo numa contra-ordenacdo ou se forem colocadas questdes que visam averiguar a
sua comparticipagdo numa contra-ordenacdo, ela deve ser constituida arguida e advertida do seu
Schweigerecht e ser ouvida nessa qualidade (GOHLER, anotagdes 8.2 e 15.2 ao§ 55.2, e anotacdes
4.2 e 16.2 20§ 59.92, e KK-WACHE, anotacdo 15.2 ao § 55.9).

Dito de outro modo, no caso de deveres obrigatérios de colaboracdo e informacdo, o
principio da proibi¢cdo da auto-inculpacdo exige ou o reconhecimento de um direito de recusa de
depoimento ou o estabelecimento de uma proibicdo de prova (como diz ROLF STURNER, Bei
erzwingbaren Aufkiirungspflichten...verlangt der Schutz vor Selbstbelastung entweder
Aussageverweigerungsrechte oder strafprozessuale Verwertungsverbote, dando o exemplo do §
46.2 V da anterior versdo da Gesezt gegen Wettbewerbsbeschrankungen, de 1957, que
corresponde hoje ao § 59.2 (5) da mesma GWB, na versdo de 1998).

Com efeito, diz o n.2 5 do paragrafo 59.2 da GWB, “os obrigados a informagdo podem
recusar a informagao as perguntas cuja resposta os colocaria, a eles préprios, ou aos familiares
descritos no paragrafo 383.2 nimero 1 a 3 do Cddigo de Processo Civil, sob perigo de perseguicao
criminal ou de um processo segundo a lei das contra-ordenacdes” (Zur Auskunft Verpflichtete
kdnnen die Auskunft auf solche Fragen verweigern, deren Beantwortung sie selbst oder
Angehdrige, die in § 383 Abs. 1 Nr. 1 bis 3 der Zivilprozessordnung bezeichnet sind, der Gefahr
strafgerichtlicher Verfolgung oder eines Verfahrens nach dem Gesetz tiber Ordnungswidrigkeiten
aussetzen wirde ).

Portanto, na falta de uma previsdo expressa do direito de recusa de depoimento do
suspeito da pratica de contra-ordenagdo, vale a regra da proibicdo de prova. Esta proibicao de

prova funciona preventivamente como uma verdadeira Chinese wall, no sentido de uma
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“barreira ética e juridica entre diferentes divisdes da uma instituicdo para evitar o conflito de
interesses”. Isto €, a prova inculpatéria fornecida pelo sujeito a deveres de colaboracdo e
informacdo ndo pode ser usada contra ele num processo administrativo sancionatério.

A posicao do Bundesverfassungsgericht foi duplamente restringida.

Por um lado, o principio da proibicdo da auto-inculpag¢do e o direito ao siléncio
(Auskunftsverweigerungsrecht) ndo foram reconhecidos no caso de pessoas colectivas, com base
no argumento de que o direito de ndo auto-inculpac¢do decorre da dignidade da pessoa humana
e, portanto, ndo aproveita a pessoa colectiva (sentenca do Bundesverfassunsgericht de
26/2/1997, mas com a critica da doutrina, como nota GOLLWITZER, 2005: 422).

Por outro lado, na sua recente decisdo de 15/10/2004, o Bundesverfassungsgericht
confirmou a interpretacao restritiva do § 393 |1 2 da AO feita pelo Bundesgerichtshof no sentido
de que a proibicdo da auto-inculpa¢do do contribuinte ndo inclui os crimes gerais (como por
exemplo a falsificagdo de documentos) cometidos em unidade processual com a infracgdo fiscal.
A proibi¢do de auto-inculpacdo do contribuinte sé inclui os crimes e as contra-ordenacdes fiscais.

O argumento do Tribunal Constitucional alemao é este: o contribuinte tem o dever de
informar, mas esta obrigacdo ndo é tutelada por uma sanc¢do, pelo que nao deve valer qualquer
proibicdo de prova em relagdo a informacdo obtida do contribuinte. Isto é, sempre que o dever
de prestar informagOes seja imposto sem a ameaca de uma san¢do para a sua violagdo, as
informacdes obtidas do obrigado ndo estdo sujeitas a proibicdo de prova. Destarte, o Tribunal
adaptou a doutrina ja sustentada no referido texto fundamental de ROLF STURNER (1981: 1761).
Acresce que, no entendimento do TC alemdo, a interpretacdo restritiva de uma regra de
proibicdo de prova nao viola a proibi¢cdo de analogia do artigo 103 Il da GG, uma vez que esta ndo
incide sobre normas processuais relativas a valoragdo da prova, e o principio da confianga que

flui do artigo 20 Ill da GG ndo se opde a reducdo teleoldgica da referida previsao legal da AO.

As solucGes processuais dos regimes especiais tém, em alguns casos, provado bem, do
ponto de vista preventivo dos fins das coimas, sendo mais eficazes do que as do RGCO. Sdo
exemplos disso mesmo: 1. o reforco da posicdo processual da autoridade administrativa, por via
do reconhecimento dos poderes processuais previstos nos artigos 228.2, 230.2 e 231.2 do RGICSF,
artigo 416.2 do CVM, artigo 51.2 da LC e os artigos 230.2 e 233.2 do DL n.2 2/2009; 2. A imposi¢do
do pagamento de juros de mora pela coima desde a data da notificagdo da decisao

administrativa no caso de improcedéncia da impugnacao judicial, como ja se prevé no artigo 53.¢2
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da Lei n.2 50/2006; 3. o efeito meramente devolutivo da impugnacdo judicial, como ocorre no
caso do recurso previsto no artigo 79.2 do Decreto-lLei n.2 28/84, de 20/1 (decisGes
condenatérias em coima inferior a 300.000$00), no artigo 207.2 do CDADC (decisBes
condenatdrias em coima inferior a 80.000500), no artigo 187.2, n.2 1, do CE (quaisquer decisdes
condenatdrias) ou nos artigos 99.2, 211.2, 212.9, 217.2 e 227.2 do RGICSF, aprovado pelo
Decreto-Lei n.2 298/92, de 31/12 (decisGes condenatdrias em sanc¢des acessorias); 4. o efeito
suspensivo do recurso para o TR quando tiver sido prestada uma garantia em certo prazo, salvo
prova de impossibilidade financeira de o fazer, como prevé o artigo 84.2 do RGIT; 5. o controlo
hierdrquico do arquivamento administrativo, como prevé o artigo 77.2, n.2 2, do RGIT; 6. o
alargamento do principio da oportunidade, sobretudo através de solugdes informais de diversao
do processo “comum” contra-ordenacional, como as formas de processo “sumarissimo” ou de
“adverténcia”, com vista a fazer observar o comportamento devido pelo arguido no mais curto
prazo, com ou sem sanc¢do pecuniaria consensual, mas visando sempre a compliance do
programa normativo; e o 7. O pagamento da coima e das custas com os valores apreendidos,
como preveé o artigo 215.2 do RGICSF, na falta de uma Erzwingungshaft, como prevé 0§ 96.2 da
OWIG.

III

O papel subsididrio dos “preceitos reguladores do processo criminal” no processo de
contra-ordenacgdes foi reforcado com a reforma do RGCO de 1995. Estd em causa, ndo apenas a
autonomia cientifica do direito das contra-ordenacdes, mas até o préprio principio da
Funktionstlichtigkeit der Strafrechtspflege.

ImpOe-se o regresso a regra da admissibilidade da reformatio in pejus, quer na
impugnacao judicial, quer no recurso para o TR, como sucede nos regimes do artigo 75.2 da Lei
n.2 50/2006, de 29/8, e do artigo 222.2, n.2 1, al. f), do RGICSF. Por outro lado, a producdo de
prova n3o pode estar dependente da vontade das testemunhas. E indispensével a
regulamentacdo especifica da quebra do segredo profissional, da busca domicilidria (como no
artigo 215.2 do RGICSF e artigo 21.2 do Regulamento n.2 1/2003) e dos meios coercivos para
garantir a presenca da testemunha nas diligéncias probatdrias. Esta regulamentac¢do ha-de ser
mais restritiva do que a do CPP, em virtude do principio da proporcionalidade.

Urge uma reforma do processo de contra-ordenacdes que siga duas linhas orientadoras: a
primeira é a da autonomizag¢do do processo contra-ordenacional em relacdo ao processo penal; a
segunda é a da compatibilizacdo do RGCO com as solugbes mais eficientes dos regimes

processuais especiais. Em nome da concretizagdo pratica do principio da igualdade e da garantia

eficaz da Funktionstiichtigkeit der Strafrechtspflege.
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Os direitos de audigdo e de defesa no processo das contra-ordenagdes’

Art. 32.2, n.2 10 da Constituigdo da Republica

Publicado na Revista do Centro de Estudos Judiciarios, 2.2 semestre 2010, n.2 XIV, pp. 293 a 332

Antdnio Leones Dantas

1. O Direito de Mera Ordenacgao Social foi introduzido no sistema juridico portugués
em 1979 através do Decreto-Lei n. @ 232/79, de 24 de Julho?, no contexto da Reforma Penal
que se veio a concretizar em 1982, onde aquele diploma foi substituido pelo Decreto-Lei n.2
433/82, de 27 de Outubro, que define o regime geral em vigor daquele ramo do direito® * °.

A introducdo daquele Direito estdo subjacentes preocupacdes de natureza politico-
criminal que se centralizam na afirmacdo de que aquele novo ramo do sistema sancionatério

publico “estaria vocacionado para dar atencdo a certas areas de intervencdo de que,

nomeadamente pela sua componente social”, o Estado “se ndo podia alhear, como a tutela do

! Este texto reproduz de forma quase integral os pontos Ill a VIIl do parecer do Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica n.2 23/2010, de 28 de Outubro de 2010, relatado pelo signatario.

% Sobre os fundamentos doutrinarios deste diploma e do Direito das Contra-ordenagdes, cfr. o predmbulo
daquele Decreto-Lei e EDUARDO CORREIA, “Direito Penal e Direito de Mera Ordenagdo Social”, Direito Penal
Econdémico e Europeu, Textos Doutrindrios —Volume 1, Coimbra Editora, 1998, pp. 3 e ss.

3 Com as alteragdes decorrentes do Decreto-Lei n.2 356/89, de 17 de Outubro, do Decreto-Lei n.2 244/95,

|u

de 14 de Setembro e Lei n.2 109/2001, de 24 de Setembro, designado no texto por “regime geral” e a que se
referem todas as disposi¢Ges legais sem indicagdo de origem.

* Sobre o Direito das Contra-ordenagdes e a sua relagdo com o Direito Penal, cfr. FIGUEIREDO DIAS, Direito
Penal — Parte Geral, Tomo |, Coimbra Editora, 2004, pp. 144 e ss. e AMERICO A. TAIPA DE CARVALHO, Direito
Penal, Parte Geral, Publicagdes Universidade Catdlica, 2003, pp. 147 e ss.

> Reproduzem-se, com alteragdes, os pontos 1.1, 1.2, 11.4 e 1.5, do parecer deste conselho n.2 84/2007, de

28 de Fevereiro de 2008, publicado in Didrio da Republica, 2.2 Série de 7 de Abril de 2008.
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ambiente, aspectos diversos da economia nacional ou uma intervenc¢do preventiva na area dos
direitos dos consumidores”®.

Tratar-se-ia de dreas "carentes de tutela juridica de caracter sancionatério e finalidades
preventivas nas quais, de acordo com as valoragdes entdo dominantes, ndo se justificava uma
resposta penal, ja entdo orientada para uma intervencao de ultima ratio, conforme apontava o
disposto no artigo 18. 2, n.2 2, da Constituicdo de 1976"".

Tal como se referia no predmbulo do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de Outubro, “A
necessidade de dar consisténcia pratica as injungcdes normativas decorrentes deste novo e
crescente intervencionismo do Estado, convertendo-as em regras efectivas de conduta,
postula naturalmente o recurso a um quadro especifico de sangdes”.

Surgia assim um novo ramo do direito sancionatorio, autonomo do Direito Penal, como
forma de garantir o principio da subsidiariedade da intervengao penal, permitindo reservar o
uso daquele direito para as situagdes em que estivessem em causa os interesses colectivos
mais relevantes.

A autonomia do Direito das Contra-ordenacdes face ao Direito Penal surge, assim, como
uma das justificacGes da prdpria existéncia deste ramo do direito e vai materializar-se na
conformacdo de solugdes de natureza substantiva e processual diversas das vigentes naquele.

O Direito das Contra-ordenag¢des mantém, contudo, profundas liga¢cdes ao Direito Penal,
gue se materializam na existéncia de multiplas solu¢des normativas comuns criadas no espaco
da dogmatica penal e que se fundamentam no facto de, tal como aquele, fazer parte do
“direito sancionatdrio de caracter punitivo” que tem aquele ramo do direito como paradigma.

N3do admira, por isso, que o Direito Penal tenha sido definido como direito subsidiario,
nos termos do artigo 32.2 do Regime Geral e que, coerentemente, o Codigo de Processo Penal
seja direito subsidiario, no que se refere ao regime processual, por for¢a do disposto no artigo

41.2 do mesmo regime.

® cosTA PINTO, “O llicito de Mera Ordenagao Social e a Erosao do Principio da Subsidiariedade da

In

Intervengdo Penal”, Direito Penal Econdmico e Europeu — Textos Doutrindrios, Volume |, Coimbra Editora,
1998. p. 212.

’ COSTA PINTO, Ibidem.
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Apesar da evolucdo que o Direito das Contra-ordenacgdes sofreu ao longo do seu periodo
de vigéncia e da aproximacdo que se verificou, em algumas areas, ao Direito Penal, mantém-se
ainda o fundamental das linhas estruturantes deste sector do sistema juridico®.

2. Por forca do disposto no artigo 41.2, n.2 1, do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de
Outubro, que tem por epigrafe “direito subsididrio”, sempre que o contrdrio ndo resulte deste
diploma, “sdo aplicaveis, devidamente adaptados, os preceitos reguladores do processo
criminal”®.

Decorre deste dispositivo a afirmacdo de que o Cddigo de Processo Penal é direito
subsidiario relativamente ao processo das contra-ordenacgdes, o que pressupde O recurso as
solucBes normativas daquele cédigo sempre que se constate a inexisténcia de solugdo prdpria
nos quadros do regime especifico das contra-ordenacgdes.

A importacdo das solugdes daquele cédigo ndo é, contudo, directa, devendo passar
sempre que necessario por um processo de adaptagao aos principios e as solugdes processuais
proprias do Direito das Contra-ordenacdes, de forma a salvaguardar a harmonia do processo e
a afastar disjungdes que podem afectar a aplicagdo do direito.

Nas situagGes em que se constate a necessidade de recorrer as solu¢ées do direito
subsididrio impGe-se, pois, ao intérprete o cuidado de avaliar previamente as solu¢des do
processo penal e a sua articulagdo com as especificidades do processo das contra-ordenacgdes,
de forma a respeitar os valores acima referidos, em conformidade com o comando legal
“devidamente adaptados”, constante daquela norma “eventualmente reconstruidos para além
da sua literalidade de forma a respeitarem a organizacgdo, os valores e as finalidades do regime

processual e substantivo do DMOS” ™.

Sé através deste processo de adaptacdo é possivel salvaguardar a autonomia do
processo das contra-ordenagdes face ao processo penal e respeitar os principios e os valores

que inspiram as especificidades das solugdes processuais que consagra.

® Sobre a evolugdo do Direito das Contra-ordenagdes, cfr. COSTA PINTO, obra citada, pp. 215 e ss.

o Sobe o artigo 41.9, n.2 1 do Regime Geral, cfr. COSTA PINTO, “Acesso de Particulares a Processos de
Contra-ordenagdo Arquivados”, Estudos em Homenagem a Professora Doutora Isabel de Magalhdes Colago,
Almedina, Volume Il, pp. 601 e ss.

1% COSTA PINTO, obra citada, p. 618.
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3. Um dos segmentos em que a autonomia do Direito das Contra-ordenagdes se
afirma face ao Direito Penal é o do regime processual que, apesar das ligages que mantém
com o processo penal, se distancia do mesmo, quer na estrutura do processo, quer no regime
de multiplos actos processuais.

De facto, concebido o Direito das Contra-ordenagdes como um instrumento de
intervenc¢do administrativa de natureza sancionatdria no sentido de dar maior eficacia a accdo
administrativa, o nucleo fundamental dos poderes sancionatérios, quer ao nivel da iniciativa
processual, quer ao nivel decisério propriamente dito, é atribuido a Administracdo, relegando
a intervencado judiciaria para um nivel de subsidiariedade.

Incumbe deste modo a Administragdo o conhecimento das infrac¢des e o respectivo
sancionamento, sendo os tribunais chamados apenas a intervir pela via do recurso de
impugnacao, em caso de discordancia dos condenados relativamente as decisGes proferidas,
em primeiro nivel, pela Administracgao.

Os tribunais intervém igualmente em sede de execu¢do das coimas emergentes das
decisdes condenatdrias, quando ndo sejam pagas voluntariamente, e em caso de discordancia
de medidas de natureza transitdria tomadas pela Administracdao ao longo do processo (artigo
55.2 do Regime Geral).

Costuma falar-se em fase administrativa do processo para designar a intervencdo
administrativa no mesmo — que vai da noticia da infraccdo a decisdo propriamente dita,
prevista no artigo 58.2 do regime geral — e em fase do recurso de impugnacdo, para designar o
conjunto de actos processuais que vdo da interposicdo do recurso a decisdo do mesmo nos
tribunais (artigos 62.2 e ss. daquele regime).

Na fase administrativa do processo relevam trés conjuntos de actos relevantes na
ordenacao do processo.

Assim, um primeiro momento do processo que vai da noticia da infracgdo ao
cumprimento do artigo 50.2; os actos subsequentes a intervengdo prevista nesta norma

agrupam uma segunda fase do processo, seguindo-se, por ultimo, a decisdo final.

4. Nos termos do artigo 33.2 do Regime Geral, incumbe as autoridades
administrativas “o processamento das contra-ordenagdes e a aplicagdo das coimas e das
sanc¢des acessorias”.

As excepgOes previstas na parte final do mesmo artigo prendem-se com a articulacdo do

ilicito de mera-ordenacdo social com o ilicito criminal, dando origem a um conjunto de normas
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que disciplinam o conhecimento daquele ilicito no processo penal, entre outras, as dos artigos
38.2 e 39.2 do mesmo diploma.

Para a prossecucdao desta actividade aquele diploma, no seu artigo 41.9, atribui as
autoridades administrativas o complexo de direitos que materializam os poderes das
autoridades competentes para o procedimento criminal, onerando-as igualmente com o
conjunto de deveres que caracterizam a intervengao das autoridades judiciarias naquela forma
de procedimento.

Esta transposicao dos meios de intervencdo do processo penal para o processo das
contra-ordenagdes vai ao ponto de as préprias autoridades policiais terem no ambito deste
procedimento, nos termos do n. 2 2 do artigo 48.2 daquele Regime Geral, “direitos e deveres
equivalentes aos que tém em matéria criminal”.

O processo das contra-ordenagdes ndao conhece, contudo, ao nivel da sua estrutura, a
diferenciacdo entre impulso processual e decisdo que caracteriza o processo penal, nem
conhece a divisdo entre fases preliminares e fases subsequentes que se verifica naquela forma
de procedimento.

As autoridades administrativas assumem, deste modo, as tarefas inerentes ao impulso
processual que no Cddigo de Processo Penal estdo a cargo do Ministério Publico, mas
incumbe-lhes igualmente a competéncia decisdria do processo.

De facto, conforme referem FIGUEIREDO DIAS e COSTA ANDRADE, “O processo
administrativo de caracter sancionatdrio referente as contra-ordenacdes é, neste sentido, uno
e comandado por uma Unica entidade: em regra um ente administrativo”*".

Por outro lado, o processo das contra-ordena¢des ndao pode ser entendido como uma
forma de processo penal, ao contrario do que se passava com o processo das contravengdes
no dominio do Cddigo de Processo Penal de 1929 e legislacgdo complementar, tendo
autonomia face aquela forma de procedimento.

A dimensdo administrativa do processo, vulgarmente designada por fase administrativa,
nao pode deste modo ser concebida como as fases preliminares de um processo penal, onde o
recurso de impugnacdo ocuparia o espa¢o que o processo penal atribui a audiéncia de

julgamento.

11 . - Al . . . - A
“Poderes de supervisdo, Direito ao Siléncio e Provas Proibidas”, Supervisdo, Direito ao Siléncio e

Legalidade da Prova, Almedina, 209, p. 50.
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Aquela fase enquadra o exercicio dos poderes sancionatérios da administracdo publica
de modo pleno, sendo as decisdes proferidas exequiveis, caso ndao sejam impugnadas,
circunstancia que tem particular relevo na determinac¢do da dimensdo do contraditdrio exigivel
para este procedimento.

O processo das contra-ordena¢des ndao visa deste modo seleccionar de acordo com
critérios predefinidos os casos que sdo submetidos a julgamento perante um tribunal, o que é
a funcdo das fases preliminares (inquérito e instrucdo) do processo penal.

Também ndo é possivel equiparar a fase inicial do processo, até ao cumprimento do
artigo 50.2 do Regime Geral, ao inquérito do processo penal comum, e a fase subsequente ao
cumprimento daquele dispositivo, como uma forma de instrucdo com o sentido que aquela
fase tém no contexto das fases preliminares do processo penal.

Embora na fase inicial se proceda a uma recolha das provas que existem sobre o facto
potencialmente integrador de uma contra-ordenagao e nesse sentido tem alguma semelhanca
com o inquérito, o cumprimento do artigo 50. 2 do Regime Geral ndo assume no contexto do
processo a natureza de um acto decisdrio relativo a submissdo a julgamento perante um
tribunal.

Do mesmo modo, o momento do processo posterior ao cumprimento daquele
dispositivo ndo pode ser entendido como uma forma de impugnac¢do da decisdo acusatéria.

Esta realidade projecta-se na ponderacao exigida pelo artigo 41. 2, n. 2 1, do Regime
Geral das Contra-ordenacgGes para a adequacgdo das normas proprias do processo penal ao
processo das contra-ordenacdes, criando particulares dificuldades na transposicdo de solucGes

préprias do processo penal para esta forma de processo.

5. O artigo 50.2 do Regime Geral das Contra-ordenacGes é o espaco processual por
exceléncia para o arguido ser confrontado com a factualidade que Ihe é imputada no processo
e respectiva qualifica¢do juridica.

DispOe aquele artigo:

“Artigo 50.2
Direito de audigdo e defesa do arguido
N3o é permitida a aplicagdo de uma coima ou de uma sanc¢do acesséria sem antes se ter
assegurado ao arguido a possibilidade de, num prazo razodavel, se pronunciar sobre a contra-

ordenacdo que lhe é imputada e sobre a sancdo ou sangdes em que incorre”.
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Na sequéncia desta audicao o arguido pode requerer quaisquer diligéncias de prova que
julgue relevantes a bem da sua defesa, que a autoridade administrativa deverd deferir, salvo
impertinéncia manifesta das mesmas.

A intervencdo prevista no artigo 50.2 surge, assim, como um momento fulcral do
processo, situado entre a investigacdo preliminar e a decisdo, assumindo-se como o espago
natural da defesa.

Tal como refere GOMES DIAS, “principio do contraditério e a contraditoriedade estdo
subjacentes ao normativo do art. 50.2 da lei-quadro e pode mesmo dizer-se que constituem a
trave mestra de qualquer procedimento sancionador”, pelo que “o desrespeito ou a simples
compressdo dos direitos de audiéncia e de defesa constituem nulidades insupriveis que
afectam a validade do processo e inviabilizam a aplicacdo correcta de qualquer san¢do” ™%

De acordo com o mesmo autor, “ndo pode, por conseguinte, deixar de entender-se que
no processo por contra-ordenacdo devem ser dadas ao arguido possibilidades de contestar as
provas contra ele recolhidas, de formular a sua defesa, de sugerir diligéncias probatodrias, de
arrolar testemunhas, etc.” .

O Regime Geral das Contra-ordenagdes nao especifica uma forma através da qual a
audicdo deva ser efectuada, o que exige é que ao arguido seja dado conhecimento da
factualidade que lhe é imputada e da respectiva qualificagao juridica.

Tal conhecimento tanto pode ser levado a cabo numa audi¢cdo formal, como através da
notificacdo de uma peca processual que integre aqueles elementos, ou da notificacdo dos
elementos do processo que os contenham.

Alguns regimes especiais de contra-ordenac¢des tém optado pela deducgdo formal de
uma acusacao, utilizando o conceito e os requisitos da acusac¢do do Cddigo de Processo Penal,

que n3o a natureza e a respectiva funcdo processual™.

12 “Breves ReflexGes Sobre o Processo de Contra-ordenagdo”, Contra-ordenagdes, Escola Superior de Policia,
1985, p. 138 e Revista do Ministério Publico, Ano 5.2, Volume 20 — Dezembro de 1984, p. 107.

 Ibidem.

14 Cfr. artigo 221.2 do Decreto-Lei n.2 94-B/98, de 17 de Abril, na redac¢do emergente do Decreto-Lei n.2
251/2003, de 14 de Outubro, que estabelece o regime juridico do acesso e exercicio da actividade
seguradora, e artigo 219.2 do Regime Geral das Instituigdes de Crédito e Sociedade Financeiras, na versdo

resultante do Decreto-Lei n.2 201/2002, de 26 de Setembro.
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6. O Regime Geral das Contra-ordenacdes estabelece no seu artigo 50. 2 o direito a
audicdo, nos termos acima referidos, e disciplina no seu artigo 53. 2 o regime da assisténcia
por defensor.

Aquele artigo 53.2 permite que o arguido se faca acompanhar de defensor em todos os
actos processuais em que intervenha e em qualquer fase do processo.

Por sua vez o n. 2 2 daquele mesmo artigo impde que se nomeie defensor “sempre que
as circunstancias do caso revelarem a necessidade ou a conveniéncia de o arguido ser
assistido”.

Na redacg¢do original deste dispositivo referia-se que haveria lugar a nomeacdo de
defensor “sempre que qualquer deficiéncia do arguido que lhe limite a capacidade de defesa
ou a gravidade da infracgdo o justifiquem”.

A gravidade da infrac¢do, que ndo deixara de ser expressa pela dimens3ao das coimas
abstractamente previstas, ou pela natureza das sang¢des acessdrias que no caso possam ser
aplicadas, devera ser considerada como indice de situagdo onde se justifica a nomeacdo de
defensor.

Por outro lado, as situagGes discriminadas na alinea c) do n. 2 1 do artigo 64.2 do Cddigo
de Processo Penal devem igualmente motivar a nomeacgao de defensor ao arguido.

A nomeacdo de defensor é feita pela autoridade administrativa nos termos do regime

do apoio judicidrio - Lei n.2 34/2004, de 29 de Junho™, e legislacdo complementar.

7. Por forca do disposto no artigo 208.2 da Lei n.2 1/89, de 8 de Julho, a revisdo
constitucional dela decorrente entrou em “vigor no trigésimo dia posterior ao da sua
publicacdo no Diario da Republica”.

Naquela data, a versdao que se encontrava em vigor do artigo 50.2 do Decreto-Lei n.2
433/82, de 27 de Outubro, era a redacgdo original, que coincidia com a do artigo 43.2 do
Decreto-Lei n.2 232/79, de 24 de Julho, que, sob a epigrafe “direito de audi¢do do arguido”,
estabelecia que “nao serd permitida a aplicacdo de uma coima sem antes se ter assegurado ao
arguido a possibilidade de se pronunciar sobre o caso”.

Ja depois da entrada em vigor daquela revisdao constitucional foi publicado o Decreto-Lei
n. 2 356/89, de 17 de Julho, que embora tenha alterado varios dispositivos do Decreto-Lei n.2

433/82, de 27 de Outubro, ndo introduziu qualquer alteracdo no conteddo do mencionado

B Alterada pela Lei n.2 47 /2007, de 28 de Agosto.
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artigo 50.2 daquele diploma, que veio a ter a redac¢ao em vigor na sequéncia da publicagao do
Decreto-Lei n.2 244/95, de 14 de Setembro.

Este diploma aditou aquele artigo a referéncia a necessidade de o arguido se pronunciar
sobre “a contra-ordenac¢do que Ihe é imputada e sobre a san¢do ou san¢des em que incorre”,
em vez da referéncia ao “caso”, que constava da versao inicial, condicionando também a
aplicacdo de “uma sancgdo acesséria” a essa audi¢cdo, quando na versdo inicial se falava apenas
da aplicacdo de uma coima, além de ter introduzido a referéncia ao “prazo razoavel” para a
efectivacdo da audigdo.

Conforme resulta do preambulo daquele diploma, o reforco das garantias dos arguidos
era uma das preocupacdes que o mesmo visava, tendo sido nesse contexto que se procedeu “a
uma explicitacdo mais rigorosa dos direitos de fundamentais de audiéncia e de defesa”.

A explicitagdo introduzida dirige-se ndo a forma de efectivacdo da audicdo mas ao seu
conteldo, integrando no mesmo a dimensdo das sang¢des acessérias que ao caso poderiam
caber.

Alids, a necessidade de ser integrada na audi¢do do arguido a possibilidade de aplicacao
de sanc¢Oes acessorias ja estava presente no parecer elaborado na Faculdade de Direito de
Lisboa, da autoria de FERNANDA PALMA e PAULO OTERO, e que em algumas matérias
influenciou aquele diploma.

Referia-se, com efeito, naquele parecer que “a consagracdo do direito de audiéncia
prévia do interessado como principio geral do Direito Administrativo portugués ndo poderia
deixar de ter reflexos ao nivel do procedimento de aplicacdo de san¢Ges acessdrias pela pratica
de contra-ordenacgdes.

Trata-se, alids, de uma area prioritdria da sua aplicacdo, isto sem prejuizo de se

reconhecer a relevancia das situacdes de urgéncia e de excepgdo” ™.

8. A Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto”, ndo contém dispositivo especifico

relativamente a assisténcia por defensor ao arguido, sendo consequentemente aplicavel o

16 «p Revisdo do Regime Legal do llicito de Mera Ordenagdo Social", Revista da Faculdade de Direito,
Volume XXXVII — 1996, p. 577.

7 Alterada pela Lei n.2 89/2009, de 31 de Agosto que a republicou e que foi objccto das rectificagGes
decorrentes da Declaragdo de Rectificagdo n.2 70/2009, publicada no Didrio da Reptblica, 1.2 Série de 1 de

Outubro de 2009.
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disposto no artigo 53.2 do Regime Geral, acima referido, por for¢ca do disposto no n.2 1 do
artigo 2.2 daquela Lei®®, e dedica ao direito de audiéncia e defesa o seu artigo 49.2, que é do
seguinte teor:
“Artigo 49.¢
Direito de audiéncia e defesa do arguido

1 — O auto de noticia, depois de confirmado pela autoridade administrativa e antes de
ser tomada a decisdo final, é notificado ao infractor conjuntamente com todos os elementos
necessarios para que este fique a conhecer a totalidade dos aspectos relevantes para a
decisdo, nas matérias de facto e de direito, para, no prazo de 15 dias Uteis, se pronunciar por
escrito sobre o que se lhe oferecer por conveniente.

2 — No mesmo prazo deve, querendo, apresentar resposta escrita, juntar os documentos
probatdrios de que disponha e arrolar testemunhas, até ao mdximo de duas por cada facto,
num total de sete.

3 — Consideram-se nao escritos os nomes das testemunhas que no rol ultrapassem o
numero legal, bem como daquelas relativamente as quais ndo sejam indicados os elementos

necessarios a sua notificagdo”.

Em sintese, resulta deste dispositivo que o auto de noticia que tenha dado origem ao
processo “é notificado ao infractor conjuntamente com todos os elementos necessarios para
gue este fique a conhecer a totalidade dos aspectos relevantes para a decisdo, nas matérias de
facto e de direito” podendo aquele pronunciar-se «por escrito sobre o que se lhe oferecer
conveniente”.

VANTH

Por forca do disposto no n.2 2, o “infractor” “deve, querendo” “juntar documentos
probatdrios de que disponha e arrolar testemunhas”*.
Ainquiricdo de testemunhas dedica aquela Lei o seu artigo 50.2, que na parte que releva

para a presente consulta, é do seguinte teor:

Bug_ps contra-ordenagdes ambientais sdo reguladas pelo disposto na presente lei e, subsidiariamente,
pelo regime geral das contra-ordenagdes”.

¥ Sobre este artigo 49.2 da Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto, cfr. A. LEONES DANTAS, “O Processo das
Contra-ordenagdes na Lei n.2 50/2006”, Regulagdo em Portugal Novos Tempos, Novo Modelo?, Almedina,

2009, pp. 787 e ss.
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“Artigo 50.2
Comparéncia de testemunhas e peritos

1 — As testemunhas e os peritos devem ser ouvidos na sede da autoridade
administrativa onde se realize a instru¢do do processo ou numa delegacdo daquela, caso esta a
possua.

2 — As testemunhas podem ser ouvidas pela autoridade policial, a seu requerimento ou
a pedido da autoridade administrativa.

3—(..).

4 — As testemunhas e aos peritos que ndo comparecam no dia, na hora e no local
designados para a diligéncia do processo, nem justificarem a falta no préprio dia ou nos cinco
dias uteis imediatos, é aplicada pela autoridade administrativa uma sanc¢do pecuniaria até 5

ucC.

7 — No caso em que as testemunhas e os peritos ndo comparegcam a uma segunda
convocagao, apos terem faltado a primeira, a san¢dao pecunidria a aplicar pela autoridade
administrativa pode variar entre 5 UC e 10 UC.

8—(..)".

As testemunhas sdo notificadas para comparecerem a inquiricdo nos termos do 43.2

7

daquela Lei®®, notificacdo que é igualmente feita ao mandatério do arguido, nos termos do

artigo 44.2 do mesmo diploma, e que é do seguinte teor:

20 Artigo 43.2

Notificagdes

1 — As notificagbes em processo de contra-ordenagdo sdo efectuadas por carta registada, com aviso de
recep¢ao, selnpre que se impute ao arguido a pratica de contra-ordenagdo da decisdo que |he aplique
coima ou admoestagdo, sangdo acessoria ou alguma medida cautelar, bem como a convocagdo para este
assistir ou participar em actos ou diligéncias.

2 — As notificagdes sdo dirigidas para a sede ou para o domicilio dos destinatarios.

3 —Se, por qualquer motivo, a carta registada, com aviso de recepgdo, for devolvida a entidade competente,
a notificagdo é reenviada ao notificando, para o seu domicilio ou sede, através de carta simples.

4 — Na notificagdo por carta simples deverd expressamente constar, no processo, a data de expedi¢do da
carta e do domicilio para o qual foi enviada, considerando-se a notificagdo efectuada no 5.2 dia posterior a

data ali indicada, cominagdo esta que deve constar do acto de notificagdo.
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“Artigo 44. @
Notificagbes ao mandatdrio

1 — As notificagdes aos arguidos que tenham constituido mandatario sdao, sempre que
possivel, feitas na pessoa deste e no seu domicilio profissional.

2 — Quando a notificagdo tenha em vista a convocac¢do de testemunhas ou peritos, além
da notificacdo destes é ainda notificado o mandatario, indicando-se a data, o local e o motivo
da comparéncia.

3 — Para os efeitos do niumero anterior, o arguido, sempre que arrolar testemunhas,
deve fornecer todos os elementos necessarios a sua notificacdo, designadamente indicar
correctamente a morada e o respectivo cédigo postal relativo a cada uma delas.

4 — As notificacOes referidas nos nimeros anteriores sdo feitas por carta registada, com

aviso de recep¢do, aplicando-se as mesmas o disposto nos n.2s 3, 4 e 5 do artigo anterior”.

5 — Sempre que o notificando se recusar a receber ou assinar a notificagdo, o agente certifica a recusa,
considerando-se efectuada a notificagdo.

6 — As notificagOes referidas nos numeros anteriores podem ser efectuadas por telefax ou via correio de
electrénico, sempre que haja conhecimento do telefax ou do endereco de correio electrénico do
notificando.

7 — Quando a notificagdo for efectuada por telefax ou via correio electrénico, presume-se que foi feita na
data da elnissdo, servindo de prova, respectivamente, a copia do aviso onde conste a mengado de que a
mensagem foi recebida com sucesso, bem como a data, hora e nimero de telefax do receptor ou o extracto
da mensagem efectuada, o qual é junto aos autos.

8 — O despacho que ordene a notificagdo pode ser impresso e assinado por chancela.

9 — Constitui notificagdo o recebimento pelo interessado de copia de acta ou assento do acto a que assista.
10 — As notificagGes efectuadas por sinlples carta registada presumem-se feitas no 3.2 dia posterior ao do
registo ou no 1.2 dia Util seguinte a esse, quando esse dia ndo seja util.

11 — Havendo aviso de recepgdo, a notificagdo considera-se efectuada na data em que ele for assinado e
tem-se por efectuada na prépria pessoa do notificando, mesmo quando o aviso de recepgdo haja sido
assinado por terceiro presente na sede ou domicilio do destinatario, presumindo-se, neste caso, que a carta
foi oportunamente entregue aquele.

12 — Os interessados que intervenham eln quaisquer procedinlentos contra-ordenacionais nas autoridades
administrativas de fiscalizagdo ou inspecgdo ambiental comunicam, no prazo de 10 dias uteis, qualquer
alteragdo da sua sede ou domicilio.

13 — A falta de recebimento de qualquer aviso ou comunicagdo, devido ao ndo cumprimento do disposto no
numero anterior, ndo é oponivel as autoridades administrativas, produzindo todos os efeitos legais, sem

prejuizo do que se dispde quanto a obrigatoriedade da notificagdo e dos termos por que deve ser efectuada.
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Conforme decorre no n.2 2 deste artigo, 0 mandatdrio do arguido é ainda notificado da
inquiricdo das testemunhas ou peritos “indicando-se a data, o local e o motivo da
comparéncia», sendo certo que a notificacdo é feita por carta registada como aviso de
recepc¢do, nos termos do n.2 4 do mesmo artigo.

O direito de audi¢cdo e de defesa consagrado nestes dispositivos implica o direito a
pronuncia por parte do arguido sobre a factualidade que lhe é imputada e respectiva
qualificagdo juridica, que resulta do artigo 50.2 do Regime Geral das Contra-ordenagdes a que
acresce, nos termos do artigo 49.2 da Lei n.2 50/2006, os demais «elementos para que este
fique a conhecer a totalidade dos aspectos relevantes para a decisdo nas matérias de factos e
de direito”, mencdo que abrangerd todo o conjunto de circunstdncias relevantes para a
determinacgao da sancao.

Mas, para além deste direito ao conhecimento do objecto do processo contra-
ordenacional em sentido amplo, o direito de audicdo e de defesa implica o direito a intervir no
processo, “apresentando provas ou requerendo a realizagdo das mesmas”?'.

Importa, contudo, que se tenha presente que a dimensdo do contraditério da produgao
da prova requerida pelo arguido em sede de defesa é questdo diversa e auténoma da
obrigatoriedade de nomeacdo de defensor ao arguido em certos actos processuais, embora
com ela se possa cruzar.

De facto, a presenca do defensor em concretos actos processuais e a possibilidade de
intervengdo activa nos mesmos é inerente a uma certa dimensdo do contraditério e é
compativel com a obrigatoriedade ou ndo da presenca do defensor nesses actos.

A obrigatoriedade de assisténcia por defensor prende-se com os efeitos que do acto
podem derivar sobre a situacdao processual do arguido, e, no caso concreto do processo das
contra-ordenagdes com as especialidades do caso que estdo subjacentes as situagcdes em que a
lei impde esse regime de assisténcia e que acima foram referidas.

Fora dos casos em que a assisténcia por defensor é obrigatdria, se o acto permitir a

intervencao activa do defensor, fica na discricionariedade deste a presenca e a intervengao em

causa, sem que a auséncia possa pér em causa a validade do acto.

*! SIMAS SANTOS e JORGE LOPES DE SOUSA, Contra-ordenagdes — Anotagbes ao Regime Geral, 4.2 Edigdo,
Vislis, 2007, p. 276.

s| CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS



Doutrina - |

1. Na altura em que entrou em vigor o Decreto-Lei n.2 232/79, de 24 de Julho, que
implementou no sistema juridico portugués o Direito das Contra-ordenagbes, vigorava o
Cddigo de Processo Penal de 1929 e legislagdo complementar, que estruturava as fases
preliminares do processo em bases diversas da estrutura adaptada pelo Cédigo de Processo
Penal de 1987.

A instrucdo preparatéria que tem uma funcdo processual andloga a do inquérito do
cadigo de processo em vigor, sucedia-se uma instrugdo contraditdria, oficiosa e obrigatdria no
processo de querela e facultativa no processo correccional, que desempenhava uma funcgdo
processual diversa da instru¢do do cédigo em vigor.

A instrugdo contraditdria, nos termos do artigo 327. 2 daquele cddigo era basicamente
concebida como forma de prosseguir a investigacao, agora sob a direc¢do de um juiz e com
uma dimensdo de contraditério, onde o arguido podia requerer a producdo das provas que
entendesse relevantes no sentido de abalar os elementos recolhidos na instrucdo
preparatéria’’.

O proprio Ministério Publico podia também requerer a abertura de instrucdo
contraditdria, nos termos do § Unico do artigo 326. 2 e 328.2 daquele diploma, referindo os
factos ja indiciados e “aqueles que importe esclarecer, promovendo as diligéncias de prova”.

A dimensdo contraditéria da instrucdo contraditdria resultava dos artigos 330.2 e 332.2
daquele cédigo, que referiam, o primeiro, que “aos actos de instrucdo poderdo assistir o
agente do Ministério Publico, o arguido, o seu defensor e o advogado dos assistentes», sendo

o segundo do seguinte teor:

“Artigo 332.2
Inquirigdo das testemunhas em instrugdo contraditdria e contraditas
Sé o juiz poderd inquirir as testemunhas; o agente do Ministério Publico, o arguido ou o
seu defensor e o advogado dos assistentes apenas poderdao requerer que sejam feitas
quaisquer perguntas para completar ou esclarecer os depoimentos.

O juiz fara estas perguntas se as julgar necessdrias ao esclarecimento da verdade.

2 sobre a instrugdo contraditdria no Cédigo de Processo Penal de 1929, cfr. CAVALEIRO DE FERREIRA, Curso

de Processo Penal, I, 1958, pp. 168 e ss.
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§ Unico. As testemunhas podem ser contraditadas, findo o depoimento, e o juiz

ordenara as acareac¢oes que julgar indispensaveis”.

2. O Cédigo de Processo Penal de 1987 manteve no ambito das fases preliminares
do processo uma fase de investigacdo judicial a que deu o nome de instru¢do, em coeréncia
com os principios que decorrem do artigo 32.2, n.2 4, da Constituicdo da Republica, “toda a
instrucdo é da competéncia de um juiz”, e do artigo 20. 2, n.2 1, do mesmo diploma, de que
decorre que “a todos é assegurado o direito de acesso aos tribunais para defesa dos seus
direitos e interesses legalmente protegidos”.

Mas a instrucdo deste cddigo, nos termos do seu artigo 286.2, passa a ser facultativa e
transforma-se numa forma de impugnacdo perante o tribunal da decisdo proferida pelo
Ministério Publico no termo do inquérito, fase processual esta que veio a concentrar as
fungdes de natureza investigatérias prévias a decisdo de submissdo a julgamento, conforme
decorre do artigo 262.2 deste diploma®.

Na sua dimensdo investigatdria, na fase inicial de vigéncia do Cddigo, a instrugdo é
inquisitéria tal como o inquérito, mas vai integrar, nos termos do seu artigo 297.2 e ss., um
debate oral e contraditério sobre as provas recolhidas no processo — o debate instrutério —
onde ainda poderao ser produzidos novos elementos de prova, nos termos do artigo 302.2 do
mesmo diploma.

Por se terem suscitado duvidas sobre a dimensdo contraditéria de certos actos de
instrucdo, na revisdo do Cddigo de Processo Penal decorrente da Lei n. 2 59/98, de 25 de
Agosto, foi aditado por esta Lei ao artigo 289.2 um nimero 2, em que se especificava que “fora
do caso previsto no nimero anterior, o arguido, o defensor, o assistente e o seu advogado
apenas podem participar nos actos em que tenham o direito de intervir, nos termos
expressamente previstos neste cddigo”, mantendo deste modo, a dimensdo nao contraditdria

da instrugdo.

2 Sobre a instrugdo no Cadigo de Processo Penal, cfr. SOUTO DE MOURA, “Inquérito e Instrugdo”, O Novo
Cédigo de Processo Penal, CEJ, Almedina, 1988, pp. 116 e ss. e NUNO BRANDAO, “A Nova Face da

Instrugdo”, Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, Ano 18.2, n.2 2 e 3 Abril-Setembro de 2008, pp. 227 e ss.
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O debate sobre a natureza da instrugao contraditdria ou ndo dos actos da instrucdo foi
levado ao Tribunal Constitucional que se pronunciou sobre essa questdo no acérddo n.2
372/2000, de 12 de Julho de 2000**.

De facto, tendo sido arguida a inconstitucionalidade das alineas a) e f) do n.2 1 do artigo
61.2 daquele cédigo, por violagdo do principio do contraditério consagrado no artigo 32. 2, n. @
5, da Lei Fundamental, “quando interpretadas em termos de considerar que ndo conferem ao
arguido e ao seu defensor o direito de estar presente e intervir nos actos de inquiricao de
testemunhas por si arroladas, a realizar na fase de instru¢ao, que hajam sido delegados pelo
juiz nos drgdos de policia criminal”, o Tribunal pronunciou-se pela ndo inconstitucionalidade
dessa dimensao normativa daqueles dispositivos.

Na fundamentacgdo desta decisdo o Tribunal Constitucional partiu do teor da norma do
artigo 32.2, n.2 5, da Constituicdo da Republica, que remete a extensao processual do principio
do contraditério para a lei ordindria, uma vez que aquela norma refere “estando a audiéncia
de julgamento e os actos que a lei determinar subordinados ao principio do contraditdrio”,
para afirmar:

“A Constituicdo remete assim para a lei ordindria a tarefa de concretizacdo dos actos
instrutérios que hdo-de ficar subordinados ao principio do contraditério. A este propdsito,
escreveu-se no Acérddo n.2 434/87 (ja citado) “Na determinagdo dos actos instrutorios que
hdo-de ficar subordinados ao principio do contraditério goza, assim, o legislador de grande
liberdade. Ele s6 ndo pode esquecer que o arguido tem de ser sempre respeitado na sua
dignidade de pessoa, o que implica ser tratado como sujeito do processo, e nao como simples
objecto da decisao judicial.

Ou seja, tem sempre de ter presente que o processo criminal ha-de ser a due process of
law, a fair process, onde o arguido tenha efectiva possibilidade de ser ouvido e de se defender,
em perfeita igualdade com o Ministério Publico”. E que, como adverte Eduardo Correia, in
Revista de Legislag¢Go e Jurisprudéncia, ano 114.2, p. 365, o principio do contraditdrio se traduz
“ao menos, num direito a defesa, num direito a ser ouvido”.

8.2. Pois bem, em face do que antecede, a pergunta relevante é entdo a de saber se a
interpretacdo normativa que a decisdo recorrida fez das alineas a) e f) do n.2 1 do artigo 61.2

do Cddigo de Processo Penal- considerando ndo ser obrigatdria a presenga do arguido e do seu

*In http://www.tribunalconstitucional.pt.
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defensor nos actos de inquiricdo de testemunhas por si arroladas, a realizar na fase de
instrucdo, que hajam sido delegados pelo juiz nos 6rgdos de policia criminal — obsta ou ndo a
que o processo criminal se mantenha como um due process of law, a fair process, (para
utilizarmos as palavras do Acérddo n. @ 434/87), onde o arguido tenha efectiva possibilidade
de ser ouvido e de se defender, em perfeita igualdade com o Ministério Publico, num
momento prévio a qualquer decisdo que o possa afectar.

Cremos, efectivamente, que ndo”.

Tendo o Tribunal referido ainda que:

“O nucleo essencial do principio do contraditdrio, tal como vem sendo definido pela
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, ndo serd, in casu, afectado, na medida em que ao
arguido e ao seu defensor seja garantido o direito de, hum momento prévio a decisdo
instrutdria, se pronunciar e contraditar os depoimentos em causa.

E o que acontece. Na situacdo que agora é objecto dos autos, tal direito (ao
contraditério), encontra-se efectivamente garantido no seu nucleo essencial, sendo apenas -
como, bem, nota o Ministério Publico — diferido o momento do seu exercicio.

Efectivamente, o respeito pelo contraditério é aqui garantido nao apenas pelo facto de o
arguido e o seu defensor poderem ter acesso integral aos depoimentos prestados, que sdo
obrigatoriamente reduzidos a escrito, mas, fundamentalmente, pelo facto de, nos termos do
artigo 302.2, n.2 2, do Cddigo de Processo Penal, o defensor do arguido poder, no inicio do
debate instrutério, contraditar o teor das declaragGes anteriormente prestadas pelas
testemunhas ouvidas pela GNR, podendo inclusivamente requerer a producdao de prova
indicidria suplementar (incluindo mesmo, se necessario, uma nova inquiricdo daquelas
testemunhas) que considere pertinente”.

Apesar desta pronuncia do Tribunal Constitucional, no ambito da revisdo do Cédigo de
Processo Penal decorrente da Lei n. 2 48/2007, de 29 de Agosto, veio a ser alterado o n.2 2 do
artigo 289.2 do referido cddigo, estabelecendo-se que “O Ministério Publico, o arguido, o
defensor, o assistente e o seu advogado podem assistir aos actos de instrugdo por qualquer
deles requeridos e suscitar pedidos de esclarecimento ou requerer que sejam formuladas as
perguntas que entenderem relevantes para a descoberta da verdade”.

Repds-se desta forma o contraditério nos actos de instrugao, em termos analogos
aqueles que caracterizavam a instrugdo contraditdria do Cédigo de Processo Penal de 1929,

especificando, concretamente o direito de o arguido e do seu defensor assistirem aos actos
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por si requeridos (ou pelo Ministério Publico e pelo assistente) e a uma intervengdo activa na

realizacdo dessas diligéncias®.

1. O principio do contraditério e da audiéncia é uma das directrizes estruturantes do
processo penal, tendo na sua matriz a ideia de que o juiz ndo deve levar a cabo a “sua
actividade solitariamente, mas deve para tanto ouvir quer a acusac¢do quer a defesa”, sendo
nesta medida a “traducdo moderna das velhas maximas audiatur et altera pars e (com especial
atencdo ao papel da defesa, historicamente o que mais vezes foi esquecido e aviltado) nemo
potest inauditu damnari”?®.

O principio integra deste modo uma dimensdo de audiéncia, como expressao da ideia de
que ninguém pode ser condenado sem l|he rer sido dada a oportunidade de se pronunciar
sobre os factos, mas, para além disso, integra igualmente uma dimensdo aprofundada de
contraditério, implicita na necessidade de ouvir todos os sujeitos ou simples participantes
processuais.

Conforme refere FIGUEIREDO DIAS, a necessidade de se dar maior fixidez e
concretizagdo ao principio do contraditério, tem expressdo na moderna tendéncia “para lhe
conferir verdadeira autonomia substancial perante o direito de defesa do arguido - com que
vimos que ele se aparenta —, através da sua concepg¢do como principio ou direito de audiéncia;
como isto é (numa formulagdo intencionalmente enxuta) oportunidade conferida a todo o
participante processual de influir, através da sua audi¢cdo pelo tribunal, no decurso do

processo”?’.

% sobre a dimensdo do contraditério consagrada, cfr. PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE, Comentdrio do
Cédigo de Processo Penal, 3.2 Edigdo, 2009, Universidade Catdlica, pp. 757 e ss. e MAGISTRADOS DO
MINISTERIO PUBLICO do DISTRITO JUDICIAL DO PORTO, Cddigo de Processo Penal, Coimbra Editora, 2009,
pp. 739 e ss.

2 JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, Direito Processual Penal, Coimbra Editora, 2004, p. 149, e Direito Processual

Penal, Licdes coligidas por MARIA JOAO ANTUNES, 1988-89, Seccdo de Textos da Faculdade de Direito de
Coimbra, p. 108.

%’ Obras citadas, pp. 153 e 111, respectivamente.

| CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS



Doutrina - |

Nesta dimensdo o principio do contraditério e ela audiéncia tem expressdo em
instrumentos de direito internacional, nomeadamente no artigo 6. 2, n.2 1, da Convencao
Europeia dos Direitos do Homem?®.

O direito de audiéncia encontra fundamento e sentido na consideracdo de que “O
esclarecimento da situagdo juridica material em caso de conflito supde, ndo sé a garantia
formal ela preservagdo do direito de cada um nos processos judiciais, mas a comprovacao
objectiva de todas as circunstancias, de facto e de direito, do caso concreto — comprovacao
inalcangavel sem uma audiéncia esgotante de todos os participantes processuais. Isto significa
que a actual compreensdo do processo penal, a luz elas concep¢des do Homem, do Direito e
do Estado que nos regem, implica que a declara¢ao do direito do caso penal concreto ndo seja
apenas tarefa do juiz ou elo tribunal (...), mas tenha de ser tarefa de todos os que participam

no processo (concepc¢do “democratica” do processo) e se encontrem em situagao de influir

%% “Artigo 6.2

1 — Qualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada, equitativa e publicamente, num prazo
razoavel por um tribunal independente e imparcial, estabelecido pela lei, o qual decidira, quer sobre a
determinagdo dos seus direitos e obrigagdes de caracter civil, quer sobre o fundamento de qualquer
acusacdo em matéria penal dirigida contra ela. O julgamento deve ser publico, mas o acesso a sala de
audiéncias pode ser proibido a imprensa ou ao publico durante a totalidade ou parte do processo, quando a
bem da moralidade, da ordem publica ou da seguranga nacional numa sociedade democratica, quando os
interesses de menores ou a protec¢do da vida privada das partes no processo o exigirem, ou, na medida
julgada estritamente necessaria pelo tribunal, quando, em circunstancias especiais, a publicidade pudesse
ser prejudicial para os interesses da justica.

2 —Qualquer pessoa acusada de ulna infracgdo presume-se inocente enquanto a sua culpabilidade ndo tiver
sido legalmente provada.

3 — 0 acusado tem, como minimo, os seguintes direitos:

a) Ser informado no mais curto prazo, cm lingua que entenda e de forma minuciosa, <la natureza e da causa
da acusagao contra ele formulada;

b) Dispor do tempo e dos nleios necessarios para a prepara¢do da sua defesa;

c) Defender-se a si proprio ou ter a assisténcia de um defensor da sua escolha e, se ndo tiver meios para
remunerar um defensor, poder ser assistido gratuitamente por unl defensor oficioso, quando os interesses
da justica o exigirem;

d) Interrogar ou fazer interrogar as testemunhas de acusagdo e obter a convocagdo e o interrogatério das
testemunhas de defesa nas mesmas condigGes que as testemunhas de acusagao;

e) Fazer-se assistir gratuitamente por intérprete, se ndo compreender ou ndo falar a lingua usada no

processo”.
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naguela declaracdao do direito, de acordo com a posi¢cdo e fungdo processuais que cada um
assuma””’.

O principio do contraditério tem consagracdo formal no artigo 32.2, n.2 5, da
Constituicdo da Republica que determina que “o processo criminal tem estrutura acusatodria,
estando a audiéncia de julgamento e os actos que a lei determinar subordinados ao principio
do contraditério”.

Em comentadrio a esta norma, refere GERMANO MARQUES DA SILVA que o principio do
contraditdrio se traduz «na estruturacdo da audiéncia de julgamento e dos actos instrutérios
que a lei determinar em termos de um debate ou discussdo entre a acusac¢do e a defesa. A
acusacdo e defesa sdo chamadas a deduzir as suas razées de facto e de direito, a oferecer
provas, a controlar as provas contra si oferecidas e a discretear sobre o valor e resultado
probatdrio de umas e outras>®”.

Por sua vez, J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA referem que “relativamente aos
destinatdrios aquele principio “significa: (a) dever e direito de o juiz ouvir as razGes das partes
(da acusacdo e da defesa) em relagdo a assuntos sobre os quais tenha de proferir uma decisao;
(b) direito de audiéncia de todos os sujeitos processuais que possam vir a ser afectados pela
decisdo, de forma a garantir-lhes uma influéncia efectiva no desenvolvimento do processo; (e)
em particular, direito do arguido de intervir no processo e de se pronunciar e contraditar todos
os testemunhos, depoimentos ou outros elementos de prova ou argumentos juridicos trazidos
ao processo” .

E quanto a sua “extensdo processual”, referem aqueles autores que o principio “abrange
todos os actos susceptiveis de afectar a sua posi¢do (do arguido), e em especial, a audiéncia de
discussdo e julgamento e os actos instrutdrios que a lei determinar, devendo estes ser
seleccionados sobretudo de acordo com o principio da maxima garantia de defesa do

arguido”*.

2 JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, Direito Processual Penal, p. 157.

30 Constituigdo Portuguesa Anotada, direccdo de JORGE MIRANDA e RUI MEDEIROS, Tomo |, Coimbra
Editora, 2005, p. 360.

3 Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, | Volume, 2007, Coimbra Editora, pp. 522 e 523.

32 Ibidem.
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2. No quadro definido por esta disposicao constitucional, o Cédigo de Processo Penal
sujeita a audiéncia de julgamento ao principio do contraditério, no seu artigo 327.2, que é do

seguinte teor:

“Artigo 327. 9
Contraditoriedade

1 — As questdes incidentais sobrevindas no decurso da audiéncia sdo decididas pelo
tribunal, ouvidos os sujeitos processuais que nelas forem interessados.

2 — Os meios de prova apresentados no decurso da audiéncia sdo submetidos ao
principio do contraditério, mesmo que tenham sido oficiosamente produzidos pelo tribunal”.

O principio tem igualmente expressdo plena no debate instrutdrio, nos termos dos
artigos 289.2, n.2 1, 298.2 e 302.9, n.2 1, do mesmo cddigo e de forma mitigada na instrugao,
conforme resulta do artigo 289.2, n.2 2, do mesmo diploma, ja acima referido”.

O principio do contraditério tem ainda expressdo pontual no inquérito, nos termos das
alineas a), b) e f) do n.2 | do artigo 61.2 do mesmo cédigo, tendo expressao, entre outras, nos
incidentes relativos a aplicacdo de medidas de coacgdo, nos termos do artigo 194.2 do mesmo
cddigo, ou nos interrogatoérios do arguido, previstos nos artigos 141.2 e 143.2 daquele cddigo,
ou nas declaragdes para memoria futura previstas no seu artigo 271.9.

Segundo COSTA PINTO, “O ambito material das questGes abrangidas pelo contraditdrio
retira-se, assim, da fung¢do do principio e da sua natureza.

Visando o principio do contraditdrio permitir que o Tribunal ouca as razdes dos diversos
sujeitos processuais sobre questes que os possam afectar, esta funcdo deve ser o critério de
referéncia para delimitar o objecto do contraditdrio.

As questOes suscitadas que possam afectar a posicdo de um sujeito processual
conferem-lhe legitimidade para intervir ao abrigo do citado principio. Por outro lado, este
aspecto é reforcado pelo facto de o contraditério ser configurado como uma garantia do

cidad3o perante o funcionamento do processo penal”*.

3. Também o Supremo Tribunal de Justica vem dando contributos relevantes no
sentido da concretizacao do principio do contraditdrio e da audiéncia.
Assim, no acérdado daquele Tribunal de 7 de Novembro de 2007, proferido no processo

07P3630, depois de referir a doutrina de FIGUEIREDO DIAS, acima citada, considerou-se:

33
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“A densificacdo do principio deve, igualmente, relevante contributo a jurisprudéncia do
Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, que tem considerado o contraditério um elemento
integrante do principio do processo equitativo, inscrito como direito fundamental no artigo
6.2, par.1.2 da Convengao Europeia dos Direitos do Homem.

Na construcdo convencional, o contraditério, colocado como integrante e central nos
direitos do acusado (apreciacdo contraditdria de uma acusacdo dirigida contra um individuo),
tem sido interpretado como exigéncia de equidade, no sentido em que ao acusado deve ser
proporcionada a possibilidade de expor a sua posicao e de apresentar e produzir as provas em
condicdes que Ihe ndo coloquem dificuldades ou desvantagens em relagdo a acusacdo.

No que respeita especificamente a producdo das provas, o principio exige que toda a
prova deva ser, por regra, produzida em audiéncia publica e segundo um procedimento
adversarial; as excepgdes a esta regra nao poderdo, no entanto, afectar os direitos de defesa,
exigindo o artigo 6.2, § 3.9, alinea b), da Convencdo, que seja dada ao acusado uma efectiva
possibilidade de confrontar e questionar directamente as testemunhas de acusac¢do, quando
estas prestem declaragGes em audiéncia ou em momento anterior do processo (cfr., v. g.,
entre muitas referéncias, o acérdao VISSIER c. Paises Baixos, de 14 de Fevereiro de 2002).

Os elementos de prova devem, pois, em principio, ser produzidos perante o arguido em
audiéncia publica, em vista de um debate contraditério.

Todavia, este principio, comportando excepgdes, aceita-as sob reserva da protec¢do dos
direitos de defesa, que impGem que ao arguido seja concedida uma oportunidade adequada e
suficiente para contraditar uma testemunha de acusacdo posteriormente ao depoimento;
sendo apenas os direitos da defesa limitados de maneira incompativel com o respeito do
principio sempre que uma condenacgdo se baseie, unicamente ou de maneira determinante,
nas declaracdes de uma pessoa que o arguido ndo teve oportunidade de interrogar ou fazer
interrogar, seja na fase anterior, seja durante a audiéncia. S3o estes os principios elaborados
pela jurisprudéncia de Tribunal Europeu dos Direitos do Homem a respeito do artigo 6.2, §§
le2, alinea d), da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem (cfr., v. g., acérddos CRAXI e.
Italia, de 5 de Dezembro de 2002, e S. N. c. Suécia, de 2 de Julho de 2002).

Em certas circunstancias, com efeito, pode ser necessdrio que as autoridades judiciarias
recorram a declara¢des prestadas na fase do inquérito ou da instru¢do, nomeadamente
quando a impossibilidade de reiterar as declaragdes é devida a factos objectivos, como sejam a
auséncia ou a morte, ou por circunstancias especificas de vulnerabilidade da pessoa (crimes

sexuais); se o arguido tiver oportunidade, adequada e suficiente, de contraditar tais
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declara¢Oes posteriormente, a sua utilizagdo ndo afecta, apenas por si mesma o contraditério,
cujo respeito ndo exige, em termos absolutos, o interrogatério directo em cross-examination.

O principio do contraditério tem, assim, uma vocagao instrumental da realizagdo do
direito de defesa e do principio da igualdade de armas: numa perspectiva processual, significa
que ndo pode ser tomada qualquer decisdo que afecte o arguido sem que |lhe seja dada a
oportunidade para se pronunciar; no plano da igualdade de armas na administracdo das
provas, significa que qualquer um dos sujeitos processuais interessados, nomeadamente o
arguido, deve ter a possibilidade de convocar e interrogar as testemunhas nas mesmas
condi¢des que ao outros sujeitos processuais (a “parte” adversa)”*.

Por outro lado, no acérddo de 16 de Janeiro de 2008, proferido no processo n.2
07P4565, considerou-se:

“O principio do contraditério tem no moderno processo penal o sentido e o contetdo
das maximas audiatur et altera pars e nemo potest inauditu damnari (cfr. Figueiredo Dias,
“Direito Processual Penal”, 1974, p. 149 e segs.). O principio, que deve ter conteldo e sentido
auténomos, impde que seja dada a oportunidade a todo o participante processual de ser
ouvido e de expressar as suas razoes antes de ser tomada qualquer decisdo que o afecte,
nomeadamente que seja dada ao acusado a efectiva possibilidade de contrariar e contestar as
posi¢cdes da acusagao.

A construcdo da verdadeira autonomia substancial do principio do contraditdrio impde
que seja concebido e integrado como principio ou direito de audiéncia, dando “oportunidade a
todo o participante processual de influir através da sua audicdo pelo tribunal no decurso do
processo” (cfr. idem, pag. 153).

O principio tem assento constitucional — artigo 32.2, n.2 5, da Constituicdo.

O principio do contraditdrio, colocado como integrante e central nos direitos do acusado
(apreciagcdo contraditéria de uma acusagdo dirigida contra um individuo), tem sido
interpretado como exigéncia de equidade, no sentido em que ao acusado deve ser
proporcionada a possibilidade de expor a sua posi¢cdo e de apresentar e produzir as provas em
condig¢des que Ihe ndo coloquem dificuldades ou desvantagens em relagdo a acusacao.

O principio tem, assim, uma vocacdo instrumental da realiza¢gdo do direito de defesa e
do principio da igualdade de armas: numa perspectiva processual, significa que ndo pode ser

tomada qualquer decisdo que afecte o arguido sem que lhe seja dada a oportunidade para se

3* Direito Processual Penal, 1998. Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, p. 229.
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pronunciar; no plano da igualdade de armas na administragdo das provas, significa que
qualquer um dos sujeitos processuais interessados, nomeadamente o arguido, deve ter a
possibilidade de convocar e interrogar as testemunhas nas mesmas condi¢gdes que ao outros
sujeitos processuais (a “parte” adversa)®>.

Na dimensdo essencial (e constitucional) que o contraditério assume como integrante
do direito de defesa e instrumental da realizacdo da igualdade de armas, nao se verifica, no

caso, qualquer minima afectacdo do principio”>®.

1. Resulta do artigo 32.9, n.2 10, da Constituicdo da Republica que “nos processos de
contra-ordena¢do, bem como nos demais processos sancionatérios, sao assegurados ao
arguido os direitos de audiéncia e de defesa”.

Apesar de ao nivel do direito ordinario, o Direito das Contra-ordenagbes ter como
direito subsididario o Cddigo de Processo Penal e de este diploma ser assumido como
paradigma dos procedimentos sancionatdrios de natureza publica, nomeadamente por ser
aquele em que se articularam da melhor forma as necessidades de realizagdo do direito que
serve com as garantias de defesa dos arguidos, o legislador constitucional entendeu dever
consagrar, como garantia dos cidadaos, o “direito de audiéncia e defesa”.

Trata-se de uma garantia que tem expressdo e eficacia directa na conformacdo dos
processos de contra-ordenagdo, independente da sua consagracdo ao nivel da legislacdo
ordindria, e que tem um conteudo auténomo que ndo se confunde com a dimensdo que
poderia derivar do regime dos direitos de audicdo e de defesa no processo penal, por for¢a da
subsidiariedade acima referida.

GERMANO MARQUES DA SILVA refere que “o n.2 10 garante aos arguidos em quaisquer
processos de natureza sancionatdria os direitos de audiéncia e de defesa. Significa ser
inconstitucional a aplicagdo de qualquer tipo de san¢do, contra-ordenacional (...) ou qualquer
outra, sem que o arguido seja previamente ouvido e possa defender-se das imputagdes que

sdo feitas. (...)

®n http://www.dgsi.pt/.

*In http.//www.dgsi.pt/.
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O direito de se defender é por muitos considerado como um principio natural de
qualquer tipo de processo, uma exigéncia fundamental do Estado de Direito material”®’.

No mesmo sentido referem J. J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA que aquele
dispositivo “garante os direitos de audiéncia e de defesa em processo de contra-ordenacgdo e
demais processos sancionatdrios (homeadamente o processo disciplinar) explicitando uma
solucdo que ja antes era defendida pela Doutrina. (...) Trata-se de uma simples irradiacdo para

esse dominio sancionatério de requisitos constitutivos do Estado de direito democratico” .

2. Na parte relativa ao processo das contra-ordenacgdes, a norma do actual n.2 10 do
artigo 32.2 da Constituicdo da Republica tem origem na revisdo constitucional resultante da Lei
Constitucional n.2 1/89, de 8 de Julho.

Aguela Lei de Revisdo Constitucional introduziu um n. 2 8 naquele artigo 32.2 referindo
que “nos processos por contra-ordenagdo sdo assegurados ao arguido os direitos de audiéncia
e defesa”.

Este dispositivo tinha origem num projecto subscrito por dois deputados® apresentado
no ambito dos trabalhos de revisdo constitucional em que se previa a introducdo de um artigo

32.9, do seguinte teor:

“Artigo 3 2.2A

Garantias dos processos sancionatorios

Nos processos disciplinares e, em geral nos processos sancionatdrios sdo asseguradas ao
arguido as garantias do processo criminal, desighadamente a presuncdo de inocéncia e os
direitos de audiéncia, de defesa e producdo de prova”.

No decurso dos trabalhos da Comissdao Eventual para a Revisdo Constitucional de que
resultou aquela alteragdo, o entdo deputado JOSE MAGALHAES justificou o projecto de
alteracdo com a necessidade de a Lei Fundamental tomar posicdo expressa sobre a projeccao

das garantias do processo criminal para os demais processos sancionatdrios.

3 Obra citada, p. 363.
%8 Obra citada, p. 526.

%9 Didrio da Assembleia da Republica 2.2 Série, n.2 68-RC, de 25 de Janeiro de 1989, p. 2082.
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Invocou como fundamento dessa necessidade a posicdo tomada por J. J. GOMES
CANOTILHO e VITAL MOREIRA, quando em anotacdo ao artigo 32.2 da Constituicdo da
Republica, referem que “questdo problematica é a de saber se e em que medida é que os
principios da “constituicdo processual criminal” enunciados neste artigo valem para os outros
processos sancionatoérios, nao sé os de caracter “para-penal” (...); mas também os de natureza
ndo criminal, designadamente o ilicito de mera ordenacdo social e o ilicito disciplinar (cfr.
respectivamente, os artigos 168.2, n.2 1/d e 269.2, - 3. Quanto a estes Ultimos, mesmo
excluindo a sua aplicagdo directa ou global, ha-de, porém, admitir-se que algumas das
garantias de defesa fazem parte do cerne do principio do Estado de direito democratico, pelo
que ndo podem deixar de ter-se por inerentes a todos os processos sancionatérios, qualquer
que seja a sua natureza. E o que sucede, pelo menos com o principio da audiéncia e defesa do
arguido (cfr. artigo 269.2 - 3 para o processo disciplinar) e com o principio do recurso aos
tribunais, quando a sangao seja de aplicagdao administrativa (cfr. artigo 20.9, - 2). Em rela¢do ao
ilicito de mera ordenacao social a lei respectiva (...) manda aplicar ao respectivo processo, por
via de direito subsididrio, a lei do processo criminal”?.

Na Optica daquele deputado tornava-se necessario precisar a projeccdo das
mencionadas garantias fundamentais do processo penal naqueles procedimentos
sancionatdrios.

No que se refere ao procedimento disciplinar relativo a funcionarios publicos, o texto
constitucional ja desde a sua versdo originaria tinha tomado posicdo sobre tal questdo,
conforme se alcanca do teor do artigo 270. 2, n.2 3, naquela versdo, que referia que «em
processo disciplinar sdo garantidas ao arguido a sua audiéncia e defesa”.

Em anotacdo aquele artigo da Lei Fundamental, referiam J. J. GOMES CANOTILHO
e VITAL MOREIRA que, “ao direito fundamental de audiéncia e de defesa em processo
disciplinar (n.2 3) devem ser aplicadas, na medida do possivel, as regras de defesa
constitucionalmente estabelecidas para o processo penal. Assim, devera ser reconhecido ao
arguido o direito de assisténcia de defensor( ... ), devendo a instru¢do do processo

obedecer ao principio do contraditério (art. 32.2/5)"*.

a0 Didrio da Assembleia da Republica, 2.2 Série — n. 2 71-RC, de 2 de Fevereiro de 1989, p. 2150, e
Constituigcdo da Republica Portuguesa Anotada, 2.2 Edigdo, Coimbra Editora, 1984, 1.2 volume, p. 219.

o Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Coimbra Editora, 1978, p. 468.
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O debate da proposta em causa centrou-se na dimensdo das garantias do processo
penal que seriam compativeis com os demais procedimentos sancionatérios, na base de que
nem todas garantias do processo penal seriam adequadas a tais procedimentos.

A questdo era sintetizada pelo presidente daquela Comissdao Eventual, nos seguintes
termos:

“Ja vejo dificuldades em transpor, para o processo de mera ordenagdo social, todas as
normas do processo penal, porque isso era inutilizar o processo de mera ordenacdo. Foi
justamente uma razao de simplicidade e celeridade que deu origem ao processo de mera
ordenacdo. Mas ha aqui um problema de deficiente formulacdo. E, portanto, qualquer coisa
(...) no que respeita a consignar uma questdo fundamental que é o direito de defesa e
circunscrito aqueles sectores do ordenamento onde as coisas sdo claras, como €, por exemplo
a mera ordenacgdo social — ja 1a esta, mas, se quiser, podemos voltar a reafirma-lo para o
processo disciplinar da fungdo publica - nisso ndo vejo inconveniente. Mas fazer uma
reformulacdo com uma forga expansiva tal que ndo se saiba bem quais sdo os limites, embora

me pareca um intuito generoso, ndo podemos subscrevé-la (...)”*%

3. 0 n.210 do artigo 32.2 da Constituicdo da Republica tem motivado no ambito do
direito disciplinar dos trabalhadores que desempenham fung¢bes publicas um debate cujas
coordenadas sao particularmente importantes na abordagem das questdes sob consulta.

Importa, contudo, que se tenha presente que a relagdao do Direito Disciplinar com o
Cadigo de Processo Penal é substancialmente diversa da relagdo de subsidiariedade que liga o
Direito das Contra-ordenacdes ao Direito Processual Penal.

Sobre as relagGes entre esses dois ramos do Direito referiu-se no parecer do Conselho
Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica n.2 25/2009, de 8 de Outubro de 200943, o)
seguinte:

“De facto, tal como refere M. LEAL HENRIQUES, “o Direito Disciplinar (...) ndo se esgota
no Estatuto Disciplinar, sendo, pois, necessario fazer uso muitas vezes de principios, conceitos
e regimes que o extravasam, seja por via de uma remissdo expressa (como acontece com as

questdes concretas configuradas na norma em andlise), seja pela necessidade de

2 bidrio da Assembleia da Republica, 2.2 Série — Numero 71-RC, de 2 de Fevereiro de 1989, p. 2152.

3 publicado no Didrio da Republica, 2.2 Série de 17 de Novembro de 2009.
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preenchimento de lacunas (sempre que o texto-modelo ndo previna a situagdo que estd em
causa)*.

O direito disciplinar comporta remissées directas para as normas do Cédigo Penal e do
Cddigo do Processo Penal, mas as lacunas sdo preenchidas de acordo com um modelo que
deve seguir, “por ordem de hierarquia”, os seguintes parametros:

e “analogia dentro do sistema disciplinar;

e principios gerais da actividade administrativa e normas de procedimento

administrativo em geral (...) ;

e principios e regras do direito processual penal (...);

e regras do direito processual civil (...)”*.

No mesmo sentido se pronuncia, LUIS VASCONCELOS DE ABREU, referindo que o
“procedimento disciplinar é um procedimento administrativo especial, de natureza

sancionatdria”*®

estando sujeito ao disposto no artigo 2.2, n.%s 5 e 7, do Cddigo de
Procedimento Administrativo, de acordo com os quais, “os principios gerais da actividade
administrativa (...) sdo aplicaveis a toda e qualquer actua¢do da Administra¢do Publica” e “as
disposicGes do presente Cdodigo, aplicam-se supletivamente aos procedimentos especiais,
desde que ndo envolvam diminuicao das garantias dos particulares”.

A luz daqueles principios, de acordo com o referido autor, “cumpre em primeiro lugar,
no processo de integracdo das lacunas, esgotado o recurso a analogia dentro do prdprio
direito processual disciplinar, fazer apelo as normas e principios do procedimento
administrativo em geral”®’.

Deste modo, nao é legitimo o recurso directo as solugdes do Direito Processual Penal

para o preenchimento das lacunas do direito disciplinar, impondo-se previamente o recurso a

analogia e aos principios gerais e as normas do procedimento administrativo”.

a Procedimento Disciplinar, 5.2 Edigdo, Rei dos Livros, 2007, p. 111.

> M. LEAL HENRIQUES, Procedimento Disciplinar, pp. 112 e 113.

* para o Estudo do Procedimento Disciplinar no Direito Administrativo Portugués Vigente: As Relagdes com
o0 Processo Penal, 1993, Almedina, p. 84.

47 Idem.
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4. Suscitou-se na Justica Administrativa a questdo de saber se o arguido no processo
disciplinar, para além do direito a audicao, tinha o direito a estar presente através do seu
advogado na inquiricdo das testemunhas que tivesse indicado na defesa, e se “a falta de
notificacdo do advogado constituido pelo arguido para poder estar presente a inquiricao das
testemunhas” constituia a nulidade insuprivel do n.2 1 do artigo 42.2 do Estatuto Disciplinar.

O Estatuto Disciplinar dos Funcionarios e Agentes da Administracdo Central e Local,
aprovado pelo Decreto-Lei n.2 24/84, de 16 de Janeiro, consagrava no n.2 1 do seu artigo 3 7.2
a natureza secreta do processo, “até a acusac¢do”, e referia, no n.2 6 do mesmo artigo, que o
arguido poderia “constituir advogado em qualquer fase do processo, nos termos gerais do
direito, o qual assistira, querendo ao interrogatdrio do arguido”.

Por outro lado, o artigo 42.2 daquele diploma considerava “insuprivel a nulidade
resultante da falta audiéncia do arguido em artigos de acusacao (...), bem como a que resulte
de omissdo de quaisquer diligéncias essenciais para a descoberta da verdade”.

J4 em sede de processo disciplinar comum, resultava do artigo 55.2, n.2 2, daquele
diploma, “que o instrutor devera ouvir o arguido, a requerimento deste e sempre que o
entender conveniente até se ultimar a instru¢do, e poderd também acared-lo com as
testemunhas ou com os participantes”, e do n.2 3 do mesmo artigo, que «durante a fase de
instrucdo do processo podera o arguido requerer do instrutor que promova as diligéncias para
gue tenha competéncia e consideradas por aquele essenciais para apuramento da verdade”.

Deduzida a acusacao, disciplinada nos artigos 57.2, 58.2 e 59.2 daquele diploma, podia o
arguido apresentar a sua defesa, em que, nos termos do artigo 61.2, n.2 3, daquele Estatuto,
podia “apresentar o rol de testemunhas e juntar documentos”, requerendo também quaisquer
diligéncias que julgasse oportunas.

A instrucdo da prova requerida pelo arguido em sede de defesa era disciplinada no
artigo 64.2 daquele Estatuto, que era omisso sobre a possibilidade de presenga do advogado
do arguido na produc¢do da mesma, nomeadamente na inquiricao das testemunhas indicadas.

Face a divergéncia de tomadas de posi¢ao por parte do Supremo Tribunal Administrativo
sobre a mencionada questao, foi proferido em 17 de Outubro de 2006, pelo pleno da secgao
do Contencioso Administrativo daquele Tribunal, um acdérddo, proferido no processo n.2

0548/05%, em que se decidiu que:

% n http://www.dgsi.pt/.
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“Tendo em atencgdo o disposto no artigo 32.2, n.% 3 e 10 e artigo 18.2 da Constituicao,
constitui omissdo de formalidade essencial a uma defesa adequada, a falta de notificacdo do
Advogado constituido pelo arguido para poder estar presente a inquiricdo de testemunhas
arroladas na resposta, a qual integra a nulidade insuprivel prevista na segunda parte do n.2 1
do artigo 42.2 do Estatuto Disciplinar aprovado pelo DL n.2 24/84, de 16 de Janeiro”.

Na fundamentacdo desse acérddo da-se noticia das diferentes posi¢cGes assumidas por
aquele Alto Tribunal sobre a mencionada questao, tendo-se referido que:

“Sem repetir a fundamentagdo dos acérdados citados, julgamos que a questdo deve ser
colocada efectivamente na compreensdo da garantia de defesa do arguido, e ndo apenas no
seu direito a intervir no processo de formacgdo da vontade final (direito de participacdo na
decisdo final).

O que o procedimento disciplinar tem de diferente dos demais procedimento
administrativos é o facto de visar a aplicagdo de uma pena disciplinar, ou seja, um
constrangimento na pessoa do arguido, exigindo por isso muito mais cuidado na defini¢cdo do
direito de defesa e, integrante deste, na assisténcia de advogado. E tanto assim, que nos
termos do art. 32.9, n.2 3, da Constituicdo se inclui nas garantias do arguido em processo
criminal o direito a ser assistido por defensor “em todos os actos do processo”. Estd em causa
— sublinhou um dos acdérddos citados — aplicar uma sang¢ao, sim, mas através de um processo
“justo” e com especiais garantias de defesa.

Também é indubitavel a aplicagdo ao processo disciplinar das garantias de defesa
constitucionalmente consagradas aos arguidos em processo penal, por for¢a do art. 32.2, n.2
10, da Constituicao.

Igualmente temos por certo que o direito a ser assistido por defensor em “todos os
actos do processo” deve reputar-se essencial para a descoberta da verdade. Com efeito, como
referia um dos acérddos citados, é uma “falsificacdo” do direito de defesa nao permitir que o
arguido através do seu defensor esteja presente no interrogatério das suas testemunhas.

Tanto mais, sublinhava outro dos acdrdaos citados, que é perante a prova produzida no
procedimento que se averiguara (em primeira linha) a exactiddo dos respectivos pressupostos
de facto.

Ora, tratando-se de uma garantia de defesa dos direitos do arguido, a mesma é
directamente aplicavel por for¢a do art. 18.2 da CRP, sem necessitar de qualquer intervengao
do legislador ordinario. Logo, sendo tal garantia directamente aplicavel ao procedimento

disciplinar estd localizado o preceito imperativo (art. 32.2, 5 e 10, “ex vi” art. 18.2 da
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Constituicdo) que impd&e a notificagdo do mandatario da data da inquiricdo das testemunhas
arroladas pela defesa.

Desta feita, podemos concluir que a falta de notificagdo do mandatdrio do arguido da
data de inquiricdo das testemunhas arroladas pelo arguido configura uma violagdo das suas
garantias de defesa e desse modo a omissdo de diligéncias essenciais para a descoberta da
verdade a que se refere a 2.2 parte do art. 42.9, 1 do Estatuto Disciplinar”.

No contexto da linha de orientagdo jurisprudencial que teve vencimento neste acérdao
sdo significativas as consideragdes tecidas no acérddo de 11 de Fevereiro de 1999*, invocado
naquela decisdo, do seguinte teor:

“Na verdade ndo dispondo o E.D. de norma prépria tornando imperativa a notificacdo
do Advogado do arguido para, querendo, assistir a inquiricdo das testemunhas arroladas pela
“defesa”, apenas se estipulando no n.2 7 do art. 61.2 que as “diligéncias para a inquiricdo de
testemunhas ndo residentes no local onde corre o processo sdo sempre notificadas ao
arguido”, a obrigatoriedade de notificacdo, fora da situa¢cdo contemplada no preceito acabado
de transcrever, a existir tera de radicar noutra fonte normativa.

Ora, em sede de garantias de audiéncia e defesa em processo disciplinar pode afirmar-
se desde logo, que o arguido tem direito a um processo justo, o que passa, designadamente,
pela explicacdo de algumas regras e principios da defesa constitucionalmente estabelecidos
para o processo penal, como é o caso, em especial do direito a assisténcia de um defensor e do
principio do contraditério (cfr. n.2s 3 e 5 do art. 32.2 da CRP). Vide neste sentido Gomes
Canotilho e V. Moreira, in Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada, 32 edicdo, a pag.
947.

As garantias de defesa incluem, necessariamente, todos os direitos e instrumentos aptos
a habilitar a arguida a defender a sua posicdo e a contrariar (?) a “acusagdo”’.

A este nivel o direito a assisténcia de defensor traduz-se, essencialmente, no direito ao
apoio do seu defensor, designadamente, no ambito da prova testemunhal arrolada na

resposta a nota de culpa”.

(...)

* proferido no processo 38989, e publicado no Apéndice do Didrio da Republica, de 12 de Julho de 2002,
pp. 877 e ss.

50 . - . . .
No texto publicado no Didrio da Republica refere-se “continuar” a acusagao.
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“Trata-se, aqui, no fundo, da aplicacdo com as necessarias adaptacdes de uma das
regras atinentes com a constituicdo processual penal. Na verdade, cumpre ndo olvidar que o
poder sancionador da Administracdo se apresenta como uma manifestacdo especifica do “jus
puniendi” do Estado, ndo se justificando, por isso, uma rejeicdo em bloco das aludidas regras.

E claro que, daqui ndo deve extrair-se a ilagdo contraria e que se traduziria na aplicacio
imediata no processo disciplinar de todos os principios vigentes no direito processual penal.

De qualquer maneira, tal como se assinala no Acdordio n.2 59/95, do Plendrio do
Tribunal constitucional, tem-se vindo a assistir a um “progressivo alargamento das garantias
do direito penal ao direito disciplinar” (DR, 2.2 Série, de 10/3/95).

O conteudo util do direito a assisténcia de Advogado em processo disciplinar passa,
designadamente pela assisténcia deste a inquiricdo das testemunhas arroladas na resposta e
as demais diligéncias requeridas pela defesa ou realizadas nesta fase.

E certo que tal presenca n3o é obrigatdria, porém, trata-se aqui de decisdo que apenas
ao arguido incumbe tomar, depois de atempadamente notificado o seu mandatdrio, da data e
hora designada para a realizagdo das ditas diligéncias (...)"”.

O Supremo Tribunal Administrativo manteve esta linha de orientagdao no que se refere a
notificacdo do advogado defensor do co-arguido no processo disciplinar, no acérdao de 18 de
Junho de 2008, proferido no processo n.2 0145/08%, de que foi extraido o seguinte sumario:

“A falta de notificacdo do mandatario do co-arguido para poder estar presente na
inquiricdo de testemunhas de defesa de outro arguido configura a nulidade insuprivel prevista
no art. 42.2, 1, parte final, do ED (Dec.-Lei 24/84, de 16 de Janeiro) em todos os casos em que
as testemunhas tenham sido indicadas e ouvidas sobre os mesmos factos, ou sobre factos
conexos a ambos imputados na acusagao”.

O Estatuto Disciplinar aprovado pelo Decreto-Lei n.2 24/84, de 16 de Janeiro, foi
revogado pelo artigo 5.2 da Lei n. @ 58/2008, de 29 de Setembro, que aprovou o Estatuto
Disciplinar dos Trabalhadores que Exercem Fung¢des Publicas.

Este Estatuto, no seu artigo 53.2, n.2 7, relativo a produc¢do da prova oferecida pelo
arguido no ambito do procedimento disciplinar, veio tomar posicdo expressa sobre esta
questdo, referindo que “O advogado do arguido pode estar presente e intervir na inquiricdo

das testemunhas”.

in http://www.dgsi.pt/.

2| CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS



Doutrina - |

5. A interpretacdo em conformidade com a Constituicdo é hoje um dos critérios
fundamentais ao nivel da determinacgdo do contetido das normas juridicas’>.

Tal como refere KARL LARENZ, “se uma interpretacao, que ndo contradiz os principios da
Constituicdo, é possivel segundo os demais critérios de interpretacao, ha-de preferir-se a
qualquer outra em que a disposicao viesse a ser inconstitucional. A disposicdo é entdo, nesta
interpretacdo, valida. Disto decorre, entdo, que entre vdrias interpretagdes possiveis segundo
os demais critérios sempre obtém preferéncia aquela que melhor concorde com os principios
da Constituicdo. “Conformidade a Constituicdo” é portanto, um critério de interpretagdo”” .

Embora a interpretacdo em conformidade com a Constituicdo tenha como limite o teor
literal da norma e ndo possa “ultrapassar os limites que resultam do sentido literal possivel e

”

do contexto significativo da lei”, no caso do artigo 50.2 do Regime Geral das Contra-
ordenagdes, decorrente do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de Outubro, e do artigo 49.2 da Lei
n.2 50/2006, de 29 de Agosto, tal interpretacdo apenas implica uma dimens3o normativa que
nao é excluida pelo teor literal daqueles artigos, mas que o mesmo comporta.

A interpretacdo em conformidade com a Constituicdo, segundo KARL ENGISCH, nos
casos, e apenas nestes, “em que o “teor verbal” ndo é univoco, e, portanto, especialmente
naqueles em que de antemdo se consente uma interpretacdo mais restritiva e uma
interpretacdo mais extensiva, procura decidir-se a favor daquele sentido da letra que conduza
a compatibilidade da disposicdo legal interpretada com a Constituic3o e seus principios”>*.

Ainda segundo aquele autor, a interpretacdo conforme a Constituicdo, nos casos em que
é possivel, “traduz-se afinal em que “a referéncia de sentido de cada norma ao ordenamento

IM

juridico global”, (...) chama a campo uma “interpretac¢do sistematica”, fa-la correr em auxilio

III

da pura “interpretacdo gramatical”, e é ainda ela quem decide em ultimo termo — pelo que o

>2 Sobre o principio da interpretagdo em conformidade com a Constitui¢do, cfr JORGE MIRANDA,

Manual de Direito Constitucional, tomo 1l, 5.2 edi¢do, Coimbra Editora, 2003, p. 295, citado no Parecer n.?
26/2006, de 11 de Maio de 2006 (Didrio da Republica, Il série, n.2 152, de 8 de Agosto de 2006), e também
GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 7.2 edigao, p. 1310 e ss., bem como os
Pareceres deste Conselho citados na nota 109 daquele parecer, nomeadamente, n.2s 26/98, de 24 de
Setembro de 1998 (Didrio da Republica, |l série, n.2 279, de 3 de Dezembro de 1998), e 112/2002, de 10 de
Abril de 2003 (Didrio da Republica, 1l série, n.2 261, de 11 de Novembro de 2003), e 22/07, de 23 de Outubro
de 2008, inédito.

>3 Metodologia da Ciéncia do Direito, Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2.2 Edigdo, 1989, p. 411.

> Introdugdo ao Pensamento Juridico, 7.2 Edi¢do, 1996, Fundagdo Calouste Gulbenkian, p. 147.
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que ai ha de particular é o facto de aquela referéncia ou conexidade de sentido render tributo

simultaneamente a elevada hierarquia e a grande capacidade irradiante da Constituicdo”>>.

1. O Direito das Contra-ordenag¢des disciplina uma actividade de natureza
sancionatdria prosseguida pela Administracdo, fazendo parte, tal como o Direito Penal e o
Direito Disciplinar, do direito sancionatdrio de natureza publica.

Embora fazendo parte do direito sancionatdrio publico e mantendo relagdes profundas
com o Direito Penal, o Direito das Contra-ordenacbes ndo se confunde com aquele, quer na
sua dimensao substantiva, quer na componente processual que integra.

Ou seja, o processo das contra-ordenagGes viabiliza a realizacdo daquele direito,
disciplinando a sua aplicagdo no quadro da autonomia de cada um daqueles ramos do direito
sancionatdrio e da especificidade das respectivas solu¢ées processuais.

O direito ao contraditério, na dimensdo de direito a audicdo e a defesa, € uma
componente estruturante dos procedimentos de natureza sancionatdria e estd presente,
embora com manifestagbes diversas, nos procedimentos relativos as diversas componentes
daquele direito sancionatério.

A conformacdo do contraditério em cada um daqueles procedimentos assume, assim,
manifestagdes diversas que se prendem com a estrutura dos diferentes procedimentos.

Essa diversidade de conformacbes ndo pode por em causa o nucleo fundamental
daqueles direitos que se situa no direito a audicdo sobre a factualidade que constitui o objecto
do processo, no direito de participar na conformacdo do caso, indicando meios de prova que
possam poOr em causa a factualidade que constitui aquele objecto e no direito a intervir
activamente na conformacdo da decisdo a proferir no processo, de que decorre o direito a
participacao na produgdo da prova que lhe serve de suporte.

Assim, ao nivel do processo penal, o principio do contraditério tem uma expressao na
audiéncia de julgamento que ndo é a mesma que ocorre na instru¢ao, ou nas manifesta¢des
que do mesmo principio existem no inquérito.

Na verdade, se a Constituicao da Republica, no seu artigo 32.2, n.2 5, sujeita a audiéncia

ele julgamento ao contraditério, tendo o principio ali expressao plena, ja no mais a norma

> Idem, pp. 147 e 148.
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constitucional remete para a lei ordinaria a definicdo dos termos em que aquele principio tem
ali expressao.

Importa, contudo, que se tenha presente que o contraditério da audiéncia é a base da
decisdo final a proferir no processo, enquanto o contraditério no debate instrutério e agora
nos actos de instrucdo é a base de uma decisdo de natureza processual — pronuncia ou ndo
pronuncia.

Para além disso, importa igualmente ter presente que, no que se refere a decisdo que
deriva da audiéncia de julgamento, o sistema juridico exige um juizo de prova, enquanto
relativamente ao despacho que pde termo a instrucdo, se exige apenas uma dimensdo
indicidria da prova dos factos que a suportam, contentando-se a lei com a referéncia a
“indicios suficientes”>°.

A verdade é que o contraditério pleno da audiéncia de julgamento penal se insere num
processo de estrutura acusatdria, em que a entidade competente para decidir é alheia ao

impulso processual e a conformacgdo do caso a decidir, e em que a prova que serve de base a

decisdo tera de ser objecto de aprecia¢do na audiéncia.

2. A expressdo do contraditdrio nas diferentes fases do processo penal em fungdo
dos objectivos dessas fases processuais impede que se possa transpor directamente para o
processo das contra-ordenacgdes, a coberto da subsidiariedade entre o processo penal e aquele
processo, qualquer uma das diferentes solucdes adaptadas.

Na verdade, tal como ja se disse, a fase administrativa do processo das contra-
ordenagdes ndo pode ser confundida com as fases preliminares do processo penal, nem o
recurso de impugnac¢do pode ser confundido com a audiéncia de julgamento do processo
penal, embora integre uma audiéncia moldada sobre aquela.

Por outro lado, a diferente conformagdo do contraditdrio na instrugdo contraditéria do
Cddigo de Processo Penal de 1929 e das sucessivas redac¢des dos dispositivos relativos a
instrucdo no cddigo em vigor inviabiliza a importa¢do desses dispositivos para a solugao das
questdes que sdo objecto da consulta.

De facto, sendo o contraditério um elemento estruturante do processo das contra-
ordenacgdes, se a conformagado do mesmo fosse feita a partir das diferentes solu¢des do Codigo

de Processo Penal para a instru¢dao contraditéria ou para a instru¢do do cddigo em vigor,

% Artigo 308.2, n.2s 1 e 2, do Cddigo de Processo Penal.
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chegariamos a uma situagdo inadmissivel de haver ou ndo contraditério no processo das
contra-ordenac¢des em fungao da evolugdo do processo penal motivada em preocupacgdes que

sdo alheias ao procedimento das contra-ordenacdes.

3. E a dificuldade de encontrar uma dimensdo de contraditério adequada para o
processo das contra-ordenacdes a partir do processo penal que justifica a norma do n.2 10 do
artigo 32. 2 da Constituicdo da Republica.

Ao afirmarem-se naquela norma os direitos de audiéncia e defesa como garantia dos
cidaddos deu-se um conteldo especifico e auténomo a estes direitos, desligando-os da
concretizacdo de que sdo objccto nas diferentes fases do processo penal, que o legislador
constitucional ndo ignorava, dada a relacdo de subsidiariedade que existe entre as duas formas
de procedimento.

Os direitos de audiéncia e de defesa no processo das contra-ordenagdes passaram,
assim, a ter um suporte constitucional préprio que tera de enquadrar a conformagdo concreta
do procedimento respectivo que nao se confunde com o processo criminal.

A concretizagdo da norma constitucional tera de ocorrer no contexto do procedimento
contra-ordenacional, numa dimensdo adequada a especificidade daquele procedimento, mas
que salvaguarde o nucleo fundamental daqueles direitos e a determinagdo do conteudo
daquela norma constitucional terd de atender a especificidade do processo das contra-
ordenacgbes, tomando como ponto de referéncia que a norma estd direccionada para a
dimensao administrativa do processo.

Com efeito, embora o recurso de impugnacdo, globalmente considerado, seja uma
forma de defesa, no processo das contra-ordenacdes, aquele recurso tem suporte no artigo
20. 2 da Constituicdo da Republica, pelo que os direitos de audiéncia e de defesa previstos
naguela norma do artigo 32.2 estdo prioritariamente direccionados para a defesa dos direitos
dos cidaddos susceptiveis de lesdo pela decisdao a proferir pela autoridade administrativa no
processo.

Os direitos a audiéncia e de defesa consagrados naquela norma visam, deste modo,
acautelar o cidaddo das decisGes da autoridade administrativa, pelo que é em fung¢do da
lesividade de direitos implicita nessa decisdo que os mencionados direitos devem ser
entendidos.

O apelo ao contraditério tem aqui uma insercdo diversa daquela que ocorre nas

diferentes fases do processo penal, embora vise também a mais completa aprecia¢do do caso,
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ja que sé essa apreciagdo, no quadro de uma participacdo construtiva dos visados, é
compativel com os principios inerentes ao Estado de Direito.

Na verdade, o processo das contra-ordenagbes tem uma estrutura basicamente
inquisitéria, sendo a autoridade administrativa responsavel pelo impulso processual e pela
decisdo, que assenta em prova por esta recolhida, sob a forma escrita, e onde ndo se insere
um debate oral e contraditério analogo a uma audiéncia de julgamento.

O processo das contra-ordenagdes terda que contar, deste modo, com a participacdo
activa do arguido, Unica forma de a andlise do caso e a decisdo a proferir atingirem a dimensao
objectiva e aprofundada compativel com a equidade que esta subjacente ao artigo 6.2 da
Convencao Europeia dos Direitos do Homem®’.

O reforgo do contraditdrio no processo derivado da mencionada norma do n.2 10 do
artigo 32.2 da Constituicdo da Republica surge, assim, como forma de limitar a inquisitoriedade
do processo, encontrando uma dimensao de equilibrio entre as intervengbes dos diferentes
sujeitos processuais (autoridade administrativa e arguido), que s3o apandgio do processo
equitativo exigido por aquela disposicdo da referida Convengao Europeia.

Importa que se tenha presente que o processo das contra-ordenagdes tem implicito um
litigio entre a administracdo e um cidaddo derivado do incumprimento de um qualquer
comando de natureza administrativa e que incumbe a administracao resolver esse litigio, pela
via do sancionamento da infrac¢do cometida.

A sujeicdo das autoridades administrativas aos deveres de isencao e objectividade que
caracterizam a intervencdo das autoridades judicidrias no processo penal, por forca do
disposto no n.2 2 do artigo 41.2 do Regime Geral das Contra-ordenacdes, sé por si, ndo garante
gue o processo seja instruido numa Optica de reconstituicdo da verdade histdrica, com
objectividade, integrando as componentes que podem elidir a responsabilidade do arguido ou
diminui-la e, muito menos, que a decisao final a proferir seja expressao desses valores.

A participacao do arguido na realizacdo dos objectivos do processo ha-de implicar ndo
apenas o direito a audi¢do sobre a factualidade que constitui o seu objecto, mas também o

direito a requerer a produ¢do de meios de prova novos que na sua Optica tenham

>’ 0 Tribunal Europeu dos Direitos do Homem considerou aquele artigo da Convengdo aplicavel ao processo
das contra-ordenagdo, tal como o mesmo é configurado no sistema juridico alemao, nos acérdaos Ozturk,
A73 pp. 18-22, § 51-56 e no acérddo Lutz, A123, pp. 21-23, § 50-55, cfr. IRENEU CABRAL BARRETO,

A Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, Aequitas — Editorial Noticias, 1995, p. 94, Nota 112.
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potencialidade para pér em causa aqueles factos e o direito a participar activamente na
producdo desses meios de prova.

Essa participa¢do implica ndo apenas o direito de assisténcia por parte do arguido e do
seu defensor a produgdo dessa prova, mas também o direito a pedir esclarecimentos sobre os
depoimentos prestados, bem como o direito a contrariar outros meios de prova ja recolhidos

Nno processo.
VI.

Em face do exposto, formulam-se as seguintes conclusdes:

1.2: O artigo 32.9, n.2 10, da Constituicdo da Republica garante ao arguido no processo
de contra-ordenagdo os direitos de audicdo e defesa, de forma directa e auténoma da
conformacdo daqueles direitos nas diferentes fases do processo penal;

2.2; QOs direitos referidos na conclusdo anterior implicam a prondncia sobre a
factualidade que constitui o objecto do processo, a exercer em conformidade com as solugGes
adaptadas no procedimento contra-ordenacional, concretamente no artigo 50.2 do Regime
Geral das Contra-ordenagdes, decorrente do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de Outubro, ou no
artigo 49.2 da Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto;

3.2: Os direitos referidos na conclusdo 1.2 implicam, igualmente, o direito a requerer a
producdo de novos meios de prova que tenham potencialidade para por em causa a
factualidade que é imputada ao arguido, bem como o direito a analise critica dos meios de
prova ja existentes no processo;

4.2: A participacdo referida na conclusdo 3.2 implica ndo apenas o direito de assisténcia
por parte do arguido e do seu defensor a realizacdo daquelas diligéncias de prova, mas
também o direito a intervir activamente nas mesmas, nhomeadamente, no caso de prova
testemunhal, a pedir esclarecimentos sobre os depoimentos prestados;

5.2: O artigo 50.2 do Regime Geral das Contra-ordenagdes, decorrente do Decreto-Lei
n.2 433/82, de 27 de Outubro, e o artigo 49.2 da Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto, devem ser
interpretados em conformidade com as conclusdes 3.2 e 4.2, por forma a salvaguardar a sua

compatibilidade com o disposto no artigo 32.2, n.2 10, da Constituicdo da Republica.
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O auto de adverténcia no regime processual das contra-ordenagdes laborais e da Seguranga

Social — algumas questdes*

Publicado no Prontuario de Direito do Trabalho, n.2 90, Centro de Estudos Judiciarios, Coimbra Editora,

pp.173 a 186

Rodrigo Serra Lourenco

O auto de adverténcia previsto no Regime Processual das Contra-ordenagdes Laborais
e da Seguranca Social aprovado pela Lei n.2 107/2009, de 14 de Setembro’, coloca varias
questdes ao intérprete deste diploma, algumas das quais com uma incontornavel importancia
pratica. Destaca-se, desde logo, a da legitimidade e dos requisitos da opcdo pelo seu
levantamento em alternativa ao auto de noticia, acarretando consequéncias bem menos
gravosas para os arguidos que, em suma, se vém poupados ao rigor da san¢do estadual nestas
ocasides, talvez perante o olhar de censura de concorrentes que nao tiveram da mesma
autoridade administrativa idéntico tratamento. Como se pode decidir entre a funcgdo
pedagédgica e a funcdo sancionadora da autoridade administrativa, em termos respeitadores
da igualdade de todos perante a lei?

Também inquietante é a questdo dos efeitos do auto de adverténcia em futuro
processo de contra-ordenacgdo. Estard um arguido anteriormente advertido sempre em pior
situacdo do que um que ndo o tenha sido, isto é: trata-se a adverténcia anterior de uma
circunstancia a avaliar no quadro geral da conduta do arguido ou existe imposicdo legal de
uma presuncgao de dolo?

Por fim, refira-se a questdo da recorribilidade do auto de adverténcia. Trata-se de um

acto neutro, insusceptivel, ao contrario de uma coima ou sancdo acesséria, de afectar a

* O presente texto corresponde ao Relatério apresentado em Setembro de 2011 na disciplina de Contra-
Ordenagdes Laborais do curso de Estudos Avangados em Direito do Trabalho da Faculdade de Direito da
Universidade Catdlica, regida pelo Prof. Dr. Lobo Moutinho, a quem se agradecem as sugestGes e reparos
efectuados.

! Doravante o RPCOLSS.
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posicdo dos visados, ou existem efeitos, ainda que potenciais, que imponham o direito a ver
apreciada por um tribunal a pertinéncia da adverténcia efectuada?

Sdo estas as trés questdes analisadas nestas linhas, seguramente questdes menores do
direito das contra-ordenag¢des mas de alguma importancia para os que tém de defrontar-se

com a aplicacdo pratica do RPCOLSS?.

I. A opgao pelo auto de adverténcias no processo de contra-ordenagao laboral

a) Assento legal

Na esteira da legislacdo anterior?, o artigo 10.2 do RPCOLSS prevé, no seu niimero 1, al.
d), ao elencar os procedimentos que o inspector do trabalho pode efectuar no exercicio da
acgdo inspectiva, a opcdo entre o levantamento de autos de noticia e autos de adverténcia,
nos seguintes termos: “d) Levantar autos de noticia e participagdes, relativamente a infracgées
constatadas no exercicio das respectivas competéncias, podendo ainda levantar autos de
adverténcia em caso de infracgcées classificadas como leves e das quais ainda ndo tenha
resultado prejuizo grave para os trabalhadores, para a administracdo do trabalho ou para a
seguranga social”. Uma mesma infraccdo pode, assim, ter como consequéncia um auto de
noticia, visando o pagamento de uma coima, ou um mero auto de adverténcia, sem aquela
consequéncia danosa para o visado, apenas por op¢ao do inspector do trabalho.

Esta opcdo tem forte e longa tradicdo na acg¢do inspectiva laboral, constando
igualmente do artigo 6.2 do Estatuto da Inspecc¢do Geral do Trabalho, aprovado pelo Decreto-
Lei n.2 102/200, de 2 de Junho, e das Convencdes da OIT com os n.2s 81, de 1947, e 129, de
1969, relativas, respectivamente, a Inspec¢do do Trabalho no Comércio e Industria e a
Inspeccdo do Trabalho na Agricultura, ambas ratificadas por Portugal®. De um ponto de vista
de ordenacgdo laboral, compreende-se este regime: a promogao erga omnes do cumprimento

pela legislacdo laboral, que constitui a principal missdo da entidade com competéncia

2 Optou-se por circunscrever a presente analise a incidéncia do auto de adverténcia nas contra-ordenagdes
laborais, excluindo as suas implicagSes nas contra-ordenagGes da seguranga social, pese embora também
para estas esteja previsto o auto de adverténcia, em termos em tudo analogos.

* No caso o artigo 632.2 do Cddigo do Trabalho na versio aprovada pela Lei n.2 99/2003, de 27 de Agosto.

4 Respectivamente através do Decreto 44 148, de 6 de Janeiro de 1962, e do Decreto-Lei n.2 91/81, de 30 de

Abril.
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inspectiva (ACT), é uma tarefa demasiado vasta, heterogénea e mutavel para que a eficacia
provenha de uma actuagdo preferencialmente repressiva. Como refere JOAO SOARES RIBEIRO,
“a intervengdo coerciva, a autuagdo, e subsequente punigéo, sé é operativa e proficua quando
hd um cumprimento, se ndo generalizado, pelo menos significativo por parte dos destinatdrios
da norma. Entdo, mas so entdo, a ac¢do coerciva serd importante, ndo apenas para induzir ao
cumprimento por banda dos relapsos, como ainda para evitar, eventualmente, concorréncia
desleal por parte dos incumpridores”. Vale isto por dizer que “a fung¢do protectora da norma
s6 actua eficazmente se circunscrita a uma redugdo quantitativa”®, na expressio do Professor
FIGUEIREDO DIAS. Assim, a funcdo pedagdgica ou de informacdo e orientagdo é, ou deveria
ser, o territdrio natural da acg¢do inspectiva laboral, constituindo a sua primeira linha de
intervencdo, reservando-se a fungdo sancionatéria para uma intervencdo mais marcadamente
subsidiaria. E por isso que o auto de adverténcia surge naturalmente como instrumento da
accdo inspectiva laboral, privilegiando a interacgao construtiva com as empresas sobre uma
repressao sem critério.

Porém, o campo de aplicagdo do auto de adverténcia previsto no RPCOLSS é, na
pratica, extremamente exiguo, ja que a opgdo estd reservada as infrac¢des classificadas como
contra-ordenacgOes leves e das quais ndao tenha ainda resultado prejuizo grave para os
trabalhadores, para a administra¢do do trabalho e para a segurancga social. Ficam assim desde
logo excluidas as contra-ordenagGes graves e muito graves, o que, se quanto as Ultimas ndo se
contesta, ja parece de questionavel critério quanto as contra-ordenacGes graves, atendendo a
prodigalidade com que o legislador usou desta categoria no catalogo de contra-ordenacdes
previstas no actual Codigo do Trabalho.

Ha quem, no entanto, pareca defender que o poder do inspector laboral optar entre
adverténcias e outros procedimentos ndo estd necessariamente submetido a este espartilho
legal. E 0 caso de MANUEL ROXO e LUIS OLIVEIRA’, que argumentam da seguinte forma: “a
regra referida, quando aplicada as contra-ordenacbes laborais, ndo pode ser vista como

susceptivel de limitar o poder atribuido ao inspector laboral de “fazer adverténcias ou dar

> Discricionariedade no exercicio da acgdo inspectiva, Prontuario de Direito do Trabalho, 79-80-81, Jan.-Dez.
2008, Coimbra Editora, p. 269.

6 Direito Processual Penal — Ligdes, policop., Coimbra, 1988.

’ ROXO, Manuel M. OLIVEIRA, Luis C. — O processo de contra-ordenacgdo laboral e de seguranga social,

Almedina, 2009, p. 40.
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conselhos em lugar de intentar ou recomendar quaisquer procedimentos” imediatos, por trés
ordens de razdes.

A primeira relaciona-se com a hierarquia das fontes de direito. As convengées da OIT
tém a natureza de tratados internacionais abertos a ratificagdo, vigorando na ordem juridica
interna “enquanto vincularem internacionalmente o Estado Portugués” (art. 8.2/2 da CRP). “O
direito internacional convencional recebido... possui valor supra legislativo, prevalecendo, em
principio, sobre o direito interno infraconstitucional anterior ou posterior que o contrarie”. Em
segundo lugar, a formulag¢do dos preceitos referidos (arts. 13.2 e 17.2 da Convengdo n.? 81 e
arts. 18.2 e 22.2 da Convengdo n.? 129), contrariamente a outros das mesmas convengoes, nGo
compreende a faculdade de redugdo dos poderes de opg¢do neles contemplados. Com efeito,
trata-se de uma norma que “nao é habilitativa de restricbes”. Finalmente, e por consequéncia,
a propria lei nacional (art. 10.2/1 RPCOLSS) enumera esses poderes ressalvando,
explicitamente, o “disposto em legislacao especifica”, o que parece atribuir ao preceito o
cardcter de mera convocagdo enunciativa de normas com sede legal prépria”.

O poder de opg¢do do inspector laboral entre autuagao de adverténcia ou de noticia
seria, assim, mais amplo do que o definido no artigo 10.2 do RPCOLSS, por for¢a das referidas
convengdes da OIT. N3o se acompanha esta posicao, defendendo-se um diferente
enquadramento da questdo. Desde logo, o ambito das referidas Convengdes da OIT ndo é do
foro contra-ordenacional: a Convencdo n.2 81 define as traves-mestras do estatuto da
inspeccdo do trabalho no comércio e industria, do mesmo modo que a Convenc¢do n.2 129 o
faz para o sistema de inspecc¢do do trabalho na agricultura. Estes diplomas ndo se pronunciam
especificamente sobre a natureza das medidas legislativas a adoptar pelos Estados
contratantes, apenas as vinculando quanto aos objectivos definidos.

Atente-se na redac¢ao do artigo 17.2 da Convencao n.2 81:

“Artigo 17.2
1. As pessoas que violarem ou ndo observarem as disposi¢cdes legais cuja execuc¢do
incumbe aos inspectores do trabalho ficardo sujeitas a procedimento legal imediato, sem
prévia participa¢do. No entanto, a legislagdo nacional poderd prever excep¢bes para os casos
em que deva ser dado aviso prévio para que seja remediada uma situagdo ou que sejam
tomadas medidas preventivas.
2. E deixado ao critério dos inspectores do trabalho fazer adverténcias ou dar

conselhos em lugar de intentar ou recomendar quaisquer procedimentos”.
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Estd expressamente prevista no n.2 1 do artigo 17.2 a possibilidade de as legislacGes
nacionais preverem as situacoes de dispensa de “procedimento legal imediato”, estabelecendo
por seu turno o n.2 2 que o juizo de oportunidade sobre as medidas a adoptar cabe aos
inspectores do trabalho. A interpretacdo que se defende para esta norma é de que os
inspectores podem optar entre adverténcias e “quaisquer procedimentos”, mas nos casos
definidos pelas legislacGes nacionais.

E o que parece decorrer do elemento literal da norma mas também do elemento
sistematico: o artigo 18.2 da Convencgdo estabelece que “Serdo previstas pela legislacio
nacional e efectivamente aplicadas sangées adequadas as violagées das disposi¢des legais cuja
aplicag¢do estd submetida a fiscalizacdo dos inspectores do trabalho, e bem assim as obstrugdes
feitas aos inspectores do trabalho no exercicio das suas fun¢des”. A Convenc¢do nao parece,
salvo melhor opinido, ter querido atribuir aos inspectores do trabalho o poder de contrariar as
excepcOes e sanc¢Oes assim definidas também ao abrigo da Convengdo, antes parecendo
querer reservar aos inspectores, nas situacées definidas na legislagdo nacional, a competéncia
para o juizo de oportunidade entre adverténcia e autuagdao, mas ndo para além destas
situagdes. Assim, a circunstancia da op¢do entre autuacdao de adverténcia ou de noticia ser
limitada aos casos previstos no artigo 10.0 do RPCOLSS em nada violaria o n.2 2 do artigo 17.2
da Convencdo 81 da OIT, sendo expressdo da faculdade concedida pelo n.2 1 da mesma norma
e pelo artigo 18.2 do mesmo diploma.

E este o quadro legal da opgdo pelo auto de adverténcia no RPCOLSS, “no balanco
entre a actividade informativa e pedagdgica e a intervencGo propriamente repressiva”’g,
consagrando um espaco de oportunidade na prossecucdao dos fins deste ramo de direito

contra-ordenacional.

b) Enquadramento dogmadtico

A opcado do inspector do trabalho por um auto de adverténcia em detrimento de um
auto de noticia consiste sem duvida num acto discricionario de uma entidade administrativa.
Ora, o RPCOLSS faz parte do regime das contra-ordenag¢bes laborais, que é direito
sancionatdrio publico. Nas palavras do Professor LOBO MOUTINHO, "mesmo quando ndo

existe uma total identificagdo de regimes — como sucede em matéria de culpa — hd, pelo

® JORO SOARES RIBEIRO, ob. e loc. cit.
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menos, uma funda congruéncia, que ndo permite de maneira nenhuma fundar uma
contraposicdo estrutural e de regimes, entre contra-ordenagéo, por um lado, e crime, por
outro” °. Embora n3o tenha sido assim planeado o direito de mera ordenac3o social portugués,
pretendendo-se que tivesse uma autonomia dogmadtica, sancionatdria c processual, de
progressiva consolidacdo™, na realidade aquilo a que se tem assistido no nosso ordenamento
juridico é a uma cada vez maior aproximacdo as componentes garantisticas do direito penal™.

Como é sabido, o nosso sistema penal assenta no principio da legalidade, segundo o
qual o Ministério Publico “deverd proceder sempre que se verifiquem os pressupostos juridico-
factuais da incriminagdo e processuais da accdo penal”*, e que traduz em dois deveres®: o de
investigar (abrir inquérito sempre que tenha noticia de crime) e, principalmente, o de acusar
(deduzir acusacdo sempre que tenha indicios suficientes de que certa pessoa foi o autor do
crime). Trata-se de um regime de vinculagdo absoluta a lei, exceptuando-se os juizos de
qualificacdo e subsun¢do préprios da interpretagao juridica, e que se opde ao principio da
oportunidade, segundo o qual a ac¢do penal deve ou nao ser exercida na medida de juizos de
conveniéncia com os fins do direito penal feitos pelo titular da acgao penal.

Porém, trata-se de uma legalidade aberta™ a algumas solu¢des de oportunidade,

enquanto permitam realizar melhor os fins do préprio direito penal®™.

o Direito das contra-ordenagGes: ensinar e investigar, Universidade Catodlica Editora, 2008, p. 36.

% £|GUEIREDO DIAS, O movimento da descriminalizagdo e o ilicito de mera ordenagdo social, in Direito
Penal Econémico e Europeu — Textos Doutrinarios, AA.VV., Coimbra Editora, 1998.

! Como refere COSTA PINTO (O ilicito de mera ordenacdo social e a erosdo do principio da subsidiariedade
da intervengdo penal, in Direito Penal Econdmico e Europeu — Textos Doutrinarios, AA.VV., Coimbra Editora,
1998, p. 215) “o legislador tem procurado equilibrar este agravamento sancionatério com um incremento da
componente de garantia do regime do ilicito de mera ordenagdo social, realizando para o efeito uma
aproximagdo vincada aos institutos e solugbes do direito penal”.

2 GERMANO MARQUES DA SILVA, Curso de Processo Penal, vol. |, Verbo, 2000, p. 72.

3 Assim PEDRO CAIERO, Legalidade e Oportunidade: a perseguicao penal entre o mito da “justica absoluta”
e o fetiche da “gestdo eficiente” do sistema — Revista do Ministério Publico, n.2 84, Out-Dez 2000, p. 31.

1 Expressdo de COSTA ANDRADE, in Consenso e Oportunidade — Jornadas de Direito Processual Penal — o
novo Cddigo de Processo Penal, 1988, p. 317.

> Também se fala de uma “discricionariedade vinculada” no dmbito da oportunidade, “um poder de opgao
de vias, solugdes e medidas admitidas na lei”, com “um reduto legalmente inultrapassavel” — assim CARLOS

TEIXEIRA, Principio da Oportunidade, Almedina, 2000, p. 33.
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Existem no direito processual penal portugués algumas manifestacdes de
oportunidade’®, maioritariamente associadas ao consentimento do arguido, como a suspensio
provisdria do processo prevista no artigo 281.2 do Cédigo de Processo Penal®.

Ndo ha duvida de que a opg¢do pelo auto de adverténcia é uma manifestacdo do
principio da oportunidade no RPCOLSS, privilegiando, nos apertados limites em que é
admitida, o juizo de conveniéncia do inspector do trabalho sobre a necessidade de levantar um
auto de noticia conducente a uma coima, tendo em vista a missdo que lhe foi atribuida, o que,
como acima se expds, se considera vantajoso e preferivel a uma repressdo sem critério. De
resto, € o que corresponde ao pensamento do Professor EDUARDO CORREIA, que defendia a
maior incidéncia do principio da oportunidade na area do ilicito de mera ordenacdo social, por
poder traduzir-se num importante factor de eficacia®™.

O agente dessa eficacia serd, assim, o inspector do trabalho, a quem, no ambito da sua
discricionariedade técnica, incumbirda o juizo de oportunidade ou conveniéncia — do
levantamento do auto de adverténcia. Segundo vem sendo reiteradamente afirmado pela
jurisprudéncia®®, este juizo técnico n3o é sindicavel pelos Tribunais, sendo assim o inspector do

trabalho o seu Unico dominus.

¢) Discricionariedade e arbitrio: a opgdio pelo auto de noticia

Ndo se andard longe da realidade ao dizer que o mundo das contra-ordenacées
laborais € um mundo de muitas e graves contra-ordenagdes, quase parecendo ndo haver uma
obrigacdo ou dever a cujo inadimplemento ndo corresponda um ilicito contra-ordenacional — e

grave... Bastara folhear, mesmo ao acaso, o Cddigo do Trabalho para comprovar isso mesmo,

'® Contra a sua admissibilidade se pronunciou o entdo Conselheiro VITAL MOREIRA em voto de vencido ao
Ac. 7/87 do Tribunal Constitucional, que a admitiu, em que escreveu mesmo “com isso fica
irremediavelmente atingido o principio da igualdade dos cidaddos (pois ndo é dificil ver que uma tal solugéGo
propicia formas de impunidade selectiva, de acordo com discriminagées sociais, culturais, se ndo mesmo
politicas ou ideoldgicas”).

7 Considerando-as antes limites ao principio da legalidade, no quadro de um MP exclusivamente
subordinado ao interesse publico que decorre da perseguicdo penal, e assim incompetente para privilegiar
com as suas opgoes outras dimensdes do interesse publico, no que seria a verdadeira manifestacdo do
principio da oportunidade, PEDRO CAEIRO, ob. cit., p. 40 ss.

'8 Apud COSTA PINTO, ob. cit., p. 265.

19 Vejam-se o Ac. TRP de 18/06/2007, o Ac. TRL de 04/10/2006 e o Ac. TRE de 12/10/2004, todos disponiveis

em www.dgsi.pt.
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tal é a miriade de contra-ordenagdes em que incorre quem se disponha, talvez
incautamente®, a empregar outrem ao seu servico. Perante tal furia tipificadora, por cuja
imposicdo zela um corpo especializado de trabalhadores publicos — os inspectores do trabalho
— e num tempo que, manifestamente, convida a mdo pesada do Estado, por imperativos de
avaliacdo individual dos trabalhadores publicos (a produtividade medida em autos) e de
tesouraria do erario publico, nunca foi talvez tdo necessdrio acautelar as garantias de defesa
dos arguidos nestes processos.

Ora, ndo correspondendo a opg¢do do inspector do trabalho pelo auto de adverténcia a
um acto arbitrario, mas a um dever de escolher a actuacdo mais adequada aos fins publicos
gue tem por missdo promover, importa saber se ndo se abre aqui, atendendo a propalada
impossibilidade de sindicancia judicial deste juizo, uma brecha na legalidade do procedimento
contra-ordenacional laboral.

Estando vedada a discussdo, em sede de recurso da decisdo que aplica a contra-
ordenacao, sobre a prépria opc¢do pelo auto de noticia em lugar de auto de adverténcia — ainda
que existindo, na prépria pratica da autoridade administrativa recorrida, abundante matéria
para argumentar ser incoerente ou mesmo persecutério o concreto exercicio dessa
discricionariedade técnica — ndo estaremos ja no plano de uma decisdo arbitraria, em lugar de
uma decisao discricionaria?

E certo que o direito processual penal portugués admite os “espacos de poder” que
representam as manifestacGes do principio da oportunidade; porém, estes espagos ndo sé
fazem apelo, na generalidade dos casos, ao consentimento do arguido — como requisito de
possibilidade de recurso ao acto — como sdo sempre susceptiveis de controlo por outra
entidade competente. Como lapidarmente refere o Professor GERMANO MARQUES DA
SILVA?', “assim se entende a grande importdncia que tem na estrutura do processo a
possibilidade de controlo da actuag¢Go do MP para fiscalizagdo da legalidade da sua actuagdo
no mesmo, controlo que, na nossa lei, se pode fazer por duas vias: hierdrquica, uma; judicial, a

outra”?.

20 “pssim pois, quem pensa estar de pé, veja que ndo caia” — é com esta passagem da | Carta de S. Paulo aos
Corintios que abre, com muita propriedade, a colectanea de contra-ordenagdes laborais da autoria do Dr.
JOAO BOTELHO - Livraria Petrony, 2010.

* ob. e loc cit

2 Importancia que o Professor FIGUEIREDO DIAS considera provir da natureza de coroldrio do principio da

legalidade que estes mecanismos de controle possuem — ob. cit., p. 96.
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Como facilmente se compreende, o espaco de discricionariedade técnica do inspector
do trabalho ndo é um espaco de arbitrio, mas é um espaco de realizacdo dos fins publicos que
Ihe estdo acometidos e justificam esse espaco de poder.

Como se refere no Acérddo da Relacdo de Lisboa de 04/10/2006 (apesar de ter
concluido pela insindicabilidade da opc¢do do inspector do trabalho), “exige-se, pois, que o
senhor inspector do trabalho proceda a uma ponderagdo no sentido de verificada a infracgdo
em determinadas circunstdncias e sabendo que a acg¢do inspectiva, em qualquer das suas
modalidades, tem sempre como objectivo o de assegurar o respeito pelos direitos dos
trabalhadores e promover a melhoria das condigées de trabalho, incluindo a segurancga,
higiene e saude no trabalho, saber qual dos procedimentos (levantamento de auto de
adverténcia ou de auto de noticia) melhor se adequa a observdncia das disposicbes legais ou
convencionais de forma a atingir esses objectivos”.

No espa¢co bem delimitado e protegido de um processo de recurso de contra-
ordenacgdo, pode fazer-se valer a adequagao formal de uma decisdo a determinados factos
sem entrar em linha de conta com a prossecu¢cdo do interesse publico globalmente
empreendida pela autoridade administrativa. E um fenémeno analogo ao da disparidade de
decisdes judiciais sobre as mesmas questdes de direito, assente no principio da suficiéncia do
processo, de sélida e pacifica tradicdo entre nds.

Mas é aqui que parece que a natureza do direito das contra-ordenagdes provoca “algo
de peculiar: trata-se de direito aplicavel por uma entidade administrativa, mas que ndo €, em

»2_Contrariamente ao MP, as autoridades administrativas dotadas

rigor, direito administrativo
de competéncia contra-ordenacional — no caso, os inspectores do trabalho — ndo estdo
exclusivamente vinculadas ao interesse publico associado a perseguicdo penal, representando
tal vinculacdo uma garantia de legalidade. Pelo contrario, elas perseguem outras
manifesta¢cdes do interesse publico, sendo a competéncia contra-ordenacional apenas o
instrumento dessa perseguicao.

Se é assim, como parece inquestiondvel, e a opgao pelo auto de noticia se integra num

processo sancionatério publico, entdo entende-se que ndo pode simplesmente remeter-se

esta opgao entre actos mais ou menos lesivos para a discricionariedade técnica insindicavel do

> COSTA PINTO, ob. cit., p. 261.
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inspector do trabalho, uma vez que isso se traduziria numa diminuicdo das garantias de
legalidade e de defesa do arguido, que n3o encontra paralelo na discricionariedade do MP*.

Sendo a opgdo pelo auto de noticia um acto da administragdo que produz efeitos sobre
os particulares, entdo, ainda que inserido num processo de contra-ordenagdo, esse acto pode
enfermar de vicios que lesem os particulares — v. g. desvio de poder. Conceba-se um pequeno
servigo desconcentrado, em que um inspector do trabalho levanta, sem critério atendivel®,
autos de adverténcia e de noticia a empresas do mesmo sector, acabando por beneficiar umas
sobre as outras®... sem que seja permitido as entidades prejudicadas por essa conduta invocar
esse vicio no processo de contra-ordenacdo, uma vez que a op¢do do inspector do trabalho
integra o perimetro da sua discricionariedade técnica e é insindicavel?’.

N3o nos parece que tal situacdo seja admissivel no nosso ordenamento juridico, desde
logo a luz das garantias constitucionais de recurso. Como referem GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA®®, “a garantia constitucional do recurso impede a isengdio contenciosa de certos
actos, ou partes de actos, ou a exclusdo do conhecimento de certos vicios, de modo a conferir
direito a impugnagdo contenciosa de todos os actos em todos os aspectos juridicamente
vinculados”.

Assim, entendemos que, embora apenas em circunstancias em que se consiga invocar
vicios da opgdo do inspector do trabalho pelo auto de noticia que produzam efeitos lesivos do

arguido, esta opgao é sindicavel por um tribunal, o que representa uma garantia da legalidade

24 . . . . N . T
Esta diferenga motivou mesmo na doutrina relativa a discricionariedade a distingdo entre a

discricionariedade administrativa, mais associada ao principio da oportunidade ou pura, e a
discricionariedade judiciaria, mais associada ao principio da legalidade e mitigada — distingdo ultrapassada
segundo CASTANHEIRA NEVES, O problema da discricionariedade, in Digesta, vol. 1.2, Coimbra Editora,
1995.

2 Esse critério pode ser a fixagdo de objectivos de servigo em termos de autos de noticia levantados,
deixando apenas, na pratica, a possibilidade de levantamento de algumas adverténcias, assim reduzidas a
uma espécie ameacgada ... pode parecer algo extremo este exemplo, mas extrema é também a falta de
empresas em algumas regides do nosso pais, onde os servigos de inspecgdo do trabalho terdo, ainda assim,
de agir e autuar conforme as directrizes recebidas.

2 Exemplo totalmente ficto, sem que se conhega qualquer situagdo semelhante.

7 A Recomendagdo n.2 1 da Procuradoria-Geral Distrital de Lisboa, de 08/11/2007, atenta a este problema,
recomendava, pela mao da Procuradora Geral FRANCISCA VANDUNEM, a ponderagdo de recurso ao abrigo
do artigo 73.2, n.2 1, do Regime Geral das Contra-Ordenagdes quando este perimetro fosse invocado.

8 Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, Coimbra Editora, 1993.
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da actuagdo da autoridade administrativa e da sua isen¢do perante as entidades que tem de

fiscalizar.
Il.  Os efeitos do auto de adverténcia no processo: presungao de culpa?

Dispde o artigo 19.2, n.2 4 do RPCOLSS que “se o infractor agir com desrespeito das
medidas recomendadas no auto de adverténcia, a coima pode ser elevada até ao valor minimo
do grau que corresponda a infrac¢do praticada com dolo”. Tendo em conta que a epigrafe
desta norma é o “pagamento voluntario da coima”, ha que questionar se a autoridade
administrativa pode elevar o valor da coima se concluir dos elementos constantes do processo,
designadamente a existéncia de auto de adverténcia, que o arguido agiu com dolo, ou se basta
a existéncia do auto de adverténcia para se admitir aquela conclusao, constituindo esta norma
uma presuncao legal de culpa.

Um dos principios fundamentais do nosso direito criminal é o in dubio pro reo ou da
presuncdo de inocéncia, constitucionalmente consagrado no n.2 2 do artigo 32.2 da CRP. De
acordo com este principio, sdo proibidas todas as presunc¢des legais de culpa, tendo esta de ser
provada contra o arguido. Como foi decidido no Acdérddo n.2 269/2003 do Tribunal
Constitucional, “a sua eficdcia vale igualmente no direito contra-ordenacional, nGo obstante a
sua qualifica¢do de direito sancionatdrio de natureza administrativa, quer porque também aqui
se convoca o principio da investigacdo e este solicitar, também, correspondentemente, a
aplicag¢do do principio in dubio pro reo, quer porque o mesmo se inclui no direito subsididrio a
aplicar no regime do ilicito de mera ordenagdo social a que se refere o artigo 32.2 do DL n.@
433/82, de 27 de Outubro”.

Por outro lado, a responsabilidade pelo pagamento de coimas ndao depende
necessariamente, no nosso direito contra-ordenacional laboral, da existéncia de culpa: vejam-
se os artigos 285.2 do Cdédigo do Trabalho, em que se prevé a transmissao, para o adquirente
de estabelecimento ou empresa, da responsabilidade pelo pagamento de coima aplicada pela
pratica de contra-ordenacdo laboral pelo anterior titular, ou o artigo 551.2 do mesmo diploma,
em que se prevé a responsabilidade solidaria do contratante pelo pagamento de coima
aplicada pela pratica de contra-ordenacdo laboral pelo subcontratante. Ha aqui uma
atenuacgado do principio da culpa.

Porém, embora possa lamentar-se a sua redaccdo, ndo parece que o artigo 19.2, n.2 4,

do RPCOLSS constitua uma presuncao legal de culpa. Desde que interpretada no sentido
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primeiramente referido, esta norma limita-se a repetir o preceituado nos artigos 557.2 e 559.2

do Cddigo do Trabalho: que o desrespeito por auto de adverténcia é uma circunstancia a ser

ponderada na afericdo da existéncia de dolo e na determinagdo da medida da coima®.
Espera-se que a ACT o venha a entender também assim, o que evitard certamente

varios recursos relativos a constitucional idade da interpretacdo da norma.

[ Meios de reac¢ao contra o auto de adverténcia: sua recorribilidade

O auto de adverténcia é um acto eventual do processo contra-ordenacdo laboral, de
sentido aparentemente desagravante, sendo dificil conceber, prima facie, um interesse em
recorrer do mesmo. A lei parece afasta-lo: o artigo 32.2 do RPCOLSS estabelece que apenas a
decisdo aplicativa de coima é susceptivel de impugnacao judicial.

Outros argumentos foram jd avangados em suporte desta ideia: “a adverténcia, por si,
ndo produz efeitos directos e imediatos na esfera juridica do seu destinatdrio, jd que este fica
na situag@o de optar por se acomodar ou ndo ao “ditame” que ela contenha. Ndo beneficia de
caracteristicas proprias de executoriedade (art. 149.2 do CPA). Apesar das adverténcias
conterem um momento decisério — uma ponderagdo sobre a legalidade da factualidade
constatada — assumem um “cardcter acessorio, instrumental ou preparatério” relativamente
ao auto de noticia que resulte da eventualidade de ndo acatamento e, por isso, “nega-se-lhe a
inclusdo na categoria de acto administrativo”. Assim sendo, ndo sdGo susceptiveis de recurso
hierdrquico ou contencioso (art. 120.2 do CPA)"*.

Entende-se, porém, diversamente. Em matéria de contra-ordenacgdes, é geralmente
pacifico que “o critério geral de recorribilidade dos actos deve retirar-se do artigo 55.2*, n.¢ 2,
parte final: se o acto colidir com direitos ou interesses das pessoas, € recorrivel; caso contrdrio,
ndo o serd”*. E, de resto, a interpretacdo mais coerente com o direito de recurso judicial a que

acima se fez referéncia®: a garantia constitucional de recurso de todos os actos lesivos, em

*° Considerando que a norma estabelece uma presungdo de culpa, mas ilidivel, JOAO SOARES RIBEIRO,
Contra-ordenagdes laborais, 3.2 edigdo, Almedina, 2011, p. 50.

3% ROX0, Manuel M. OLIVEIRA, Luis C., ob. cit.. p. 41 ss.

A citacdo refere-se ao Regime Geral das Contra-Ordenag®es, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 433/82, de 27
de Outubro.

32 COSTA PINTO, ob. cit., p. 260.
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todos os processos juridicamente vinculados. Admitir que o artigo 32.2 do RPCOLSS derroga o
referido artigo 55.2, n.2 2, do Regime Geral das Contra-Ordenac¢Ges seria colocar aquela
norma, desde logo, num caminho de inconstitucionalidade.

N3o se consideram procedentes os referidos argumentos de falta de executoriedade
do acto administrativo como impedimento ao recurso judicial auténomo.

De facto, os actos proprios de processo de contra-ordenacdo ndo sdo meros actos
administrativos, mas actos integradores deste processo, um processo sancionatério publico. E
no processo de contra-ordenacdo que tera de encontrar-se resposta as questdes levantadas
por esses actos, quando lesivos dos direitos dos administrados®*.

A questdo da recorribilidade directa do auto de adverténcia prende-se, assim, somente
com a susceptibilidade de colidir com direitos e interesses das pessoas.

O auto de adverténcia tem uma natureza peculiar, ja que, mesmo que nenhuma acgao
se lhe siga da parte da ACT, fica na esfera do advertido como um sinal, um ferrete de
presumida ilegalidade nas praticas laborais. Refira-se que o auto de adverténcia nao é sujeito a
especifico contraditdrio prévio, pelo que os particulares ficam, nesta situagao, completamente
sujeitos a discricionariedade técnica dos inspectores do trabalho, a sua interpretacdo da lei e a
sua leitura dos factos.

Ora, esta situacdo pode acarretar danosas consequéncias para os particulares, sem
gue estes possam chegar a fazer valer a sua posicdo. Trata-se de um acto oficial, de autoridade
publica competente, que é notificado ao particular empregador enunciando ilegalidades —
presumidas ilegalidades, mas como ilegalidades referidas no auto — e que pode produzir
consequéncias para este®.

Alguns exemplos de possiveis situagdes de consequéncias geradas por autos de
adverténcia que legitimem o interesse em recorrer, para impedir que subsistam na ordem
juridica: em empresas sujeitas a um escrutinio contabilistico mais rigoroso®®, um auto de

adverténcia, mesmo sem progressdo aparente para auto de noticia, pode determinar o

** Como refere COSTA PINTO, “uma solugdo diferente criaria o risco de um bloqueio completo de actividade

sancionatdria da administragé@o por cruzamento de regimes e garantias juridicas” — ob. cit., p. 261.

)

35 L ~ ~ . . .
“A callnia é como o carvao: quando ndo queima, suja”, como dizia o Deputado Barbuda n’ “A queda dum
anjo” de Camilo Castelo Branco.

36 . . - . -
Por exemplo, sociedades cotadas em Bolsa ou sujeitas a analise de Revisor Oficial de Contas.
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provisionamento de valores elevados, para fazer face ao eventual risco de pagamento de
coimas e créditos conexos no futuro.

Uma situagdo em que a empresa tera todo o interesse — e também, julga-se, a
legitimidade — para recorrer desse auto, se considerar ndo ter o mesmo fundamento ou
validade®’.

Ja uma empresa em processo de negociacdo para a venda de estabelecimentos ou
participacdes sociais que tenha “pendente” um auto de adverténcia relativo a incumprimento
de legislacdo laboral pode ver seriamente afectado o seu Goodwill futuro, e prejudicada toda a
negociacdo. Tratando-se de processo envolvendo entidades bancarias, essa referéncia
constaria certamente de relatérios de due dilligence, ficando acessivel a um numero
indeterminado de pessoas e entidades com potencial importancia no futuro da empresa,
podendo significar a diferenca entre a obten¢do ou ndo de crédito em boas condi¢gdes no
futuro.

Em suma, a irrecorribilidade do auto de adverténcia esta, na nossa opiniao, longe de
poder considerar-se um dado adquirido, antes sendo de concluir pela solu¢do da sua
recorribilidade, nos termos do artigo 55.2, n.2 2, do Regime Geral das Contra-Ordenac¢es e da
garantia constitucional de recurso prevista no artigo 268.2 da CRP, nas situagGes em que se

faca prova da sua lesividade.

37 ... . . . .
Créditos laborais devidos e seus juros, se disso se tratar.
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O dever de fundamentagdo da decisGo administrativa condenatdéria em processo contra-

ordenacional

Publicado na Revista do Centro de Estudos Judiciarios, 2.2 semestre 2010, n.2 XIV, pp. 333 a 381

Vitor Sequinho dos Santos

1. O problema

O artigo 58.2 do Regime Geral das Contra-OrdenacGes (RGCO) estabelece os requisitos
formais da decisdo condenatodria proferida pela autoridade administrativa em processo contra-
ordenacional. Apesar da sua aparente clareza, o n.2 1 deste artigo tem sido objecto das
interpretacdes mais dispares por parte da jurisprudéncia, assim dando, naturalmente, origem
a decisdes muito diferentes entre si. Com efeito, encontramos, de um lado, jurisprudéncia que,
baseada numa interpreta¢cdo minimalista daqueles requisitos, considera formalmente validas
decisdes administrativas condenatérias que dificilmente alcangam um limiar minimo de
compreensibilidade pelos seus destinatarios; no extremo oposto, encontramos jurisprudéncia
que entende os requisitos formais prescritos pelo n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO de modo
rigoroso, dai resultando o reconhecimento, em alguns aspectos, de semelhangas com aqueles
gue os artigos 374.2 e 375.2, n.2 1, do Cddigo de Processo Penal (CPP) exigem para a sentenca
penal.

Tém sido convocados para esta discussdo alguns argumentos que me parece deverem
ser afastados. Analisa-los-ei em seguida, ndo sem antes realcar que alguns deles se sobrepéem
parcialmente, vindo, normalmente, invocados em conjunto. Concluida essa tarefa, ficard

desbravado o caminho para a interpretacao que considero correcta

2. Argumentos a afastar

2.1 A simplicidade formal do processo de contra-ordenagao:

Um argumento invocado por alguma jurisprudéncia para sustentar a validadede actos
processuais praticados na fase administrativa que ndo obedecem estritamente as normas do

processo contra-ordenacional ou a validade do processado apesar da omissdo de tais actos é o
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de que o processo de contra-ordenacgado se caracterizaria pela simplicidade formal, tendente a
assegurar a sua celeridade’. Isto em consonancia com uma alegada menor dignidade do ilicito
contra-ordenacional relativamente ao ilicito penal: estando em causa simples contra-
ordenagbes e a susceptibilidade de aplicagdo de meras coimas e sang¢des acessérias nao
privativas da liberdade, e ndo a pratica de crimes e a eventualidade da aplicacdo de penas, o
processo de contra-ordenacdo obedeceria aqueles principios de celeridade e simplicidade
formal, principios esses que deveriam ser considerados em sede de interpretacdo da lei.

Este argumento deve ser rejeitado por varias razées.

A) A objeccdo fundamental ao argumento em anadlise é a de que 0 mesmo parece nao
distinguir devidamente as fun¢Ges do legislador e do intérprete.

Ainda que, com a autonomizacdo do Direito Contra-Ordenacional, o legislador
pretendesse alcangar ganhos ao nivel da celeridade processual delineando um processo
adequado a consecucdo desse desiderato, dai ndo resultaria que as formalidades que a lei
estabelece devessem ser entendidas, pelo intérprete, de forma minimalista, como por vezes
vem sendo feito.

O alegadamente pretendido menor formalismo e o, através dele, esperado acréscimo da
celeridade processual, valeriam na estrita medida em que a lei assim dispusesse, nao
legitimando o intérprete a, por seu turno, “aligeirar” no que toca a exigéncia das formalidades
efectivamente consagradas na lei. Repito, as normas do processo penal e do processo contra-
ordenacional devem ser interpretadas em obediéncia as mesmissimas regras da hermenéutica
juridica.

B) Carece de fundamento a dicotomia, em que assenta a argumentagdo exposta, entre
um processo penal de alguma forma menos preocupado com a celeridade processual e um
processo contra-ordenacional em que essa preocupacgdo se faga sentir com maior acuidade.
Quer o processo penal, em qualquer das suas formas, quer o processo contra-ordenacional, se
querem tdo céleres quanto possivel, considerando a complexidade da matéria em discussao.
Tanto assim é que, no processo penal, existem formas processuais diferenciadas, apenas
devendo recorrer-se a forma mais solene quando aquela que a anteceda segundo esse critério

ndao seja compativel com a complexidade da causa. Como anteriormente salientei, a

! Exemplos: Acorddo da Relagdo de Guimardes de 24/09/2007 (processo n.2 1403/07-1) e Acérddo da
Relacdo de Evora de 03/12/2009 (processo n.2 2768/08.7 TBSTR.E1), disponiveis, tal como os restantes que

adiante forem referidos sem outra indicagdo, no endereco electrénico http.//www.dgsi.pt/.
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interpretagdo e a aplicagdo das normas, quer do processo penal, quer o processo contra-
ordenacional, estdo sujeitas as mesmas regras e aos mesmos principios, nomeadamente —
porque é de celeridade que agora falamos — ao da economia processual. Mais, quando
comparado com as formas abreviada, sumdria e sumarissima do processo penal, o processo
contra-ordenacional — que, no RGCO, sé conhece uma forma processual, aspecto este
eventualmente a corrigir no futuro — sé pode ser considerado como tendencialmente mais
moroso’. Portanto aquela dicotomia ndo passa de uma ilusdo.

C) Mais, como observa JOSE LOBO MOUTINHO, “ao contrario do que muitas vezes se
supde, na legislacdo, como na doutrina que a inspirou, a eficiéncia no processamento das
infraccOes em questao nao desempenhou papel de relevo na consagracao do novo regime.
N3do havia qualquer previsdao de que esse processamento fosse mais eficientemente levado a
cabo pela Administragao Publica, cuja impreparagdo para receber as competéncias subtraidas
aos tribunais determinou mesmo uma hesitacdo de mais de 3 anos no movimento da sua
efectiva entrada em vigor. Quando muito, as razoes de ordem pratica ter-se-do limitado ao
alivio dos tribunais penais”>.

Confirma-se, pois, que aquela alegada dicotomia entre processo penal mais lento e
processo contra-ordenacional visando uma maior celeridade ndo tem fundamento, sequer ao
nivel das intenc¢des do legislador quando criou o Direito Contra-Ordenacional.

D) O argumento em analise, que nunca teve sustentacdo, té-la-ia ainda menos depois da
profunda reforma do Direito Contra-Ordenacional operada pelo Decreto-Lei n.2 244/95, de 14
de Setembro, “num sentido geral de garantia do cidaddo perante o poder sancionatério da
administracdo, mediante uma maior aproximacdo as regras do direito e processo penal que,
desde o inicio, constituem direito subsidiario daquele””.

Mesmo FREDERICO COSTA PINTO, que sustenta que, “Em matéria processual a
autonomia do ilicito de mera ordenacdo social era a data de inicio de vigéncia do regime geral
animada por uma forte confianga na simplicidade da tramitacdo processual, quer na fase

organicamente administrativa, quer na fase de impugnacdo judicial das decisoes

? Tendéncia esta acentuada pela agilizagdo de alguns aspectos dos processos abreviado e sumdrio operada
pela recente Lei n.2 26/2010, de 30/08, que procedeu a 19.2 alteragdo ao Codigo de Processo Penal.
3 Direito das Contra-Ordenagdes — Ensinar e Investigar, Universidade Catdlica, 2008, p. 23.

* JOSE LOBO MOUTINHO, obra citada, p. 25.
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condenatdrias””, reconhece que a evolucdo posterior, caracterizada por mutacdes
importantes, foi no sentido do reforco das garantias do arguido, desde logo ao nivel
constitucional®, concluindo que “a intensificagdo desta componente de garantia esta a ser feita
uma vez mais a custa da autonomia e da eficdcia do préprio Direito de Mera Ordenacgado
Social”’.

Dando agora a palavra a jurisprudéncia, cito as certeiras palavras do Acdrddo da Relacdo

de Coimbra de 06/01/2010 (processo n.2 169/07.3TBPCVC1): “ndo obstante a proclamada

neutralidade ético-social do direito contra-ordenacional, certo é que a prdpria doutrina antevé
nas alteracGes introduzidas no regime originario das contra-ordenagées uma “contra-
revolugdo contra-ordenacional”. — Fig. Dias — in Direito Penal — Parte Geral — Tomo |, pag. 148.
Coimbra Editora, 2004. O que quer significar que, apesar das diferencas dogmaticas entre o
direito penal e o direito contra-ordenacional, se esbatem os contornos de ambos os ramos do
direito, designadamente do lado sancionatério, impondo-se, pois, um maior rigor em certos
aspectos basilares, nestes avultando os direitos de defesa”.

Neste contexto, insistir numa alegada simplicidade formal do processo contra-
ordenacional, animada por uma especial preocupacdo de celeridade processual, ndo faz
sentido.

E) Analisando o problema sob uma perspectiva substantiva, aceita-se a menor gravidade
do ilicito contra-ordenacional relativamente ao ilicito penal, com a natural diferenciacdo ao
nivel da natureza das sangdes aplicaveis a um e outro®, embora n3o possa esquecer-se, em
contraponto, a grande proximidade material entre Direito Penal e Direito Contra-

Ordenacional, como salienta, com exaustiva fundamentac3o, JOSE LOBO MOUTINHO, ao longo

5 .. ~ . . L e . o )
O ilicito de mera ordenagdo social e a erosdo do principio da subsidiariedade da intervengdo penal, Revista
Portuguesa de Ciéncia Criminal, ano 7, fasciculo 1, pp. 78-79.
6
Idem, p. 80.
7
Idem, p. 87.
8 . S . . . , ~ - .
Embora sejam cada vez mais gritantes as assimetrias existentes ao nivel das san¢Bes pecuniarias, pois, em
inimeros casos, os préprios limites minimos das molduras previstas pelos tipos contra-ordenacionais sao
muitissimo mais elevados que a generalidade das penas de multa. Trata-se, muito provavelmente, de um
efeito perverso da capacidade geradora de receitas publicas que as coimas possuem, assim se sub-vertendo,
porém, a prépria finalidade do Direito Contra-Ordenacional e suscitando problemas ao nivel da
conformidade com o principio constitucional da proporcionalidade — sobre este ultimo aspecto, NUNO

LUMBRALES, Sobre o Conceito Material de Contra-Ordenagdo, Universidade Catdlica Editora, 2006, p. 222.
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da obra que venho citando®, proximidade essa que n3o pode deixar de ter repercussdo ao
nivel processual. Contudo, a simples constatacdao daquela menor gravidade do ilicito contra-
ordenacional face ao ilicito penal de nada serve em sede de interpretagcdo das normas de
processo contra-ordenacional. Insisto: Estas normas devem ser interpretadas em obediéncia as
mesmas regras que as do processo penal, ndo fazendo sentido interpreta¢des “aligeiradas” das
formalidades que as primeiras prescrevem, seja na fase administrativa, seja na fase judicial.

Uma ultima observacdo a este propdsito. Ndo sendo a ordem juridica constituida apenas
pelo Direito Penal e pelo Direito Contra-Ordenacional, se encetarmos o caminho da avaliacao
da importancia relativa dos interesses em jogo em cada ramo do direito para dai extrair
consequéncias ao nivel da interpretacdo das normas respectivas, nomeadamente daquelas
que prescrevem os requisitos formais das decisGes, teremos de o percorrer até ao fim.

Isto é, ndo poderemos, entdo, quedar-nos pela comparag¢do dos interesses em jogo no
Direito Contra-Ordenacional e no Direito Penal para imediatamente concluirmos, como alguma
jurisprudéncia conclui, que, uma vez que, no primeiro, nunca estd em causa a liberdade das
pessoas™, ao contrario daquilo que acontece no segundo, as normas daquele, nomeadamente
o artigo 58.2 do RGCO, tém de ser interpretadas de forma menos rigida que as deste ultimo,
com resultados praticos ao nivel do grau de exigéncia de fundamentacdo da decisdo
administrativa condenatdria que redundam numa tolerancia inadmissivel relativamente a
violagdes flagrantes daquele preceito legal. Basta recordar que, nos ramos do direito
substantivo cujo direito adjectivo é o Direito Processual Civil, a liberdade individual também
ndo esta em causa. Ndo obstante, nunca alguém defendeu, que eu saiba, uma interpretacdo
das normas deste ramo do direito que nao fosse aquela que decorre das regras gerais da
hermenéutica juridica, sem lugar, portanto, para interpretacdes “aligeiradas” ou “flexiveis”,
nomeadamente dos requisitos formais das sentencas e despachos.

F) Note-se, por ultimo, que a jurisprudéncia, que em grande parte aceita a
argumentacdo que venho procurando refutar, ja se mostra geralmente inflexivel — e bem —em

matéria de cumprimento de requisitos formais a partir do momento em que o processo passa

9
Cfr., nomeadamente, pp. 36 a 41.
10 . . I . . L - . .
E, mesmo assim, ha que restringir o conceito de liberdade a liberdade fisica, pois algumas das sangdes
acessorias aplicaveis no dominio do Direito Contra-Ordenacional sdo susceptiveis de limitar, de forma muito

sensivel, outras liberdades — basta ler o artigo 21.2 do RGCO.
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a fase judicial. Nesta fase, as exigéncias de fundamentacdo que s3o feitas para a sentenca™ e
até mesmo, em alguma jurisprudéncia, para o préprio despacho que “decide do caso” nos
termos previstos no artigo 64.2 do RGCO™, n3o ficam aquém daquelas que o artigo 374.2 do
CPP estabelece.

Dir-se-a que nao ha aqui qualquer incoeréncia porque nao pode deixar de ser assim, ja
que a sentenca proferida em processo de contra-ordenacdo é aplicavel, por forca do n.2 1 do
artigo 41.2 do RGCO, o regime constante do artigo 374.2 do CPP. Porém, este argumento nao
colhe. Os preceitos do CPP sdo aplicaveis ao processo contra-ordenacional com as necessarias
adaptacdes, como dispde o citado artigo 41.2, n.2 1, do RGCO, pelo que estaria aberta a porta
para interpretacdes minimalistas das formalidades estabelecidas por este diploma legal para a
fase judicial exactamente na mesma medida em que elas fossem legitimas no que toca as
formalidades da fase administrativa. Por outras palavras, a admitir-se o acerto da tese de que
o processo de contra-ordenacgdo se caracteriza pela simplicidade formal motivada por uma
especial preocupacdo de celeridade, com as implica¢gbes anteriormente referidas em sede de
interpretacdo da lei, ndo existiria fundamento para restringir o seu dmbito de aplicagdo a fase

administrativa.

2.2 A natureza administrativa da fase em que a decisdao prevista no artigo 58.2 do

RGCO é proferida:

Outro argumento por vezes convocado em sede de apreciagao do cumprimento das

formalidades prescritas pelo artigo 58.2 do RGCO é o de que a fase em que a decisdo

n Exemplos: Acérddo da Relacdio de Evora de 09/11/2004 (processo n.2 1688/04-3), Acérddo da Relacdo do

Porto de 22/10/2007 (processo n.2 0741672) e Acérdio da Relacdo de Guimardes de 06/03/2008 (processo

n.2 2688/07-2); idéntico entendimento é perfilhado na jurisdigdo administrativa, como demonstra, por

exemplo, o Acérddo do Tribunal Central Administrativo do Sul de 10/11/2009 (processo n.2 02678/08).

12 Acorddio da Relacdo de Lisboa de 13/12/2007 (processo n.2 3734/2007-4), Acérddo da Relacdo de

Guimardes de 24/01/2008 (processo n.2 2419/07-1) e Acérdio da Relacdo de Lisboa de 21/04/2009

(processo n.2 5354/2008-5); porém, no sentido de que o despacho previsto pelo artigo 64.2 do RGCO ndo

estd sujeito as “formalidades e exigéncias da sentenca”, Acérddo da Relagdo de Evora de 17/03/2009

(processo n.2 2371/08-1).
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condenatdria da autoridade administrativa é proferida possui natureza administrativa™. Com
esse fundamento defende-se, por vezes, um menor grau de exigéncia no que toca aquelas
formalidades e, inclusivamente, considera-se admissivel a prolacdo da decisdo prevista no
artigo 58.2 do RGCO através de remissdo para outra pega processual, nomeadamente o
relatério final do instrutor do processo na fase administrativa ou uma peca, normalmente
denominada “proposta de decisdo”, elaborada por um funciondrio da autoridade
administrativa diverso daquele que possui competéncia para a decisdo ou que ndo integra o
o6rgéo colegial dotado desta competéncia.

A afirmacdo de que, na fase administrativa, o processo de contra-ordenacdo assume a
natureza correspondente, ou seja, administrativa, é dubia. Certamente ndo se pretende
apenas dizer que aquela fase é administrativa por contraposicdo a fase judicial. Seria
tautolégico.

Porém, se se pretende afirmar que a fase administrativa do processo de contra-
ordenagdo possui a mesma natureza do procedimento administrativo, tratar-se-a de uma
tomada de posicdo inaceitdvel. Hd que afastar qualquer aproximacdo entre a fase
administrativa do processo contra-ordenacional e o procedimento administrativo. A Unica
semelhanca que entre uma e outro existe é a de muitos érgdos administrativos possuirem
competéncia para praticarem actos em qualquer desses dois universos, ou seja, para actuarem
como autoridades administrativas em processo contra-ordenacional e como drgdos da
Administracdo Publica como o n.2 2 do artigo 2.2 do Cddigo do Procedimento Administrativo
(CPA) os define. Porém, as semelhancas param ai. A actuacdo dos 6rgdos da Administracdo
Pdblica no ambito do processo contra-ordenacional ndo se integra na actividade
administrativa, antes sendo materialmente jurisdicional™. Tanto assim é, que a actuagdo das
autoridades administrativas no processo contra-ordenacional se rege, ndo pelo Cédigo do
Procedimento Administrativo, mas pelo RGCO, e que o direito subsididgrio é o Direito

Processual Penal, nos termos do n.2 1 do artigo 41.2 deste ultimo diploma legal. A atribuicdo as

13 ] - - s -
Invocam este argunlento, embora para fins ndo coincidentes, o Acérddo da Relacdo do Porto de

30/11/2009 (processo n.2 942/08.5 TTBCL.P1), o Acérddo da Relacio de Evora de 17/03/2009 (processo n.2

2371/08-1) e o Acérdido da Relacdo de Evora de 03/12/2009 (processo n.2 2768/08.7 TBSTR.E1).

14 Leia-se, sobre esta matéria, LUIS GUILHERME CATARINO, Regulagdo e Supervisdo dos Mercados de
Instrumentos Financeiros — Fundamento e Limites do Governo e Jurisdi¢Go das Autoridades Independentes,
Edigdes Almedina, 2010, p. 669, NUNO LUMRRALES, ob. cit., pp. 197 e segs., e MANUEL FERREIRA ANTUNES,

Reflexdes sobre o Direito Contra-Ordenacional, SPB Editores, 1997, pp. 27 a 45, em especial pp. 41-42 e 45.
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autoridades administrativas, pelo n.2 2 do mesmo artigo, dos mesmos direitos e deveres das
entidades competentes para o processo criminal, sempre que o contrdrio ndo resulte de
outras disposicdes do RGCO, confirma a ideia de que a actuacdo das autoridades
administrativas no processo contra-ordenacional possui natureza distinta daquela que leva a
cabo em sede de procedimento administrativo™.

Conclui-se, assim, que o argumento em referéncia assenta num erro, ndo lhe podendo,
portanto, ser reconhecido qualquer valor para a problematica que constitui objecto deste

estudo.

2.3 A diferenca conceptual entre a decisdo condenatéria da autoridade

administrativa e a sentenga

Outro argumento, préoximo do anterior, a que frequentemente se recorre, é o de que a
decisdo condenatéria da autoridade administrativa ndo carece de uma fundamentagdo com o
rigor e a exigéncia prescritos para a sentenca penal pelo artigo 3374.2, n.2 2, do CPP, porque é
uma decisdo administrativa, que ndo se confunde com esta altima®®. Procura-se, assim,
justificar uma diversidade de regimes em matéria de fundamentagdo das decisGes
argumentando com o facto de estas possuirem natureza diferente, o mesmo é dizer, com base
numa razdo puramente conceptual: ndo sendo a decisdo condenatdria da autoridade
administrativa uma sentenca, ndo se lhe aplica o regime desta ultima e, mais do que isso —
ideia que estd implicita neste tipo de argumentagdo —, os requisitos em matéria de
fundamentacdo sdo forgosamente diferentes. Isto é, ndo se rejeita apenas a importagdo do
regime da sentenca; implicitamente, afirma-se a necessidade de os regimes préprios de uma e
outra serem diversos ou, mais precisamente, porque é de uma problema de interpretagdo que
se trata, de esta Ultima produzir resultados diferentes consoante tenha por objecto o artigo

58.2 do RGCO ou o artigo 374.2 do CPP.

' Cfr. FREDERICO COSTA PINTO, ob. cit., pp. 80-82.

18 Neste sentido: Acérdio da Relacdo de Evora de 15/06/2004 (processo n.2 378/04-1), Acérddo da Relacdo

de Lisboa de 17/11/2004 (processo n.2 7424/2004-4), Acérdio da Relacdo de Lisboa de 17/05/2006

(processo n.2 3362/2006-3), Acérddo da Relacdio de Evora de 03/12/2009 (processo n.2 2768/08.7TBSTR.E1)

e Acérdio da Relacdo de Coimbra de 20/01/2010 (processo n.2 514/09.7TBCBR.C1).
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Independentemente da questdo da interpretacdo que deva ser dada ao artigo 58.2 do
RGCO e da sua maior ou menor aproximacao ao regime que o n.2 2 do artigo 374.2 do CPP
prescreve para a sentenca penal — problematica que adiante abordarei —, importa, agora,
afastar o argumento acima enunciado.

Desde logo, o mesmo argumento parte de uma falsa questdo. Ninguém alguma vez
pretendeu — que eu saiba — que a decisdo prevista no artigo 58.2 do RGCO fosse uma sentenca,
ou “transforma-la” numa sentenca. Nomeadamente, ndo podem ser interpretadas como
confundindo de alguma forma a decisdo prevista no artigo 58.2 do RGCO com uma sentenca
afirmacgGes, que encontramos em alguma jurisprudéncia, como “a decisdo condenatdria em
matéria contra-ordenacional, apresentando alguma homologia com a sentenca condenatéria
em processo penal, tem uma estrutura semelhante a esta uUltima, se bem que mais concisa,

"1 ou “embora

por menos exigente devido a sua menor incidéncia na liberdade das pessoas
de forma menos intensa, o conteddo da decisdo sancionatodria da autoridade administrativa no
processo de contra-ordenagdao aproxima-se da matriz da decisdo condenatdria em processo

I”*®, ou “dada a natureza (sancionatéria) do processo por contra-ordenag3o, os

pena
fundamentos da decisdo que aplica uma coima (ou outra sang¢do prevista na lei para uma
contra-ordenagdo) aproximam-na da decisdo condenatéria, mais do que da decisdo da
Administragdo que contenha um acto administrativo”'®, ou ainda “por isso, a fundamentacdo
da decisdo em processo de contra-ordenacdo deve participar das exigéncias da
fundamentacdo de uma decisao penal — na especificacdo dos factos, na enunciagdo das provas

que os suportam e na indicacdo precisa das normas violadas”®

. Trata-se aqui, apenas, de
realcar semelhancas e dai retirar consequéncias em sede de interpreta¢do do artigo 58.2 do
RGCO, nao de afirmar que a decisdo prevista neste preceito legal seja uma sentenca, se
transforme numa sentenca ou deva valer como sentenca. Semelhangas aquelas que,
acrescento, existem efectivamente e ndo podem deixar de ter as consequéncias apontadas.

Depois, ninguém duvida de que os requisitos formais da decisdo condenatéria da

autoridade administrativa sdo os previstos no artigo 58.2 do RGCO e ndo os do artigo 374.2 do

7 Acérdio do Supremo Tribunal de Justica de 21/12/2006 (processo n.2 06P3201) e Acérdio do Supremo

Tribunal de Justica de 06/11/2008 (processo n.2 08P2804).

'8 Acérdso do Supremo Tribunal de Justica de 29/01/2007 (processo n.2 06P3202).
% |dem. Com idéntica formulagdo, Acorddo do Supremo Tribunal de Justica de 10/01/2007 (processo n.2
06P2829).

20
Idem.
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CPP. Para tanto, n3o é necessario realgar que aquela decis3o n3o é uma sentenca. E coisa por
demais dbvia. A hipotética importagao, via n.2 1 do artigo 41. 2 do RGCO e nos termos neste
prescritos, do regime do artigo 374.2 do CPP para o ambito da decisdo administrativa
condenatéria, baseada numa imaginaria tentativa de equiparagao conceptual desta Ultima a
sentenca, é outra falsa questao.

O problema reside exclusivamente na interpretacdao do artigo 58.2 do RGCO, mais
precisamente no conteldo das exigéncias formais que o mesmo estabelece. Ora, para a
resolucdo desta questdo, que, repito, é a Unica que esta em causa, a invocagdo da diversidade
conceptual entre decisdo de uma autoridade administrativa e sentenca é indcua. E é indcua
precisamente porque a ideia que este argumento tem implicita — a de os regimes proprios de
uma e outra decisGes serem necessariamente diferentes — é errada. Desde logo, o legislador
tem total liberdade para estabelecer regimes idénticos no que toca aos requisitos formais das
decisdes administrativas condenatdrias e das sentengas; depois, se tiver sido essa a op¢do do
legislador — ou na medida em que o tenha sido —, ndo existe qualquer obstaculo juridico, logico
ou outro a que o intérprete conclua como tiver de concluir, sem excluir a hipétese de, apesar
da sua diferente natureza, a decisdo administrativa condenatdria e a sentenga estarem sujeitas
aos mesmos requisitos formais ou, ao menos, terem alguns requisitos formais comuns.

Ou seja, a interpretacdo do artigo 58.2 do RGCO ha-de fazer-se com base, além
naturalmente da sua letra, noutros argumentos, de natureza substancial, nomeadamente
ponderando dos interesses em jogo, e, se para tanto houver fundamento valido, pode ter um
resultado muito préximo do conteddo do n.2 2 do artigo 374.2 do CPP ndo obstante ndo se
estar perante uma sentenca. Repito: da diversidade de natureza entre a decisdao administrativa
condenatdria e a sentenca ndo resulta necessariamente uma diversidade de regimes em todos

os aspectos, ou sequer em alguns, como o argumento que venho refutando pressupde.

2.4 A dependéncia da eficacia da decisdo condenatodria proferida pela autoridade

administrativa da concordancia do condenado:

Na mesma linha de argumentacgdo referida em 2.3, poderia pretender-se “diminuir” a
decisdo condenatéria proferida pela autoridade administrativa afirmando-se que essa decisdo

sO se torna eficaz se obtiver a concordancia do condenado, concordancia essa manifestada
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através da ndo impugnacdo judicial da mesma decisdo”'. Através dessa desvalorizagdo da
decisdo administrativa condenatdria, afinal meramente precdria, poderia tentar-se
fundamentar uma interpreta¢gdo minimalista dos requisitos formais prescritos pelo artigo 58.2
do RGCO.

Porém, também este caminho n3o leva a parte alguma. Como bem nota JOSE LOUBO
MOUTINHO, a decisdo administrativa condenatéria “ndo é mais provisoria do que qualquer
sentenca judicial recorrivel: tal como ela, e sem qualquer intervengdo de um tribunal, tornar-
se-a definitiva e (judicialmente) exequivel se ndo for judicialmente impugnada®’. A decisdo
administrativa condenatdria ndo deixa, portanto, de ser uma verdadeira decisdo, apesar de
impugnavel, da mesma forma que, ainda no processo contra-ordenacional, o sdo a sentenca
ou o despacho previsto no artigo 64.2 do RGCO proferidos pelo tribunal de primeira instancia

que sejam recorriveis.

2.5 O art. 58.2 do RGCO contém um regime juridico sem lacunas que legitimem a
aplicagao subsididria do artigo 374.2 do CPP ao abrigo do artigo 41.2, n.2 1,

daquele diploma:

O artigo 58.2 do RCCO contém um regime juridico sem lacunas que legitimem a
aplicac¢do subsididria do artigo 374.2 do CPP ao abrigo do artigo 41.2, n.2 1, daquele diploma:

Uma das maiores dificuldades do processo contra-ordenacional cifra-se em saber
guando devem aplicar-se normas processuais penais, devidamente adaptadas, nos termos do
n.2 1 do artigo 41.2 do RGCO. Este problema assume especial delicadeza quando se trate de
matéria a que o RGCO dedique uma ou mais normas, deixando, todavia, espacos em branco
gue, no processo penal, sejam objecto de regulagdo. Saber se a lei deixou aqueles espacos por
regular a contar com a aplicagdo subsididria do processo penal ou se, ao invés, aquela falta de
previsdo tem em vista precisamente a ndo aplicagdo de um regime correspondente ao do
processo penal, é tarefa normalmente dificil .

Contudo, esse problema n3o existe no dominio de que agora cuidamos.

2 Sobre esta doutrina, leia-se a obra de JOSE LOBO MOUTINHO que venho citando, p. 39.
2 Idem, pp. 39-40.
3 Leia-se FREDERICO COSTA PINTO, obra citada, pp. 17-18, centrando embora a sua aten¢do na vertente

substantiva.
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N3o ha duvidas de que o artigo 58.2 do RGCO contém um regime juridico sem lacunas
que legitimem a aplicacdo subsidiaria do artigo 374.2 do CPP ao abrigo do artigo 41.2, n.2 1,
daquele diploma®*. O problema n3o reside na existéncia, ou n3o, de lacunas no artigo 58.2 do
RGCO, mas sim na interpretagao das exigéncias formais por este preceito prescritas. Por outras
palavras, estamos perante um problema de interpreta¢do do artigo 58.2 do RGCO e nado de
verificacdo, neste ultimo, de espacos em branco que legitimem o recurso a normas processuais
penais. E, como é dbvio, para a resolucdo deste problema, o argumento que venho analisando

é irrelevante.

2.6 Se for judicialmente impugnada, a decisdo condenatéria da autoridade

administrativa converte-se em acusacgao:

Um dos argumentos mais frequentemente convocados para a problematica que
constitui objecto deste estudo é o de que, se for impugnada judicialmente, a decisdo
administrativa condenatdria se transforma numa acusagao por efeito do disposto no n.2 1 do
artigo 62.2 do RGCO. Com este fundamento se afirma que, em sede de verificacdo do
cumprimento dos requisitos formais dessa decisdo na fase judicial do processo contra-
ordenacional, ndo ha razao para se exigir um rigor na fundamentag¢do como se de uma decisao
propriamente dita — o paralelo é geralmente feito com a sentenca penal — se tratasse.

Uma das normas mais importantes do processo de contra-ordenacdo é o aludido n.2 1
do artigo 62.2 do RGCO, que regula os actos que determinam a transicdo do processo da fase
administrativa para a fase judicial. Fa-lo nos seguintes termos: “Recebido o recurso, e no prazo
de cinco dias, deve a autoridade administrativa enviar os autos ao Ministério Publico, que os
tornard presentes ao juiz, valendo este acto como acusag¢do”.

Esta norma suscita vdrias questdes, interessando-nos agora aquela que acima se referiu,
ou seja, a de saber se por efeito, seja da interposi¢do do recurso, seja da remessa dos autos ao
tribunal por parte do Ministério Publico, ocorre uma “conversdao” ou “transformacao” da

decisdo condenatdria da autoridade administrativa numa acusagao.

** Neste aspecto, estou plenamente de acordo com o Acérdido da Relacdo do Porto de 04/06/2008

(processo n.2 0842856) quando afirma, no seu texto, que “se os requisitos da decisdo administrativa
condenatdria estdo enunciados no artigo 58.2, ndo ha lacuna pelo que ndo ha que chamar a colagdo, nesta

matéria, os requisitos do artigo 374.2 do CPP”.
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Varias vozes, na doutrina e na jurisprudéncia, tém defendido a ocorréncia dessa
“conversao” ou “transformacdo”.

Assim, segundo ANTONIO BECA PEREIRA, “(...) se o arguido interpuser recurso da
decisdo condenatdria, esta, nos termos do artigo 62.2, n.2 1, converter-se-a em acusac¢ao”; ja
“(...) se nao for interposto recurso da decisdo condenatdria, esta ndo chega a assumir a
natureza de acusago””.

Embora sem se deter sobre esta questdo, também JOSE LOBO MOUTINHO, apds
salientar que “a impugnacéo judicial € uma fase que resulta da mistura de elementos de uma
impugnacdo com os de um julgamento penal em primeira instancia”, afirma que a decisdo
condenatdria impugnada se converte em “acusacdo”, nos termos do artigo 62.2, n.2 1, do

RGCO?*.

Na jurisprudéncia, aceitam esta tese, entre outros, o Acérdio da Relacdo de Evora de

15/06/2004 (processo n.2 378/04-1), o Acérdio da Relacdo de Lisboa de 17/05/2006 (processo

n.2 3362/2006-3), o Acérddo da Relacdo de Lisboa de 02/04/2008 (processo n.2 10045/2007-

4)”, o Acérddo da Relacdo do Porto de 30/11/2009 (processo n.2 942/08.5 TTBCL.P1)*® e o

Acérdio da Relacdo de Coimbra de 20/01/2010 (processo n.2 514/09.7 TBCBR.C1).

Embora sem se afirmar que a impugnacdo judicial da decisdo administrativa

condenatéria transforma esta Ultima numa acusac¢do, chegou-se, no Acérddo da Relagdo do

> Regime Geral das Contra-Ordenagbes e Coimas Anotado, 8.2 edigdo, anotagdo 2 ao artigo 58.2.

26 ob. cit., p. 38.

%7 Este acérdao apresenta uma nuance ao nivel da terminologia ao afirmar que “Impugnada a decisdo da
autoridade administrativa, os autos sdo enviados “ao Miinistério Publico, que os tornara presentes ao juiz,
valendo esse acto como acusagdo” (art. 62.2, n.2 1) — sublinhado nosso — deixando a decisdo administrativa
de subsistir”. Deixando a decisdo admiinistrativa de subsistir, repito. Ndo se afirma. como é mais habitual na
doutrina e na jurisprudéncia que perfilham esta orientagdo, que a decisdo se transforma ou converte, mas
sim que deixa de subsistir. Ndo obstante, ndo me parece que esta diferenca formal encerre alguma
diferenga substancial. Se bem interpreto o acérddo em questdo, pretende dizer-se que a decisdo
administrativa deixa de existir como tal, passando a ser — porque ndo desaparece propriamente, como é
Obvio — uma acusagdo. Por isso se continua, no paragrafo seguinte, afirnlando-se que “Estamos, pois,
perante uma acusagdo cujos termos posteriores estdo, na referida lei, estruturados de forma paralela ao
processo comum criminal (...)".

8 Também este acérdio apresenta uma nuance ao nivel da sua fundamentagdo, ao afirmar que “todo o
conteuddo anterior do processo, incluida, por isso, também a decisdo, igualmente a de facto, equivale a

acusagdo”.
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Porto de 17/05/2004 (processo n.2 0346102), a uma solugdo na mesma linha daqueles que
aceitam expressamente tal transformacao:

“A remessa dos autos de contra-ordenacgdo ao tribunal equivale a acusacdo e, por isso,
qualquer omissado ocorrida no auto de noticia ou na decisdo administrativa é irrelevante, se os
elementos constarem de outras pegas do processo”.

Porém, a tese da “conversdo” ou “transformacdo” da decisdo condenatdria da
autoridade administrativa numa acusacdo é de afastar. Em momento algum do processo
contra-ordenacional se verifica tal “conversdo” ou “transformacao”.

Saliento, em primeiro lugar, que, ainda que a lei expressamente previsse tal fendmeno,
este seria conceptualmente dificil de entender, dada a extrema artificialidade de uma tal
construgdo. Transformar uma pega processual em que uma entidade para o efeito competente
toma uma decisdo, isto é, julga provados certos factos, dd4 a estes um determinado
enquadramento juridico e aplica uma ou mais sang¢des, decisdo essa que, se ndo for
impugnada, se torna definitiva e constitui titulo executivo, numa outra pega processual que,
por natureza, é meramente interlocutdria, logo nada decide e apenas considera
suficientemente indiciados certos factos, da a estes um determinado enquadramento juridico
e requer a submissdo do acusado a julgamento, é contrdrio a natureza das coisas. Claro que, a
ser essa a solugdo clara e inequivoca imposta pelo legislador, teria de ser aceite, atendendo a
fonte.

Todavia, ndo é isso que resulta dos termos do artigo 62.2, n.2 1, do RGCO. Ai se dispde
que o Ministério Publico tornard os autos “presentes ao juiz, valendo este acto como
acusacdo”. Ndo se prevé qualquer alteracdo da natureza juridica da decisdo impugnada, que
continua a ser uma verdadeira decisdo. Aquilo a que o preceito atribui o valor de acusacdo é a
remessa dos autos ao tribunal pelo Ministério Publico, o que é completamente diferente®.
Com isso — e novamente saliento, sem necessidade de transformar a decisdo administrativa
seja no que for —, o preceito determina a aplicagao dos dois efeitos fundamentais da dedugao
de acusacdo em processo penal: submissdao do caso a apreciagao de um tribunal e fixagdo do

objecto do processo®.

29 ) " , ~ )

Também este acérddo apresenta uma nuance ao nivel da sua fundamentagdo, ao afirmar que “todo o
conteudo anterior do processo, incluida, por isso, também a decisdo, igualmente a de facto, equivale a
acusagao”.

* JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, Direito Processual Penal, 1.2 volume (reimpressado), Coimbra Editora, 1984,

pp. 143 a 145.
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Este ultimo fica delimitado pelo teor da decisdo impugnada, sem prejuizo, como é ébvio
e também acontece no processo penal, de o arguido, no exercicio do seu direito de defesa,
alegar os factos, suscitar as questdes e desenvolver a actividade probatdria que considerar
pertinentes. E também sem prejuizo da possibilidade de alteragao dos factos, substancial ou
nao substancial, ou da qualificagdo juridica constante da decisdo impugnada, nos termos dos
artigos 358.2 e 359.2 do CPP, ex vi artigo 41.2, n.2 1, do RGCO.

A tese da transformacdo ou conversdo da decisdo administrativa condenatéria em
acusacdo por efeito da sua impugnacao judicial depara-se ainda, pelo menos, com dois outros
problemas:

A) Se a decisdo administrativa condenatéria se transformasse numa verdadeira
acusagdo, o Ministério Publico, para a sustentar em juizo, como é seu dever, teria de
apresentar prova de todos os factos dela constantes, ainda que ndo tivessem sido postos em
causa pelo recorrente. Perante uma simples acusacdo, todos os factos desta constantes teriam
de ser provados em juizo®’. Ora, além de se traduzir em desperdicio processual e contrariar o
mais elementar bom-senso, uma tal solucdo inviabilizaria, ao menos na generalidade dos
casos, a decisdo da causa através de despacho nos termos do artigo 64.2 do RGCO. Como seria
possivel “decidir do caso”, ou seja, proferir uma decisdo sobre o mérito da causa, se, por mero
efeito da interposicdo de recurso, todos os factos constantes da decisdo administrativa
condenatdria passavam a carecer de ser provados em juizo? Quando muito, poderia admitir-se
a decisdo por mero despacho quando a prova fosse exclusivamente documental, ficando,
porém, de fora a esmagadora maioria dos casos, em que pelo menos alguns factos sdo

sustentados — exclusivamente ou também — por prova testemunhal.

! Nzo me parece inteiramente claro o Acérddo da Relagdo de Lisboa de 02/04/2008 (processo n.2
10045/2007-4) quando afirma que “O julgamento do recurso interposto da decisdo administrativa é
julgamento efectuado em 1.2 instancia — conforme o qualifica o art. 65.2-A- e onde se tera de produzir toda
a prova admitida tendo em conta todos os factos constantes quer da acusagdo, quer da defesa, em
igualdade de circunstancias”. Lendo apenas este trecho, fica-se com a ideia de que defende a consequéncia
que procuro refutar no texto. Contudo, devidamente contextualizado e se bem interpreto o acérddo, aquilo
que se pretende concluir, alids com inteira razdo, é apenas que “o facto de o acoimado ndo usar o direito de
se defender perante a autoridade administrativa, pronunciando-se sobre a contra-ordenagdo e a sangao
aplicada, ndo preclude o direito de o fazer no recurso que interpuser da decisdo daquela autoridade,

invocando, ai, factos em sua defesa”.

| CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS



Doutrina - |

N3o se pretenda que a solugdo que acabo de refutar é a que decorre do n.2 1 do artigo
72.2 do RGCO, que dispde que compete ao Ministério Publico promover a prova de todos os
factos que considere relevantes para a decisdo. Trata-se de questdo logicamente posterior
aquela que venho analisando, que é a de saber quais dos factos relevantes para a decisdo
carecem de prova na fase judicial do processo contra-ordenacional.

Resolvida essa questdo, entdo sim, aplica-se aquela norma, que atribui ao Ministério
Publico competéncia para promover a prova dos factos que dela carecam.

Por outro lado, uma eventual tentativa de resolver o problema enunciado ficcionando-
se uma confissdo, total ou parcial, dos factos pelo condenado, por efeito da sua ndo
impugnacdo no requerimento de interposicdo do recurso, para o efeito de circunscrever o
objecto da matéria em discussdo neste ultimo, seria inventar um cominatdrio ndo previsto na
lei e incompativel com a natureza do processo contra-ordenacional pelas mesmas razdes por
que o seria com a do processo penal.

B) Na hipdtese de o recorrente retirar o recurso nos termos do artigo 71.2 do RGCO, em
que é que ficamos? Verifica-se uma nova transformacdo da peca que o recorrente impugnou,
que de decisdao condenatdria se “transformou” em acusacdo e de acusagdo se “reconverte” em
decisdo condenatdria?

Nada disto faz sentido, nem é necessario para fornecer um enquadramento dogmatico
adequado aos actos processuais envolvidos sem artificios conceptuais.

Assim se conclui que, ainda que o processo contra-ordenacional transite para a fase
judicial, a decisdo administrativa condenatéria ndo se transforma em coisa diversa,
nomeadamente numa acusac¢do. Sendo assim, o argumento que venho analisando cai pela

base.

2.7 A impugnacao judicial da decisdo administrativa condenatdria da origem a um

julgamento da causa em primeira instancia:

Outro argumento por vezes convocado para a nossa problematica é o seguinte: uma vez
que, através da impugnacao judicial da decisdo administrativa condenatdria, o arguido tem a
possibilidade de suscitar a discussdo de toda a matéria constante daquela decisdo, assim
dando origem a um verdadeiro julgamento em primeira instancia, qualquer insuficiéncia
daquela decisdo em matéria de fundamentacao, seja de facto, seja de Direito, perde relevancia

por efeito daquela impugnacdo; o tribunal de primeira instancia conhecera de todos os factos
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relevantes, dar-lhes-a o enquadramento que considerar correcto e decidird o caso, com
observancia de todas as formalidades da fase judicial;, dessa forma, as garantias de defesa do
arguido ficardo, em qualquer caso, salvaguardadas®’.

Esta tese é inaceitdvel, pois menoriza injustificadamente a fase administrativa do
processo de contra-ordenagdo, podendo mesmo considerar-se, creio que sem exagero,
destrutiva daquela fase. No fundo, relega a fase administrativa para a categoria de mero
pressuposto processual daquilo que verdadeiramente interessaria, que seria a fase judicial.
Vislumbra-se aqui, eventualmente, algum “egocentrismo judicial”, no sentido de que o
processo de contra-ordenacdo s6 comecaria “a sério” no momento em que desse entrada num
tribunal, perspectiva esta que, todavia, além de ndo encontrar suporte no RGCO, ndo tem, na
pratica, razdo de ser. Cobrindo actualmente o Direito Contra-Ordenacional matérias tdo
distintas quanto tecnicamente complexas como praticas violadoras da concorréncia, infracgdes
contra os mercados mobilidrios, infraccbes contra o ambiente, infrac¢Ges urbanisticas, etc.,
etc., pretender-se subalternizar, de alguma forma, a fase em que o dominus do processo &, ao
menos a partida, a entidade tecnicamente (e sé tecnicamente, sublinho) melhor apetrechada
para investigar, instruir e, tantas vezes, — hd que reconhecé-lo — decidir, qualquer concepg¢ao
da fase administrativa como uma fase “menor” do processo contra-ordenacional acaba por
assentar numa visdo desfocada da realidade.

Por outro lado, ndo foi seguramente isso que o legislador de 1979 e de 1982 pretendeu
com a criacdo do Direito Contra-Ordenacional. Muito pelo contrario, a tese que venho
refutando redundaria em frustrar completamente o programa politico-criminal que esteve por
detras daquela criacdo, em especial o objectivo de aliviar os tribunais comuns da carga de
processos que tinham por objecto infraccdes que entretanto perderam natureza penal. A
atribuicdo da competéncia para a instrucdo e julgamento das contra-ordenagdes a uma
autoridade administrativa, assim aliviando os tribunais de iniUmeras infracgdes consideradas de
menor gravidade comparativamente com aquelas que se entendeu conservar no ambito do
Direito Penal, constituiu, porventura, a principal razdo da autonomiza¢do de um Direito das
Contra-Ordenagdes, seguramente mais importante que qualquer “purificagdo do Direito
Penal”, objectivo algo abstracto e cujo posterior cumprimento é, porventura, duvidoso. Uma
tolerancia generalizada dos tribunais com faltas de rigor no cumprimento da lei por banda das

autoridades administrativas acabaria por ter como efeito pratico, entre outros, a banalizagao

32 cfr. 0 Acordio da Relacdo de Evora de 27/05/2008 (processo n.2 883/08-1).
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daquelas mas praticas e, por arrastamento, o aumento do afluxo, aos tribunais, dos processos
que deles se pretendeu retirar, por via da impugnacdo judicial das decisGes administrativas
condenatdrias.

Chega-se a mesma conclusdo através da simples leitura e interpretacao do RGCO.
Percorrendo este diploma legal, ndo se encontra fundamento para considerar a fase
administrativa menos importante que a fase judicial. Mais, recorde-se que a fase
administrativa é a Unica fase necessaria do processo de contra-ordenacao, tendo a fase judicial
caracter eventual.

Admitir que a impugnacao judicial da decisdo condenatdria da autoridade administrativa
sana as violagdes da lei por esta ultima cometidas durante a fase em que foi dominus do
processo seria passar um cheque em branco aquela autoridade para fazer tdbua rasa das
garantias dos particulares, para cumprir a lei se e na estrita medida em que quisesse. E seria,
além do mais, ignorar o Assento n. 2 1/2003*, acrescente-se.

Centrando a anadlise especificamente na decisdao administrativa condenatéria, se a
simples possibilidade de impugnacdo judicial desta uUltima retirasse relevancia a qualquer
deficiéncia de que padecesse, acabariamos por ter de admitir que a mesma decisdo poderia
enfermar de todos os vicios, por muito graves que fossem. Por exemplo, poderia omitir factos
(porventura todos) que preenchessem o tipo contra-ordenacional por que o arguido fosse
condenado, ou a indicacdo dos meios de prova tidos em conta pela autoridade administrativa,
ou qualquer fundamentacdo juridica, por minima que fosse.

Salta a vista que ndo é este o sistema do RGCO, pelo que o argumento em questdo

também é de afastar.

3. Razdo de ser do dever da fundamentagao da decisao administrativa condenatéria

3.1 Colocagao do problema:

Em medida cuja extensdo e intensidade estdo em discussdo, a decisdo administrativa
condenatdria deve ser fundamentada, como expressamente dispde o artigo 58. 2 do RGCO. Da
certeza da necessidade de fundamentagao decorre a da existéncia de razdes para tanto. Por
seu turno, da identificacdo e esclarecimento dessas razdes poderd resultar — e, desde ja

adianto, resulta efectivamente — uma melhor compreensao das regras que elas determinaram.

** publicado no Didrio da Republica, | Série-A, de 25/01/2003.
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E esse o caminho que percorrerei em seguida: identificagdo das razdes que terdo levado
o legislador a consagrar o dever de fundamentac¢do da decisdo administrativa condenatdria
para, a essa luz, procurar determinar o exacto conteudo dos requisitos formais prescritos no
artigo 58. 2 do RGCO.

A decisdo administrativa condenatdria constitui uma verdadeira decisdo, que dd como
provados — e ndo apenas como suficientemente indicados®* — determinados factos que
constituiram objecto do processo na fase administrativa deste, procede ao enquadramento
juridico desses factos e conclui pela aplicacido de uma ou mais sang¢bes. Se ndo for
judicialmente impugnada, tal decisdo torna-se definitiva e constitui titulo executivo (artigo
89.2 do RGCO).

E, assim, patente a sua similitude, quer com a sentenca, quer com o despacho que
decide do caso nos termos do artigo 64.2 do RGCO>, similitude essa que justifica a
convocagao, para a andlise a que procedo, das finalidades da fundamentac¢do da sentenga,
com vista a verificar se e em que medida sdo essas mesmas finalidades que estdo na base da

exigéncia de fundamentacgdo da decisdao administrativa condenatoria.

3.2 Finalidade da exigéncia de fundamentag¢ao da sentencga

Por se tratar de matéria relativamente consensual, apenas procederei a um breve
enunciado das finalidades da exigéncia (quer constitucional, quer legal) de fundamentacdo da
sentenca.

Essas finalidades podem esquematizar-se da seguinte forma:

3.2.1 Auto-controlo da autoridade decisora

A obrigatoriedade de fundamentag¢do da sentenca visa, em primeiro lugar, impor a
autoridade decisora a ponderagdao dos motivos de facto e de direito da sua decisdo.
Fundamentar uma decisdao nao é apenas indicar as razoes por que se tomou determinada

decisdo, com vista a comunica-las a terceiros.

3 Sobre o conceito de indicios suficientes, tenha-se presente o disposto no artigo 283.2, nimeros 1 e 2, do
CPP.

% Acérdso do Supremo Tribunal de Justi¢a de 06/11/2008 (processo n.2 08P2804).
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Antes dessa fun¢do de comunicagdo, fundamentar é obrigar a prépria entidade que
decide a testar a bondade da decisdo que pretende tomar através da sua sustentacdo em
argumentos validos. Nas palavras de GERMANO MARQUES DA SILVA*, a fundamentagdo “é
ainda um importante meio para obrigar a autoridade decidente a ponderar os motivos de

facto e de direito da sua decisdo, actuando por isso como meio de autocontrolo”.

3.2.2 Permitir, aos restantes sujeitos processuais e ao tribunal superior, o perfeito

conhecimento das razdes da decisdo:

E através da fundamentacdo que o tribunal comunica aos restantes sujeitos
processuais as razoes pelas quais tomou uma determinada decisdo, porque é que decidiu
daquela maneira e nao de outra. Assim viabiliza o convencimento da bondade da decisdao por
parte daqueles sujeitos processuais ou, caso esse convencimento nao ocorra, permite o
recurso com perfeito conhecimento das razées daquela. Assim permite igualmente, nesta
ultima hipdtese, “colocar o tribunal de recurso em posicdo de exprimir, em termos mais

seguros, um juizo concordante ou divergente”?’.

3.2.3 Convencimento da comunidade acerca da sua correcgao e justica:

Recorro agora as palavras MARQUES FERREIRA®: “extraprocessualmente, a
fundamentacdo deve assegurar pelo conteido, um respeito efectivo pelo principio da
legalidade na sentenca e a prépria independéncia e imparcialidade dos juizes uma vez que os
destinatarios da decisdo ndo sdo apenas os sujeitos processuais mas a propria sociedade”.

Por esta via, a fundamenta¢do acaba por ser uma fonte de transparéncia e de

legitimacdo do poder judicial®®.

3 Curso de Processo Penal, 111, 1994, p. 290.

3 Acérd3do do Tribunal Constitucional n.2 304/88.

38 “Meios de prova”, in Jornadas de Direito Processual Penal — O Novo Cddigo de Processo Penal, Coimbra,
1991, p. 230.

% Cfr. SERGIO POCAS, Da sentenga penal — fundamentagdo de facto, in Julgar, n.2 3, p. 23.
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3.3 Finalidade da exigéncia de fundamentagao da decisao administrativa

condenatoria:

A questdo fundamental que se coloca é a de saber se e em que medida as finalidades
apontadas em 3.2 fazem sentido no que concerne a decisao prevista pelo artigo 58.2 do RGCO.
Mais uma vez — na sequéncia daquilo que referi em 2.3 — friso que n3do estd em discussdo
qualquer equiparacdo desta ultima decisdo a uma sentenca. Sdo pecas processuais de natureza
diversa, proferidas por entidades também diversas. Aquilo que vier a concluir-se através da
indagacdo subsequente em momento algum constituird importacdo de regras da sentenca
para o regime da decisdo administrativa condenatéria.

A haver identidade em algum ponto, a mesma resultara do reconhecimento da
existéncia de principios comuns que, concluir-se-a entdo, ndo sao exclusivos da sentenca, ao

contrario daquilo que, de forma indemonstrada, por vezes parece pressupor-se.

3.3.1 Auto-controlo da autoridade decisora

Como vimos, a primeira finalidade apontada a fundamentagdo da sentenca é a
imposicdo, a autoridade decisora, da ponderagdo dos motivos de facto e de direito da sua
decisdo.

N3do vejo razdo para afastar esta finalidade quando se trate da decisdo prevista no
artigo 58.2 do RGCO. Se a obrigacdo de fundamentac¢do proporciona, ao juiz, ganhos ao nivel
da ponderacdo e, por essa via, da probabilidade de acerto da sua decisdo, ndo ha razdo para
privar o érgao administrativo competente para a prolagdo da decisdo prevista no artigo 58.2 do
RGCO de ganhos idénticos.

Vistas as coisas sob a perspectiva que realmente interessa, que é a da garantia do
arguido de que qualquer decisdo que lhe imponha uma ou mais sang¢des seja devidamente
ponderada a luz do Direito, venha ela de onde vier e seja em que fase processual for, ndo ha
razao para circunscrever o ambito dessa garantia as decisOes judiciais quando, por razdes que
nao sdo dificeis de adivinhar, ela é posta em risco com uma intensidade muito maior pelas
decisdes das autoridades administrativas. Suponho que seja evidente que as decisGes judiciais
sdo muito menos susceptiveis de serem influenciadas por factores perversos que as decisoes
administrativas em processo contra-ordenacional, como sejam a parcialidade do 6rgdo decisor

— note-se que a por alguns reclamada, alids justamente, estrutura acusatéria da fase
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administrativa, permanece uma miragem40 “

—, ou a frequente subordinag¢do hierarquica
desse mesmo 6rgao e consequente vinculagcdo a orientagdes superiores baseadas em critérios
que de juridico nada tém, ou ainda — deixei o principal para o fim — o interesse em obter
receitas através da imposicdo de coimas, sendo certo que é a prdpria lei a abrir as portas a esta
reprovavel pratica em vez de, como seria a todos os titulos desejavel, a vedar

absolutamente® .

“ Sobre esta problematica, RAUL SOARES DA VEIGA, Legalidade e oportunidade no Direito Sancionatdrio
das Autoridades Reguladoras, in Direito Sancionatério das Autoridades Reguladoras, em especial pp. 147,
148, 153, 154, 165, 166 e 170, e, com referéncia ao processo administrativo sancionatério espanhol, NUNO

LUMBRALES, ob. cit.,, p. 208. Na jurisprudéncia, leia-se o Acdrddo da Relacdo do Porto de 11/03/2009

(processo n.2 0843225).

0 mais que se conseguiu em recentes diplomas legais de Direito Contra-Ordenacional foi a timida
consagragdo de um impedimento na fase administrativa. Assim, o n.2 1 do artigo 48.2 da Lei-Quadro das
Contra-Ordenagdes Ambientais (Lei n.2 50/2006, de 29 de Agosto, alterada pela Lei n.2 89/2009, de 31 de
Agosto, esta Ultima rectificada pela Declaracdo de Rectificagdo n.2 70/2009, publicada no Diério da
Republica, 1.2 série, de 1 de Outubro de 2009), dispGe que o autuante ou participante ndo pode exercer
fungBes instrutdrias no mesmo processo. E também o caso do artigo 16.2 da Lei n.2 107/2009, de 14 de
Setembro (aprova o regime processual aplicavel as contra-ordenagGes laborais e de seguranga social), que
estabelece regime idéntico. Ndo se pode, porém, sem uma grande dose de irrealismo, pensar que este
impedimento resolva o essencial do problema, ja que, em principio, autuante e instrutor fazem parte da
mesma autoridade administrativa.

2 Exemplos: Lei n.2 99/2009, de 4 de Setembro (aprova o regime quadro das contra-ordenag&es do sector
das comunicagbes), cujo artigo 33.2 atribui 40% do produto das coimas e sang¢Bes pecuniarias compulsdrias
aplicadas a autoridade administrativa, o ICP — ANACOM; Lei-Quadro das Contra-OrdenagGes Ambientais,
anteriormente referenciada, cujo artigo 73.2, n.2 1, atribui 25% do produto das coimas a autoridade que as
aplique e 15% a entidade autuante; Decreto-Lei n.2 274/2007, de 30 de julho, cujo artigo 10.2, n.2 2, alinea
e), estabelece que constitui receita propria da Autoridade de Seguranga Alimentar e Econdmica (ASAE) o
produto das coimas cobradas em processos de contra-ordenagdo.

43 Insiste neste problema, com inteira razdo, RAUL SOARES DA VEIGA, ob. cit., pp. 148, 165, 166 e 170. J4d em
1997, MANUEL FERREIRA ANTUNES, ob. cit., p. 22, chamava a atengdo para a “ressonancia econdémica” do
ilicito contra-ordenacional — a evolugdo posterior, que trouxe, em varias areas, os enxames de contra-
ordenagdes” a que este autor aludia no mesmo ponto da referida obra, tantas vezes puniveis com coimas de
montantes astronémicos e sang¢des acessdrias ndo menos implacaveis, demonstrou que as suas palavras

foram, em grande medida, premonitdrias.
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3.3.2 Permitir, aos restantes sujeitos processuais e ao tribunal competente para o

conhecimento do recurso, o perfeito conhecimento das razées da decisao:

O mesmo se diga relativamente a finalidade de permitir, ao arguido, o perfeito
conhecimento das razGes de facto e de direito da decisdo. Parece-me uma evidéncia o direito
do arguido que seja condenado pela autoridade administrativa a conhecer, com precisdo, os
fundamentos dessa condenacgao.

Também neste ponto ndo existe razdo para circunscrever aquele direito as decisGes
judiciais, quando as garantias de imparcialidade e de justica destas ultimas até sdo, pelas
razdes acima referidas, muito superiores as das decisdes das autoridades administrativas. O
minimo que uma decisdo administrativa condenatdria deve fazer é fornecer uma explicacdo a
pessoa que condena sobre as razdes dessa condenac¢do, em vez de se basear exclusivamente

num argumento de autoridade. Como se afirma no Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de

10/01/2007 (processo n.2 06P2829), “a fundamentacdo da decisdo deve exercer, também
aqui, uma funcdo de legitimacdo interna, para permitir aos interessados conhecer, mais do que
reconstituir, os motivos da decisdo e o procedimento légico que determinou a decisdo em
vista da formulagdo pelos interessados de um juizo de oportunidade e a viabilidade e os
motivos para uma eventual impugnacao (...)".

Numa formulagdo préxima, decidiu o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de

29/01/2007 (processo n.2 06P3202) que “a fundamentacdo da decisdo constitui um
pressuposto essencial para verificagdo, simultaneamente, da pertinéncia e adequacdo do
processo argumentativo e racional que esteve na base da decisdo, e uma garantia fundamental
dos respectivos destinatarios”.

A falta de fundamentacdo, de facto ou de direito, da decisdo condenatdria da
autoridade administrativa, podera, nomeadamente, prejudicar o direito ao recurso,
contendendo assim com o direito de defesa do arguido, constitucionalmente garantido (artigo
32.9, n.2 10, da Constituicdo). Mais uma vez recorro as certeiras palavras do Acérddo do
Supremo Tribunal de Justica de 29/01/2007 (processo n.2 06P3202): “a indicacdo precisa e
discriminada dos elementos indicados na norma do art. 58. 2, n.2 1, do RGCC constitui
elemento fundamental para garantia do direito de defesa do arguido, que sé poderd ser
efectivo com o adequado conhecimento dos factos imputados, das normas que integrem e das
consequéncias sancionatérias que determinem”. Do texto do mesmo acérddo respigo a
seguinte passagem: “a funcdo dos elementos da decisdo no procedimento por contra-

ordenacdo consiste, tal como na sentenca penal, em permitir, tanto a apreensao externa dos
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fundamentos, como possibilitar, intraprocessualmente, o controlo da decisdo por via de
recurso”.

Sublinho: a razdao de ser da obrigacdao de fundamentacdo da decisdo administrativa
condenatdria ndo se esgota neste segundo aspecto, ou seja, na garantia do direito ao recurso,
como parece depreender-se da afirmacgdo, recorrente na doutrina e na jurisprudéncia, de que
“os requisitos previstos neste artigo (58.2 do RGCO) para a decisdo condenatéria do processo
contra-ordenacional visam assegurar ao arguido a possibilidade de exercicio efectivo dos seus
direitos de defesa, que sé podera existir com um conhecimento perfeito dos factos que Ihe sdo
imputados, das normas legais em que se enquadram e condi¢cdes em que pode impugnar
judicialmente aquela decisdo”*, donde se extrai a consequéncia de que “as exigéncias aqui
feitas deverdao considerar-se satisfeitas quando as indica¢gdes contidas na decisdo sejam
suficientes para permitir ao arguido o exercicio desses direitos”*.

A garantia de um efectivo direito ao recurso é, sem duvida, uma das finalidades

daquela obrigagdao de fundamentagdo, mas nao é a Unica.

3.3.3 Convencimento da comunidade acerca da sua correcg¢ao e justica:

Também esta finalidade ndo poderd deixar de estar presente quando se discute a
necessidade de fundamentagdo da decisdo administrativa condenatéria.

Se a obrigacdo de fundamentacdo da sentenca se justifica, também, pela necessidade
de transparéncia do exercicio do poder judicial, ndo vejo como possa defender-se que tal
exigéncia de transparéncia ndo se faca sentir quando esta em causa a decisdo administrativa
condenatdria. Relembro aquilo que afirmei em 3.3.1: estando a decisdo administrativa
condenatdria infinitamente mais exposta a factores perversos, ali mencionados, que a
sentenca, as exigéncias de transparéncia sdo, no tocante a primeira, muitissimo maiores, a
exigir, portanto, uma fundamentacdo adequada, uma fundamentagdo digna desse nome.

Recorro novamente as palavras do acdrddo do Supremo Tribunal de Justica de 10/01/2007

(processo n.2 06P2829), “a fundamentacdo da decisdo deve exercer, também aqui, uma

funcdo de legitimacao (...) externa, para possibilitar o controlo, por quem nisso tiver interesse,

o MANUEL SIMAS SANTOS e JORGE LOPES DE SOUSA, Contra-Ordenagbes — Anotagdes ao Regime Geral,
Vislis Editores, 3.2 edigdo, anotagdo 2 ao artigo 58.2. Na jurisprudéncia, Acérddo da Relagdo de Guimaraes
de 24/09/2007 (processo n.2 1403/07-1).

* MANUEL SIMAS SANTOS e JORGE LOPES DE SOUSA, obra e local citados.
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sobre as razbes da decisdo”. A correcgdo e a justica das decisdes condenatdrias proferidas
pelas autoridades administrativas em processo contra-ordenacional é assunto que diz tanto

respeito a comunidade quanto a correccao e a justica das decisGes judiciais.
3.4 Conclusao

Sao, pois, semelhantes as razdes que justificam o dever de fundamentacdo, quer da decisdo
administrativa condenatdria, quer da sentenca. E claro que dai ndo resulta, sem mais, que a
extensdo e a intensidade do dever de fundamentacgdo sejam idénticas numa e noutra decisdes,
dadas as 6bvias diferencas entre, de um lado, o n. 2 1 do artigo 58. ¢ do RGCO, e, do outro, os
artigos 374.2 e 375.2, n.2 1, do CPP. Com a determinagdo das finalidades do dever de
fundamentacdo da decisdo administrativa condenatéria, apenas pretendi encontrar um
elemento que me parece ser da maior importancia para a correcta interpretacao dos requisitos

previstos pelo n. 2 1 do artigo 58. 2 do RGCO, tal como frisei em 3 .1.

4. O artigo58.2,n.21, do RGCO

Atento o tema deste estudo, interessam-nos, fundamentalmente, as alineas b) e c¢) do
n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO.

Antes de mais, importa recordar que o juizo que estd na base da decisdo administrativa
condenatdria assenta num critério de prova, ndo de mera indiciacdo suficiente. Esta decisdo
ndo é uma acusagdo, nem posteriormente se transforma em acusa¢do, como procurei
demonstrar em 2.6, antes sendo e se mantendo, em qualquer caso, uma verdadeira decisao,
que julga provados certos factos e, em funcdo deles, aplica o Direito, impondo uma ou mais
sancdes. E aspecto que deve ser tido em conta na interpretacdo do artigo 58.2 do RGCO, em

especial na determinagao do sentido das alineas b) e c) do seu n.2 1.
4.1 Descrigao dos factos imputados:

Sobre o que seja a “descri¢gdo dos factos imputados”, a jurisprudéncia ndo tem seguido
uma orientagao uniforme.

Encontramos, de um lado, diversos acdérddaos em que foi entendido, alids com
formulagGes muito semelhantes entre si, que a descricdo dos factos imputados na decisdo

administrativa condenatdria ndo tem de ser feita com o mesmo rigor que numa sentenca,
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tendo-se em vista, ora a forma como a descri¢do de cada facto é feita, ora a completude dessa
mesma descri¢ao.

Sobre a argumentagcdo em que essa jurisprudéncia assenta e as razées que me levam a
discordar dela, remeto para o que escrevi em 2.3.

Encontramos, em contraponto, jurisprudéncia que considera que “é preciso descrever o
facto, dizendo em que consistiu, designadamente que actos concretos é que consubstanciam a

pratica da infracgdo”*®

, que “uma imputac¢do de factos tem de ser precisa e ndo genérica,
concreta e ndo conclusiva, recortando com nitidez os factos que sdo relevantes para
caracterizarem o comportamento contra-ordenacional, incluindo as circunstancias de tempo e

2747

de lugar”™, que se impde, "quer a entidade administrativa, quer ao tribunal a quo, (...) a

precisa delimitacdo legal da situacdo de facto apresentada”*®

, € que “elementos essenciais da
fundamentagdo de uma decisdo sancionatéria — a um tempo base e pressuposto de toda a
fundamentacdo e da possibilidade de controlo da prdpria decisdo — sdo os factos que forem
considerados provados e que constituem a base imprescindivel a aplicagdo das normas

7% Em consonancia com esta orientacdo, decidiu-se®® que “o auto de

chamadas a intervir
noticia de que apenas consta que o arguido realizou uma “manobra de ultrapassagem em local
de que a sua realizagdo resultou perigo para o transito no mesmo sentido e no sentido oposto”
é um auto que ndo descreve os factos constitutivos da infraccdo e as circunstancias em que
esta foi cometida (...)”, sendo nula “a decisdo da autoridade administrativa que em tal auto de
noticia se fundou”>".

A minha adesdo a segunda corrente, que exige rigor na descri¢do dos factos imputados
pela decisdo administrativa condenatdria, decorre daquilo que afirmei em 2.3. A interpretacado
do artigo 58.9, n.2 1, alinea b), do RGCO, nem sequer deveria suscitar qualquer duvida ou

hesitacdo no segmento agora em analise, pois fala em “descri¢do dos factos imputados”, como

% Acordzo do Supremo Tribunal de Justica de 21/12/2006 (processo n.2 06P3201).

" Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de 06/11/2008 (processo n.2 08P2804). Com formulagdo

idéntica, Acérddo da Relacdo do Porto de 24/02/2010 (processo n.2 10798/08.2TBMAL.P1).

*® Acérdio da Relacdio de Coimbra de 06/01/2010 (processo n.2 169/07.3TBPCV.C1), que apreciou uma

interessante situagdo de sucessdo de leis no tempo.

* Acédrdio do Supremo Tribunal de Justica de 29/01/2007 (processo n.2 06P3202).

>0 Acérdzo do Supremo Tribunal de Justica de 16/10/2002 (processo n.2 02P2534).
*! |nsere-se também nesta linha de exigéncia de rigor na descricdo dos factos pela decisdo administrativa

condenatoria o Acérddo da Relacdo do Porto de 09/11/2009 (processo n.2 686/08.8TTOAZ.P1).
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o n.2 2 do artigo 374.2 do CPP fala em “enumeragdo dos factos provados® e o n.2 2 do artigo
659.2 do Cddigo de Processo Civil (CPC), que estabelece os requisitos formais da sentenca
civel, fala em “discriminar os factos que considera provados”.

Dizer-se que o artigo 58.2 do RGCO nao define qual o ambito ou rigor da fundamentacao
que nele se impde para, a partir dai, encontrar caminho livre para, com base em argumentos
como aqueles que referi ao longo do ponto 2 deste estudo, concluir que ndo é necessaria uma
fundamentacdo com o rigor e a exigéncia requeridos pelo artigo 374.2, n.2 2, do CPP, ndo é
correcto. Também o n.2 2 do artigo 374.2 do CPP e o n.2 2 do artigo 659.2 do CPC ndo definem
qual o ambito ou rigor da fundamentacdo que neles se impde, tal qual o artigo 58.2 do RGCO.
Nem isso é necessdrio. Mais, nem sequer consigo imaginar qual pudesse ser a formulacdo
dessa hipotética norma sobre o rigor exigivel no cumprimento dos requisitos formais exigidos
por uma outra para uma determinada pec¢a processual, nomeadamente em matéria de
descri¢ao dos factos.

Em suma, ndo ha fundamento para atribuir a “descricdo dos factos imputados” da
primeira parte da alinea b) do n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO um sentido diverso daquele que
pacificamente é atribuido a “enumerac¢do dos factos provados” do n.2 2 do artigo 374.2 do CPP
ou a expressao “discriminar os factos que considera provados” constante do n.2 2 do artigo
659.2 do CPC. O sentido é o mesmo e todas estas normas sdo para cumprir com rigor pelos
seus destinatdrios.

Cumprida a tarefa de demonstrar que o conceito de “descrigdo dos factos” é univoco,
trate-se de uma decisdo administrativa condenatdria, de uma sentenca penal, de uma
sentenca civel ou de uma sentencga contra-ordenacional, seguir-se-ia, logicamente, a de definir
“facto”. Trata-se, porém, de tarefa ociosa, pois é tema abundantemente tratado noutros
lugares. Consabidamente, factos sdo acontecimentos da vida real, ndo o sendo conclusdes,
juizos de valor, conceitos juridicos ou meras reproducdes de férmulas legais, seja em processo
penal ou civil, seja em processo contra-ordenacional e, neste Ultimo, seja na decisdo
administrativa condenatéria ou na sentenc¢a do tribunal de primeira instancia. Como acima
referi, ndo ha fundamento para considerar que o conceito de “facto” constante do artigo 58.9,
n.2 1, alinea b), do RGCO, apresenta qualquer especificidade.

O mesmo se diga relativamente a necessidade de a descrigdo dos factos imputados na

decisdo administrativa condenatdria ser completa, na mesma medida em que tal é exigivel em

52 , - . L
Também alude aos “ndo provados”, mas disso tratarei adiante.
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qualquer decisdo condenatdria, seja ela de que natureza for. Também neste aspecto inexiste
fundamento para uma menor exigéncia no cumprimento dos requisitos formais
expressamente previstos na lei apenas porque se trata de decisdo proferida por autoridades
administrativas, como se estas beneficiassem de algum privilégio de cumprimento facultativo
da lei processual. Os requisitos formais que o artigo 58.2 do RGCO estabelece tém de ser
cumpridos exactamente com o mesmo rigor que é exigido aos juizes no cumprimento dos
requisitos que os codigos de processo impdem para as sentencas ou despachos. O direito
processual é para ser cumprido por todos, ndo gozando a Administracdo Publica de qualquer
privilégio neste dominio.

Reforgo, alias, a ideia da necessidade de completude na descrigdo dos factos imputados
na decisdo administrativa sugerindo que se imagine o absurdo que seria considerar valida uma
decisdo condenatdria que tivesse como fundamento uma descricdo factual que ndo
contivesse, sequer, todos os factos que integram o tipo contra-ordenacional. Por onde
ficariam, numa hipdtese dessas, as acima referidas finalidades da fundamentagdo das
decisdes? Apesar de a impugnacao judicial da decisdo do artigo 58.2 do RGCO dar origem a um
julgamento em primeira instancia®®, n3o sendo, por isso, um recurso em sentido estrito, é
indispensavel que aquela decisdo seja devidamente fundamentada de facto, desde logo para
que seja idonea para cumprir uma das suas fun¢bes primordiais na fase judicial — delimitar o
objecto do processo. Uma fundamentacdo de facto deficiente poderd, inclusivamente,

inviabilizar a salvaguarda do ne bis in idem, como bem salienta o Acérddo do Supremo Tribunal

de Justica de 06/11/2008 (processo n.2 08P2804).

> Argumento este utilizado pelo Acérddo da Relacio de Evora de 27/05/2008 (processo n.2 883/08-1) para

concluir que a omissdo parcial, na decisdo administrativa, de factos constitutivos da contra-ordenagdo ndo
constitui, sem mais, uma nulidade dessa decisdo. Entendeu-se neste aresto que, “ja que o juiz que julga em
1.2 instdncia a impugnagdo judicial da autoridade administrativa que aplicou a coima ndo estd
absolutamente vinculado aos factos que constam do texto dessa decisdo, competindo-lhe determinar o
ambito da prova a produzir e, oficiosamente ou sob promog¢do do Ministério Publico, valorar todos os factos
que se enquadrem no ambito do objecto do processo e que forem relevantes para a decisdo da causa, isto
é, que se revistam de interesse para a caracterizagdo da contra-ordenagdo e das suas circunstancias
juridicamente relevantes (cf. arts. 72.2 do RGCO e 340.2 n.2 1 do CPP), aquela omissdo parcial ndo gera
necessariamente a nulidade da decisdo administrativa. Resulta do texto, nomeadamente daquilo que referi

em 2.7, a minha total discordancia relativamente a esta tese.
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Aquilo que acabo de afirmar é vélido, quer para os factos que integram o tipo objectivo,
quer para aqueles que integram o tipo subjectivo®. Todos e cada um deles s3o necessarios
para fundamentar a condenagdo, entenda-se, para que a fundamentagdo cumpra as
finalidades que acima foram apontadas. Sem a descricdao de todos aqueles factos na decisdo
administrativa condenatdria, afirmar-se que esta ultima estd fundamentada de facto é
contrario a propria natureza das coisas.

Ndo é a circunstancia de os factos subjectivos apenas poderem ser, normalmente,
objecto de prova indirecta, que dispensa a sua descricdo na decisdo administrativa
condenatdria, nos termos gerais. Como explica SERGIO POCAS, “a especificidade da prova
destes factos ndo altera a natureza das coisas (como se sabe, os factos internos, v. g. relativos
a intengdo criminosa, na normalidade das situagdes, ndo resultam provados através de prova
directa, mas de prova indicidria. E da prova de factos materiais e objectivos (factos
indicidrios) que ndo fazendo parte dos concretos factos integradores do tipo de ilicito que o
tribunal, por inferéncia, no respeito das regras da légica e da experiéncia comum, dara ou ndo

35 Este autor tem em vista

como provados os factos integradores do tipo subjectivo de ilicito)
a fundamentacdo da sentenga penal, mas ndo ha fundamento para entendimento diferente
qguando se trate de fundamentar de facto a decisdo prevista pelo artigo 58.2 do RGCO.

Insisto neste aspecto, digamos, basico, porque alguma jurisprudéncia até nele adapta
uma atitude injustificadamente tolerante para com a violacdo da lei pelas autoridades
administrativas. Felizmente, muita outra jurisprudéncia tem trilhado caminho diverso®®.

Deparamos, em seguida, com a questao de saber se a decisdo administrativa deve
especificar os factos nao provados.

Se se fizer uma interpretacdo meramente literal do artigo 58.2, n.2 1, alinea a), do RGCO,
a questdao enunciada resolve-se de maneira muito simples: basta a indicacdo dos factos
provados, que o preceito designa por “factos imputados”. Se a norma ndo exige a

especificacdo dos factos ndo provados, ndo ha fundamento para considerar obrigatéria tal

especificagdo. Nomeadamente, ndo ha razdo para aplicar subsidiariamente, ex vi artigo 41.9,

>* Cfr. Acordio da Relacdo de Evora de 08/06/2004 (processo n.2 1194/04-3).

> Obra citada, p. 27.

*® por exemplo, o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de 21/12/2006 (processo n.2 06P3201) e o

Acord3o do Supremo Tribunal de Justica de 06/11/2008 (processo n.2 08P2804).
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n.2 1, do RGCO, o regime do n.2 2 do artigo 374.2 do CPP, que impde a “enumerac¢do dos factos
provados e ndo provados”, pois ndo estda demonstrada a necessidade dessa aplicagao.

Todavia, o problema enunciado ndo se resolve de forma tdo simplista.

Como afirmei em 2.5, o artigo 58.2 do RGCO contém um regime juridico sem lacunas
que legitimem a aplicacdo subsidiaria do artigo 374.2 do CPP ao abrigo do artigo 41.2, n.2 1,
daquele diploma. Portanto, ndo é por ai que a necessidade de especificagdo dos factos ndo
provados na decisdo administrativa condenatdria podera encontrar sustentagao.

Ja a ponderacdo das implicagGes do direito de defesa do arguido na fase administrativa
imp0Oe a revisdao da conclusdo a que conduz a interpretacdo exclusivamente literal do artigo
58.9,n.2 1, alinea a), do RGCO.

O artigo 50.2 do RGCO, sob a epigrafe “direito de audicdo e defesa do arguido”, contém
outra das normas fundamentais do processo contra-ordenacional.

Estabelece este artigo que ndo é permitida a aplicagdo de uma coima ou de uma sangao
acessoOria sem antes se ter assegurado ao arguido a possibilidade de, num prazo razoavel, se
pronunciar sobre a contra-ordenac¢do que lhe é imputada e sobre a san¢do ou san¢bes em que
incorre. Este direito de audicdo e defesa goza, inclusivamente, de garantia ao nivel
constitucional — artigo 32.92, n.2 10, da Constituicao.

N3o é esta a sede propria para dissertar acerca do conteldo do direito de defesa do
arguido. Aquilo que directamente nos interessa neste momento é pacifico. Em geral, o direito
de defesa implica, antes de mais, a obrigatoriedade — ao menos como regra — de dar ao
arguido a oportunidade de se pronunciar sobre o objecto do processo ou, sendo o caso, sobre
0 objecto de um incidente tendente a prolacdo de decisdo que pessoalmente o afecte.

Mas implica mais do que essa simples possibilidade de pronuncia. Para ter um conteudo
substancial, efectivo, implica a obrigatoriedade de a decisdo que vier a ser tomada se
pronunciar sobre os factos e as questdes juridicas suscitadas pelo arguido, julgando os
primeiros como provados ou ndo provados e as segundas como procedentes ou
improcedentes, sempre com fundamenta¢do adequada. E fundamentagao adequada é aquela
que permita ao arguido saber por que razao os factos por si alegados foram julgados provados
ou ndo provados e as razbes de direito por si suscitadas foram ou ndo acolhidas pela
autoridade decisora. Sem isso, o direito de defesa seria uma mera formalidade sem conteudo

substancial®’.

57 oy . . . . P
Salienta este conteudo substancial do direito de defesa em processo contra-ordenacional o Acérddo da

Relacdo do Porto de 04/07/2007 (processo n.2 0711709), nos seguintes termos: “Nos processos de contra-
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Sendo assim, é o direito de defesa do arguido que impde, em certas hipdteses, que a
decisdo administrativa contenha uma descricdo completa dos factos que a autoridade
administrativa considera nao provados. Tais hipdteses sdo aquelas em que pelo menos um dos
factos julgados ndo provados foi alegado pelo arguido e este foi condenado. Se o arguido alega
factos novos, factos diversos daqueles que a autoridade administrativa |he imputa no
momento em que cumpre o disposto no artigo 50.2 do RGCO, ndo é compaginavel com um
entendimento substancial do direito de defesa que, no momento em que profere decisdo
condenatodria, aguela autoridade se limite a descrever os factos que considera provados sem,
da mesma forma, descrever aqueles que considera como ndo provados, ao menos para
assegurar que os ponderou.

E, alids, sem qualquer dificuldade que a jurisprudéncia aceita esta solucdo quando se
trata da fundamentag¢do de uma sentenga, ainda que em processo contra-ordenacional. Como

acertadamente se afirma no Acdrddo da Relacdo de Guimardes de 06/03/2008 (processo n.2

2688/07-2), “da impugnacdo do arguido, é necessario que se insiram os factos pertinentes que
se tiverem por ndo provados, de forma a que se perceba a versdo da sua defesa, pois s6 assim
se podera perceber a coeréncia dos factos provados e dos ndo provados ou detectar eventuais
contradi¢cdes. No caso concreto, é facil de ver que da decisdo ndo resulta um conjunto de
factos estruturados que facam perceber as razdes pelas quais o arguido foi condenado, nem se
alcanca como é que foi desatendida a sua defesa, isto é, ndo se entende o julgamento do caso
em apreco”. Realgco: sem a descricdo dos factos alegados pela defesa que foram julgados ndo
provados, ndo se alcangca como foi desatendida essa mesma defesa. O direito de defesa surge
como fundamento da exigéncia de discriminac¢do dos factos invocados pelo arguido que foram
julgados ndo provados. Ora, sendo indiscutivel a consagracdo, desde logo por exigéncia
constitucional, do direito de defesa logo na fase administrativa do processo contra-
ordenacional, ndo vejo como possa fugir-se a conclusdo de que quando, nesta fase, o arguido
invoca factos que a autoridade administrativa considera nao provados, esta terda de os

discriminar na decisdo administrativa condenatéria.

ordenagdo ¢ assegurado ao arguido o direito de audiéncia e defesa, nos termos do art. 50.2 do DL 433/82,
ndo se limitando esse direito a possibilidade de o arguido ser ouvido, mas abrangendo também o direito de
intervir no processo, apresentando provas e requerendo diligéncias. Tendo sido preteridas diligéncias
requeridas pelo arguido (audigdo de testemunhas arroladas), com o fundamento de que “ndo iriam trazer
declarag@es significativas que alterassem o sentido presente do procedimento”, a decisdo da autoridade

administrativa é nula”.
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Recorro agora as palavras de SERGIO POCAS, tendo em vista a sentenga proferida em
processo penal: “A questdo da exigéncia de enumeragao dos factos provados e ndo provados
nao pode ser vista como uma mera formalidade formal. De facto, trata-se de uma garantia,
designadamente para os sujeitos processuais, de que o tribunal, num processo equitativo,
teve em atencdo de igual modo, os factos, as provas e os argumentos da acusacdo e da
defesa, e indagou e apreciou todos os factos — da acusagdo e da defesa — que podia e devia”.

Processo equitativo, sublinho. O processo de contra-ordenacdo, seja na fase
administrativa, seja na fase judicial, porque adjectiva uma direito punitivo de caracter publico,

tem de ser equitativo, como reconheceu o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem em

diversos arestas, tendo sido pioneiro aquele que proferiu no célebre caso Oztiirk c. Alemanha

em 21/02/1984%.

Nem poderia deixar de ser assim, sob pena de se estar a escancarar a porta aos maiores
abusos por parte do Estado através do desvio de matérias que teriam o seu lugar natural® no
Direito Penal para o Direito Contra-Ordenacional com a finalidade de as subtrair, até, a
elementar garantia de um processo equitativo. Ndo que tal perigo ndo subsista apesar de tudo,
dado que a garantia de um processo equitativo ndo resolve todos os problemas neste dominio.
Ainda assim, tal garantia, por aplicacdo ao processo contra-ordenacional do artigo 6.2 da
Convencgdo Europeia dos Direitos do Homem, assume, entre nds, enorme importancia, alids
tanto maior quanto mais se progredir na teorizagcdo das suas implicacdes naquele processo,
teorizagdo essa que, creio que sem exagero, é de reputar como urgente®’.

Por este conjunto de razdes, parece-me forgoso concluir que a decisdo administrativa
condenatéria, quando ndo considerar provados factos alegados pela defesa, terd de os

discriminar como tal, terd de enumerar esses factos como néo provados.

>% ob. cit., p. 35.

% Acessivel no enderego http:/ /www.echr.coe.int/echr/.

%9 pese embora a relatividade que esta nogdo encerra, que nos remete para a primeira e radical questdo do
Direito Contra-Ordenacional, que é a da indagagdo da existéncia de um critério material de distingao
relativamente ao Direito Penal.

61 Leia-se, sobre esta problematica, LUIS MIGUEL CATARINO, ob. cit., pp. 576-577 e 650 a 657.
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4.2 Indicacao das provas obtidas:

A questdo fundamental que nesta sede se suscita é a de saber se, para satisfazer o
requisito formal em causa, basta a simples indicagdo das provas em que se baseou a convic¢do
da autoridade administrativa sobre os factos objecto do processo, ou se, mais do que isso, é
necessario o exame critico da prova, isto é, a descrigdao do processo racional e légico que levou
aquela autoridade a julgar provados aqueles factos.

Se se fizer uma interpretacdo meramente literal do artigo 58.2, n.2 1, alinea b), do RGCO,
a questdo enunciada resolve-se de maneira muito simples: basta a mera indicacdo dos meios
de prova em que a autoridade administrativa fundou a sua conviccdo sobre os factos
relevantes para a decisao.

A jurisprudéncia largamente maioritaria vai neste sentido®.

Porém, o problema ndo pode ser abordado de forma tdo superficial.

Importa ter em consideracdo, quer a histéria do preceito, quer, mais uma vez, o direito
de defesa do arguido na fase administrativa.

Se ha capitulo do direito processual portugués que sofreu uma profunda evolugao nas
Ultimas trés décadas, foi o da fundamentacdo da decisdo judicial sobre a matéria de facto,
quer essa decisdo constitua uma pega processual auténoma, quer surja como parte da
sentenca. Por isso, tem interesse proceder a um brevissimo enquadramento histérico do artigo
58.2 do RGCO.

A redaccdo originaria do seu n.2 1 era a seguinte:

“A decisdo que aplica a coima deve conter:

a) Aidentificagcdo dos arguidos e dos eventuais comparticipantes;

b) A descricdo do facto imputado e das provas obtidas, bem como a indica¢Go das

normas segundo as quais se pune;

¢) A coima e as sangbes acessorias”.

O Decreto-Lei n.2 244/95, de 14/09, alterou-o, passando o seu n.2 1 a ter a seguinte
redacgdo, que se mantém:

“A decis@o que aplica a coima ou as san¢bes acessorias deve conter:

a) Aidentificagdo dos arguidos;

62 Cfr., nomeadamente, o Acorddo da Relacdo de Guimardes de 24/09/2007 (processo n.2 1403/07-1) e o

Acord3o da Relacdo do Porto de 04/06/2008 (processo n.2 08428.56).
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b) A descri¢éo dos factos imputados, com indicacdo das provas obtidas;

¢) Aindica¢do das normas segundo as quais se pune e a fundamentagdo da decisdo;

d) A coima e as sangbes acessorias.

Vejamos o que entretanto se passou no Processo Penal, por ser com ele que o Processo
Contra-Ordenacional mantém maior proximidade.

Na sua versdo originaria, era a seguinte a redacc¢do do n.2 2 do artigo 374.2 do CPP de
1987:

“Ao relatdrio segue-se a fundamentacdo, que consta da enumeracdo dos factos
provados e ndo provados, bem como de uma exposicdo, tanto quanto possivel completa, ainda
que concisa, dos motivos, de facto e de direito, que fundamentam a decisdo, com indicacdo das
provas que serviram para formar a convic¢do do tribunal”

Esta norma apenas foi alterada mais de uma década depois, pela Lei n.2 59/98, de 25 de
Agosto, passando a ter a seguinte redacgao (realgo a parte inovatéria):

“Ao relatdrio segue-se a fundamentagdo, que consta da enumeracdo dos factos
provados e ndo provados, bem como de uma exposicdo tanto quanto possivel completa, ainda
que concisa, dos motivos, de facto e de direito, que fundamentam a decisdo, com indica¢éo e
exame critico das provas que serviram para formar a convicgdo do tribunal”.

Como se vé, a exigéncia expressa de exame critico das provas apenas surgiu no CPP em
1998. Ao tempo da entrada em vigor da sua actual redac¢do, o artigo 58.2 do RGCO nao
estabelecia, para a fundamentacdo da decisdo administrativa condenatdria, exigéncias muito
diferentes daquelas que entdo vigoravam no processo penal para a sentenca. A Unica
diferenca era a falta de previsdo, entre os requisitos formais prescritos no artigo 58.2 do RGCO,
da enumeracdo dos factos ndo provados. SO em 1998 o legislador aumentou o grau de
exigéncia da fundamentacdo de facto da sentenca penal deixando para trds, intocado, o
regime da fundamentac¢do da decisdo administrativa condenatéria.

Com isto, ndo pretendo sustentar que a decisdo administrativa condenatdria tenha de
conter sempre o exame critico da prova, por interpretacdo extensiva do artigo 58.2, n.2 1,
alinea b), do RGCO, fundada num hipotético lapso do legislador ao quebrar, em 1998, o
paralelismo de solugdes nesta matéria. Fica-se sempre com a duvida sobre se se tratou
efectivamente de um lapso ou, em vez disso, se foi uma opgao consciente do legislador, duvida
essa que tem de ser resolvida em harmonia com o disposto no n.2 3 do artigo 9.2 do Cddigo

Civil.
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Pretendo apenas demonstrar que, aqui como nos restantes requisitos formais da
decisdo condenatdéria da autoridade administrativa, inexiste qualquer impedimento de
principio a paralelismo com o regime ela sentenga penal. Até 1998, esse paralelismo existiu
quanto a este aspecto. Quebrou-se em 1998, sendo claro que, na auséncia de lei expressa, é
insustentavel que a decisdo condenatdria da autoridade administrativa tenha de conter
sempre o exame critico da prova. Contudo, se outra razdo existir para, em certas hipoteses,
exigir este exame naquela decisdo, nenhum obstaculo de principio existe a tal similitude de
regime com a sentenca penal.

Essa razdo existe efectivamente. Consiste, a semelhanca daquilo que vimos acontecer
com a obrigatoriedade, em certos casos, de descricdo dos factos ndo provados na decisdo
administrativa, no direito ele defesa do arguido na fase administrativa.

Como referi em 4.1, o direito de defesa implica, além da possibilidade de o arguido dizer
0 que tiver por conveniente sobre o objecto do processo ou de incidente tendente a prolagado
de decisdo que pessoalmente o afecte, a obrigatoriedade ele a decisdo que venha a ser
tomada se pronunciar sobre as questdes ele facto e de direito por ele suscitadas, julgando-as
procedentes ou improcedentes.

Ou seja, é também o direito de defesa elo arguido que impde, em certas hipdteses, que
a decisdo administrativa contenha o exame critico ela prova.

Suponhamos que o arguido, na sequéncia do cumprimento do disposto no artigo 50.2 do
RGCO pela autoridade administrativa, nega a pratica dos factos que lhe sdo imputados
questionando a forca probatéria dos elementos que sustentam essa imputacdo e/ou
apresentando, ele préprio, meios de prova que, no seu entendimento, abalam aquela forga
probatéria. Ndo é compaginavel com um entendimento substancial do direito de defesa que,
ao proferir decisdo condenatdria, a autoridade administrativa considere provados os factos
que imputou ao arguido no momento processual previsto no artigo 50.2 do RGCO sem
explicitar, em sede de fundamentagdo dessa decisdo, as razdes por que desatendeu a tese
daquele — e, na segunda das hipdteses acima configuradas, desatendeu os novos meios de
prova por ele oferecidos — e continuou a considerar crediveis os meios de prova em que
sustentou aquela imputagdo. A autoridade administrativa ndo pode, na decisdao condenatdria,
ignorar pura e simplesmente a defesa apresentada pelo arguido, fazendo de conta que ela ndo
existe. Ndo pode julgar provados os factos que imputou ao arguido no momento em que lhe

deu o contraditdrio indicando apenas os meios de prova que, no seu entendimento, sustentam
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estes Ultimos, sem qualquer explicacdo sobre a razdo por que ndo considerou crediveis os
argumentos e, sendo o0 caso, 0s meios de prova apresentados pela defesa®.

Infelizmente, situagdes como as descritas sdo, na pratica, vulgarissimas.

Mas ndo é por isso que sdo admissiveis, pois violam a Constitui¢do (artigo 32.2, n.2 10) e
a lei (artigo 50.2 do RGCO). No fundo, apenas confirmam o receio, que existia na época em que
se discutiu a bondade da solugcdo de criar o Direito Contra-Ordenacional, de que a
Administracdo Publica ndo estivesse a altura da nova tarefa que era chamada a desempenhar.
Em inUmeros casos, a pratica tem demonstrado que nao estava e continua a ndo estar, ndo so,
nem tanto, por falta de meios, mas sobretudo por falta de conhecimento e, mesmo, de
sensibilidade para entender as implicacdes juridicas da ideia de Estado de Direito Democratico,
nomeadamente os principios fundamentais a que qualquer ramo de direito sancionatdrio
publico deste Ultimo ndo pode deixar de estar subordinado.

Concluindo, em hipdteses como aquelas que acima configurei, o direito de defesa impde
que a decisdo administrativa condenatdria contenha o exame critico da prova. A alinea b) do

n.2 1 do artigo 58.2 ndo o exige, é certo, mas, como qualquer outra norma juridica, tem de ser

% Este corolario do direito de defesa é pacificamente admitido quando se trata da fundamentagdo da
sentenca ou do despacho previsto no artigo 64. 0 do RGCO, proferidos na sequéncia de impugnacao judicial

da decisdo administrativa condenatéria. Cito o seguinte trecho da fundamentagdo do Acdrddo da Relagdo

de Lisboa de 21/04/2009 (processo n.2 5354/2008-.5), sendo os realces da minha autoria: “(...) o efectivo

cumprimento desta disposicdo (o artigo 64.2, n.2 4, do RGCO), precisamente porque a decisdo é
substancialmente uma sentenga nao pode deixar de estar também em conformidade com o respeito dos
requisitos da sentenga e designadamente os que impdem a indicagdo e o exame critico das provas que
serviram para formar a convic¢do do tribunal (art. 374.2, n.2 2 CPP). Sé assim, alias, se podera ter como
efectivamente cumprido o preceito constitucional atras mencionado (o n.2 10 do artigo 32.2 da
Constituicdo) que determina que nos processos de contra-ordenagdo sdo assegurados ao arguido os
direitos de audiéncia e de defesa. Ora, entre os direitos de defesa esta, naturalmente, o de obter uma
decisdo fundamentada em todos os aspectos incluindo, portanto, os atinentes a matéria de facto e a prova
que a suporta”. Ndo posso estar mais de acordo no que concerne a conexao que é feita entre os direitos de
audiéncia e defesa e a necessidade de indicagdo e exame critico das provas que serviram para formar a
convicgdo do tribunal. Apenas ndo encontro razdo valida para a relutdncia de boa parte da nossa
jurisprudéncia em admitir este mesmo corolario do direito de defesa quando se trata da decisdo
administrativa condenatdria, quando o ambito e a densidade daquele direito sdo exactamente os mesmos,
quer na fase administrativa, quer na fase judicial do processo de contra-ordenagdo, como decorre, desde

logo, do n.2 10 do artigo 32.2 da Constituigao.
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interpretada e aplicada em articulagdo com outras normas e/ou principios juridicos que sejam
convocados pela situagdo concreta da vida a cuja regulagdo é chamada.

No caso, repito, essa articulacdo tera de ser feita com o direito de defesa.
4.3 Indicagdao das normas segundo as quais se pune e fundamentag¢ao da decisao:

O que seja a “indicacdao das normas segundo as quais se pune” é evidente.

Apenas vale a pena deixar, a esse propdsito, duas breves notas.

A primeira é a de que a referida indicacdo assume particular relevancia no processo
contra-ordenacional porquanto a utilizacdo de normas punitivas em branco assume,
porventura, a sua maxima expressdo no Direito das Contra-OrdenacGes. Trata-se de um
fendmeno inevitavel dada, em especial, a natureza técnica e muito mutavel de inimeras
realidades reguladas por este ramo do Direito. E fora de duvida que a decisdo administrativa
condenatodria, tal qual a sentenga ou o despacho proferidos na sequéncia da sua impugnacao
judicial, tera de especificar todas as normas que aplicou e ndo apenas a norma ou as hormas
propriamente punitivas.

A segunda nota é a de que, em qualquer caso, a indica¢cdo das normas segundo as quais
se pune tem de ser completa. Também aqui ndo ha lugar para interpretagdes “aligeiradas” ou
“flexiveis” do artigo 58.2 do RGCO, por todas as razdes que venho indicando ao longo deste
estudo e nao irei agora repetir.

Estabelece em seguida a alinea c) do n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO que a decisdo
administrativa condenatéria deve conter “a fundamenta¢ao da decisdao”. S6 pode tratar-se
aqui da fundamentacdo de direito, pois da fundamentacdo de facto cuida a alinea anterior.
Ndo menos evidente é que a mesma fundamentacdo é mais do que a mera “indicacdo das
normas segundo as quais se pune”, prevista na primeira parte do preceito, sob pena de se ter
de concluir que a segunda parte deste é inutil.

A fundamentagdo em causa consiste, antes de mais e a semelhanga da fundamentacgao
de direito de qualquer pega processual que dela carega por imposicdo legal, numa exposi¢ao
das razbes por que se considera que os factos julgados provados preenchem a previsao de
uma ou mais normas juridicas, no caso um tipo contra-ordenacional. Além disso, porque
estamos no dominio de um direito sancionatério, tal fundamentacdo deverd também consistir

na explicitacdo das razdes da opc¢ao pela san¢ao que se aplica e da sua graduagao.
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Novamente insisto que ndo faz sentido dizer-se, genericamente, que esta
fundamentacdo pode ser menos profunda que a de uma sentenga. Nao hd razdo para uma tal
afirmacdo, como tentei demonstrar ao longo do ponto 2 deste estudo. A fundamentagdo de
direito da decisdo administrativa condenatdria devera, em cada caso, cumprir as fungdes que
constituem a sua razao de ser, tal qual qualquer outro acto decisério que a lei imponha que
seja fundamentado. Tal fundamentacdo podera ser extremamente simples e sintética quando
isso baste para cumprir as suas finalidades, como acontece, por exemplo, na generalidade das
decisdes administrativas que condenam pela pratica das contra-ordenag¢des estradais mais
comuns, mas também podera ter de ser muito longa e exaustiva, se a complexidade da causa o
exigir.

Encontramos excelentes exemplos deste segundo tipo de situacdes em decisdes
condenatoérias proferidas pela Autoridade da Concorréncia ou pela Comissdo do Mercado de
Valores Mobilidrios.

Isto a semelhanga, alids, daquilo que acontece com a sentenga penal, que também
podera requerer uma fundamentagdo extraordinariamente longa e complicada ou, no outro
extremo, muito simples, em func¢do das exigéncias do caso concreto. Pense-se abissal
diferenga que existe entre um acérdao de centenas ou, mesmo, milhares de paginas proferido
num processo complexo e uma sentenga que condene o arguido pela pratica de um crime de
conducdo de veiculo em estado de embriaguez, ainda que esta Ultima seja proferida em
processo comum. Ambas as pecas sdo sentencas e, ndo obstante, sdo manifestamente
diferentes as exigéncias ao nivel da sua fundamentacdo, diferencas essas decorrentes, ndo de
regimes diferenciados, mas das particularidades de cada caso concreto. Aqui, como na decisdo
administrativa condenatéria, o critério decisivo sé pode ser o da adequacdo da fundamentacdo
de cada decisdo as exigéncias do caso concreto considerando as finalidades dessa mesma
fundamentagdo. Donde, como ja resulta destes considerandos, em certos casos, a
fundamentacao juridica de uma decisdo administrativa condenatdria ndao possa coincidir com a
de uma sen tenga penal, mas porque tem de a exceder. Tudo depende da decisdo

administrativa e da sentenca penal que se tratar®".

64 , - - - . .
Também neste dominio encontramos alguma jurisprudéncia que coloca a fasquia em niveis que me

parecem excessivamente baixos. Menciono, a titulo de exemplo, o Acérddo da Relacdo de Lisboa de

16/05/2007 (processo n.2 1771/2007-4), que apreciou a validade de uma decisdo administrativa na qual,
para fundamentar a coima concretamente aplicada, apenas se escreveu o seguinte “(...) termos em que,

considerando os critérios legais de determinag¢do da medida da coima, nomeadamente a gravidade da
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4.4 Decisao por remissao:

Como referi em 2.2, constitui pratica de muitas autoridades administrativas a prolacdo
da decisdo prevista no artigo 58.2 do RGCO através de remissdo para outra peca processual,
como o relatério final do instrutor do processo na fase administrativa ou uma “proposta de
decisdo” elaborada por funcionario diverso de quem possui competéncia para a decisdo.

A decisdo por remissdo constitui pratica habitual no procedimento administrativo e
chegou a fase administrativa do processo de contra-ordenagdo através de contagio: muitas
autoridades administrativas praticam actos nos processos de contra-ordenagdo de forma
idéntica aquela como o fazem nos processos administrativos. Ha, porém, uma profunda
diversidade de regimes legais que ndo é levada na devida conta.

O artigo 125.92, n.2 1, do CPA permite expressamente a fundamentagdo do acto
administrativo através de “mera declaracdo de concordancia com os fundamentos de
anteriores pareceres, informagdes ou propostas, que constituirdo neste caso parte integrante
do respectivo acto”. Este regime, além de corresponder a uma longa pratica, faz sentido
porque enquadrado no procedimento administrativo, que prevé e regula expressa e
detalhadamente a existéncia, a natureza e os requisitos dos pareceres (artigos 98.2 e 99.2 do
CPA), prevendo ainda o relatdrio do instrutor do processo, com proposta de decisdo (artigo
105.2 do CPA). Saliento a obrigatoriedade legal de fundamentagdo, quer dos pareceres (artigo
99.2,n.2 1, do CPA), quer do relatério do instrutor (citado artigo 105.2 do CPA).

O regime previsto pelo RGCO para a fase administrativa do processo contra-
ordenacional é completamente diferente daquele que consta do CPA.

Desde logo, o RGCO ndo preveé quaisquer pareceres ou propostas de decisao.

E certo que n3o os proibe, mas ndo menos certo é que o facto de ndo os prever revela
que se trata de pegas estranhas ao processamento previsto na lei, sendo bom lembrar que
estamos no dominio do Direito Processual, onde a regra ndo é a de ser permitido tudo aquilo
que é nao é proibido, mas precisamente a contraria. A aparicao frequente de propostas de

decisdo elaboradas pelo instrutor do processo contra-ordenacional durante a fase

infrac¢do, a culpa, a situagéo econdmica do agente, o beneficio econémico retirado da prdtica da contra-
ordenagdo, (..)".Considerou o acérddo que esta decisdo administrativa “ndo é absolutamente omissa
quanto a fundamentagdo da aplicagdo daquela coima concreta” e que “apenas a total auséncia de
fundamentagdo da decisdo que aplica uma coima (e ndo uma fundamentagdo menos completa), integra

nulidade dessa decisdo”.
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administrativa também se deve a contdgio — mau, como acontece com a generalidade dos
contagios — do procedimento administrativo, a que muitas autoridades administrativas nao
cuidaram de ficar imunes.

Em sintonia com aquilo que acabo de referir, o artigo 58.2 do RGCO, ao contrario do
artigo 125.9, n.2 1, do CPA, nao prevé a possibilidade de decisdo por remissdo para outra peca
processual. Também n3o proibe essa forma de decidir, admito®. Lembro, contudo, que
também o artigo 374.2 do CPP ndo proibe a sentenca por remissdo, ainda que limitada a um ou
mais factos, e o entendimento da nossa jurisprudéncia tem sido unanime e inflexivel no
sentido de a sentenca ter de ser auto-suficiente, ndo podendo a sua fundamentacao ser feita,
total ou parcialmente, através de remissdo para outras pecas processuais, sob pena de
nulidade®. Isto, sublinho, ainda que se trate de factos descritos com toda a clareza em
documentos constantes do processo, como sejam relatérios sociais ou certificados do registo
criminal, sendo estes Ultimos, por vezes, extremamente longos, com dezenas de condenagdes
e implicando frequentemente a narragcdo dos factos deles resultantes na sentenga o
desperdicio de longas horas de trabalho, sobretudo quando se trate de processos com varios
arguidos com vasto passado criminal. Ou ainda que se trate de mera remissdo, na sentenca,
em sede de enumeragao dos factos provados ou ndo provados, para a descricdao factual
constante da acusa¢do, do despacho de pronuncia, de pedido de indemnizagdo civil ou de

contestacdo. Ainda aqui, o artigo 374.2 do CPP ndo abre excepc¢des — tudo tem de constar da

8 Auséncia de proibicdo essa que é utilizada como argumento por alguma jurisprudéncia que admite a
possibilidade de a decisdo prevista no artigo 58.2 do RGCO ser proferida por remissdo para outra pega
processual. Cfr.,, nomeadamente, o Acorddo da Relagdo de Guimardes de 24/09/2007 (processo n.2
1403/07-1).

66

Reportando-se a propria sentenga proferida pelo tribunal de primeira instancia na sequéncia de

impugnacdo judicial de decisdo administrativa condenatéria, assim decidiu, bem, o Acérddo da Relacdo de

Guimardes de 06/03/2008 (processo n.2 2688/07-2), que salienta a razdo de ser da inadmissibilidade da

sentenga por remissdo nos seguintes termos: “A remessa para todos os factos tipicos objectivos e
subjectivos (respeitantes a pessoa do arguido e ora recorrente) constantes da decisGo do Gabinete de
Contra-Ordenagées da Cdmara Municipal, e bem assim a remessa para factos vertidos no articulado do
recurso, ndo respeita a exigéncia estabelecida no art. 374.2, n.2 2, ou seja, a enumeragdo dos factos
provados e ndo provados. O que o legislador pretende, a semelhanga com o que exige o art. 283.2, n.2 3, al.
b), é que se especifiquem na decisdo os factos que fundamentam a aplicagdo ao arguido de uma pena, nao
bastando alegar a sua reprodugdo a partir de outra pega processual, que pode conter uma mistura

inconveniente de factos propriamente ditos e de conceitos ou afirmagGes conclusivas”.
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sentenca. Quando o CPP permite a decisdo por remissdo, di-lo expressamente, como faz o seu
artigo 307.9, n.2 1, referente a decisao instrutéria®’.

O mesmo acontece, alids, no ambito do préprio processo de contra-ordenagao, embora
fora do RGCO. O n.2 4 do artigo 181.2 do Cddigo da Estrada dispde que, “Nao tendo o arguido
exercido o direito de defesa, a fundamentacdo a que se refere a alinea b) do n. 2 1% pode ser
feita por simples remissdo para o auto de noticia”. Ou seja, no processo contra-ordenacional
como no processo penal, para permitir a decisdo por remissdo (no caso, ndo para uma
proposta de decisdo, mas para o auto de noticia), a lei tem de o dizer expressamente.

Sendo assim e ndo prevendo o artigo 58.2 do RGCO a possibilidade de decisdao por
remissdo, a Unica conclusdo possivel é a de que esta ultima é proibida, em termos idénticos
aqueles que se verificam no ramo do direito processual que Ihe é subsidiariamente aplicavel
nos termos do n.2 1 do artigo 41.2 do mesmo diploma legal. Como afirmam MANUEL SIMAS
SANTOS e JORGE LOPES DE SOUSA, “Como resulta dos préprios termos da alinea b) don. 21
deste artigo, é necessario incluir na decisdo a descricdao factual e a indicagdo das normas
violadas e punitivas, ndo bastando uma mera remissdo para qualquer outra pega processual,

769 70

mesmo que se trate de auto de noticia . Se a autoridade administrativa proferir a decisdo

7 Seguiu orientagdo diversa o Acérddo da Relacdo de Coimbra de 25/03/2010 (Colectdnea de

Jurisprudéncia, 2010, 2, 54), tendo em vista o despacho de reapreciagdo dos pressupostos de uma medida
de coacgdo, no caso a obrigacdo de permanéncia na habitagdo com vigilancia electrénica. Nele se entendeu
que, em processo penal, é permitida a fundamentagdo dos actos decisérios por remissdo, sendo assim
vélida a fundamentagdo de um despacho que procede a reapreciagdo das medidas de coacgdo onde se
aceite os fundamentos apontados no despacho que decretou inicialmente a medida e para onde se remete,
assumindo-se, além disso, que se reforgam os indicios por virtude da acusagdo entretanto deduzida. Cita-se
nesse acérddo PAULO PTNTO DE ALBUQUERQUE, autor que, no seu Comentdrio do Cddigo de Processo
Penal a luz da Constituicdo da Republica e da Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, 3.2 edigdo,
anotagdo 2 ao artigo 97.9, escreveu que “Mesmo os actos decisérios mais solenes e importantes podem
remeter a respectiva fundamentagdo para promogdo anterior. Ndo é inconstitucional a fundamentagdo de
despacho judicial que aplica medida de coacgdo por remissdao para despacho do Ministério Publico
(acérddos do TC n.2 189/99, e n.2 396/2003, mas ver o acorddo do TC n.2 147/2000).

O julgador ndo deve, contudo, recorrer a este procedimento quando o despacho do MP ndo pondera os
argumentos contrarios da defesa, sob pena de a decisao judicial ndo estar fundamentada”.

88 up descrigdo sumadria dos factos, das provas e das circunstancias relevantes para a decisao”.

% ob. cit., anotagdo 3 ao artigo 58.9.

7% No mesmo sentido se pronuncia ANTONIO BECA PEREIRA., ob. cit., anotagdo 3 ao artigo 58.2.
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prevista no artigo 58.2 do RGCO por remissdo, total ou parcial, para outras pegas processuais,
para outros elementos do processo, a mesma decisdo sera nula.

N3o se argumente, contra aquilo que acabei de afirmar, que a interpretacdo do artigo
58.2 do RGCO no sentido de permitir a prolacdo da decisdao nele prevista por remissdo para
outra pecga processual ndo é inconstitucional. Ndo o é efectivamente, sem que isso signifique
gue seja a interpretacao correcta do preceito. Por outras palavras, ndo se colocam problemas
de constitucionalidade, nem em relagcdo aquela interpretacgado do artigo 58.2 do RGCO, nem em
relacdo aquela que considera inadmissivel a decisdo por remissdo. A opcdo por uma delas
coloca-se noutro plano, que é o da interpretacdo da lei ordinaria. Neste plano, a solucdo que
dou a questdo é aquela que acima referi.

Vem a propdsito uma referéncia ao acérd3o n.2 339/2008 do Tribunal Constitucional’™.
Nele estava em apreciacao a alegada inconstitucionalidade orgénica do citado n.2 4 do artigo
181.2 do Cédigo da Estrada, tendo a decis3o sido no sentido da constitucionalidade. E quest3o
lateral relativamente aquela que venho tratando. Todavia, da fundamentacdo do acérdao
constam duas afirmag¢des que acabam por tocar no nosso tema, pelo que vale a pena trazé-las
aqui. S3o elas: “Esta forma de fundamentagdo da decisdao administrativa de aplicagdo duma
coima, no plano restrito da matéria de facto, continua a permitir que o acoimado tenha um
conhecimento perfeito e completo dos factos e das provas que foram considerados para o
condenar (...)”; e “A fundamentacdo das decisGes efectuada por remissdo para outras pecas do
processo é uma técnica que se tem vindo a introduzir nos mais diferentes regimes processuais
e que visa evitar o desperdicio de tempo com a reproducdo de textos que ja constam do
processo onde a decisdo é proferida, sem prejuizo do respeito pelo dever de fundamentacdo e
da sua cognoscibilidade pelo interessado”.

Relativamente a segunda das afirmagdes transcritas, s6 posso manifestar concordancia.
Contudo, importa ter sempre em conta que a simplificagdo processual em que o seu desejavel
cumprimento se traduzird é tarefa exclusiva do legislador. Repito, a decisdo por remissdo so é
admissivel nos casos expressamente previstos na lei, seja em Processo Contra-Ordenacional,

seja em qualquer outro ramo do Direito Processual.

" publicado no Didrio da Republica, 2.2 série, de 21/07/2008.
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Quanto a primeira afirmacdo, trago-a aqui porque a argumentacdo em que assenta tem
sido frequentemente utilizada para julgar admissivel a prolacao da decisdo prevista no artigo
58.2 do RGCO por remissdo’.

Todavia, esta argumentac¢do ndo procede. O critério da cognoscibilidade do contetudo da
decisdo para aferir da admissibilidade da adopc¢do da forma remissiva nao é aceitavel face ao
nosso direito positivo. Como acima afirmei, o nosso direito processual estabelece, em
principio, formas rigidas para os actos processuais que prevé, ndo podendo as limitacdes dai
decorrentes ser postas de lado pelo intérprete mediante a invoca¢do de um critério, como o
referido, que ndo possui fundamento legal. Retomando um exemplo anterior, direi que
também seria perfeitamente cognoscivel pelos seus destinatarios uma sentenca penal que, na
parte relativa aos antecedentes criminais, se limitasse a remeter para o certificado do registo
criminal constante dos autos, ou que, na parte respeitante aos factos que constituem objecto
do processo, discriminasse os provados e/ou os no provados através de remiss&do para outras
pecas processuais, corno a acusac¢do, o despacho de pronuncia, um pedido de indemnizagao
civil ou uma contestagdo; como seria cognoscivel uma sentencga proferida em processo contra-
ordenacional que, ao julgar o recurso improcedente, se limitasse a remeter, na parte relativa a
fundamentacgado, para a decisdo administrativa recorrida. Ninguém duvida — suponho eu — de
que essa cognoscibilidade ndao é suficiente para sustentar a validade de decisGes que, na
realidade, ndo cumprem os requisitos formais das sentencas. Ora, ndo ha fundamento para
solugdo diversa tratando-se da decisdo prevista no artigo 58.2 do RCGO.

N3o se recorra, nomeadamente, ao argumento de que esta Ultima ndo é uma sentenga,
argumento esse que procurei arredar em 2.3. Em momento algum afirmei que a decisdo
prevista no artigo 58.2 do RCGO é uma sentenca, ou defendi a aplicagdo, a essa decisdo, dos
requisitos formais da sentenca.

Aquilo que afirmo situa-se num plano diverso e resume-se assim: em processo contra-
ordenacional, como em processo penal, os actos processuais devem obedecer as formas
previstas na lei; o artigo 58.2 do RCGO, tal como o artigo 374.2 do CPP, ndo admite a decisdo
por remissdo; logo, esta forma de proferir qualquer dessas duas decisdes é legalmente

inadmissivel.

72 Cfr. o Acdrddo da Relacdo de Lisboa de 17/11/2004 (processo n.2 7424/2004-4), o Acérddo da Relacdo de

Lisboa de 17/05/2006 (processo n.2 3362/2006-3) e o Acérddo da Relacdo de Lisboa de 23/05/2006

(processo n.2 1661/2006-5).
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E sé isto.

Vou inclusivamente mais longe. Admitir a prola¢do da decisdo prevista no artigo 58.2 do
RCGO por remissdo redunda num duplo erro. O primeiro é o de aplicar subsidiariamente uma
norma quando tudo indica que este preceito legal estabelece um regime completo, como
referi em 2.5. O segundo é o de, ainda por cima, o regime que indevidamente se aplica a titulo
subsidiario ndo ser, sequer, aquele que o n. 2 1 do artigo 41. 2 do RGCO determina, mas o CPA,
mais precisamente o seu artigo 125.2, n.2 1.

Finalmente, uma breve chamada de atencdo para a necessidade de distinguir o
problema da admissibilidade da prolacdo da decisdo prevista no artigo 58.2 do RGCO através
de remissdo para outras pecas processuais do da regularidade da notificagdo da mesma
decisdo quando, nesta, haja sido adaptado o método da remissdo. Por vezes, estes dois
aspectos aparecem de alguma forma confundidos. Todavia, devem ser claramente separados,
para nao se inquinar a discussdo do problema que realmente interessa, que é o da
admissibilidade de decisdo por remissao.

Para quem considere inadmissivel a prolagdo da decisdo prevista no artigo 58.2 do RGCO
por remissdo, é indiferente que essa decisdo seja notificada com ou sem cdpia da peca
processual para a qual remete. Em qualquer dos casos, a decisdo é, em si mesma, nula.

Sé para quem admita a decisdo por remissdo aquela distingdo tem interesse, pois
apenas na hipotese de falta de notificagdo com cépia da peca processual para a qual aquela
remete havera nulidade, nulidade essa que serd, como é 6bvio, apenas da notificacdo e ndo da

decis3o em si mesma’>.

5. Valor juridico da decisdo administrativa que ndo cumpra os requisitos formais
decorrentes do artigo 58.2, n.2 1, do RGCO

Deixo apenas uma breve nota sobre as consequéncias juridicas da inobservancia dos
requisitos formais previstos pelo n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO.

Este diploma legal ndo contém qualquer norma que preveja tais consequéncias, pelo
que a questdo se coloca em termos completamente diversos daqueles com que tivemos de

lidar ao longo deste estudo.

3 Leia-se, a propdsito, o Acérddo da Relacdo do Porto de 27/02/2002 (processo n.2 0111558) e o Acérddo

da Relacdo de Lisboa de 08/07/2004 (processo n.2 1714/2004-4).
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E seguro que aquela inobservancia tem de ter consequéncias. Na falta de norma do
RGCO que as preveja, resta o recurso ao CPP, ex vi artigo 41.2, n.2 1, daquele diploma.

A peca do processo penal com que a decisdo prevista pelo artigo 58.2 do RGCO mais se
assemelha é, sem sombra de duvida, a sentenga. Remeto para tudo aquilo que afirmei
anteriormente sobre o assunto. Logo, tem de se entender que é subsidiariamente aplicavel,
com as necessarias adaptacdes, o regime das nulidades da sentenca penal’.

Apesar da clareza com que esta solugdo se me apresenta, ndo termino sem uma
referéncia & posicdo de ANTONIO BECA PEREIRA. Segundo este Autor, ndo é de aplicar
subsidiariamente o disposto no artigo 379.2 do CPP (nulidades da sentenca) porque, se o
arguido interpuser recurso da decisdo administrativa condenatdria, esta, nos termos do artigo
62.2, n.2 1, do RGCO, se converte cm acusacdo. Todavia, também ndo pode aplicar-se o
disposto no n.2 3 do artigo 283.2 do mesmo cddigo (nulidades da acusag¢do) porque, se nao for
objecto de recurso, a decisdo administrativa condenatéria ndo se converte em acusagao.
Salienta 0 mesmo Autor que “se estivéssemos perante nulidades, entdo o respectivo regime
teria que ser um s9; ele ndo poderia variar consoante fosse ou ndo interposto recurso da
decisdo condenatéria da autoridade administrativa”, e que “ha que considerar que o artigo
118.9, n. 2 1, do Cddigo de Processo Penal estabelece o principio de que s6 sdo nulidades
aquelas que como tal estiverem expressamente previstas”.

Perante esta equacdo, acaba por concluir que a decisdo administrativa condenatéria que
ndo cumpra os requisitos formais previstos no n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO é meramente
irregular, nos termos do n.2 2 do artigo 118.2 do CPP, com a consequente aplicacdao do regime

75 76

previsto no artigo 123.2 do mesmo cddigo” . Apenas excepciona do regime da irregularidade

a hipdtese da decisdo por remissdo: “No caso de ser proferido apenas um despacho de

7 Nesse sentido se pronunciam MANUEL SIMAS SANTOS e JORCE LOPES DE SOUSA, obra citada, anotagdo 4

ao artigo 58.9, e, na jurisprudéncia, decidiram, entre outros, o Acérdao do Supremo Tribunal de Justica de

10/01/2007 (processo n.2 06P2829), o Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de 29/01/2007 (processo n.2

06P3202), o Acérdido da Relacdo de Evora de 17/10/2006 (processo n.2 2194/06-1), o Acérd3o da Relagdo de

Evora de 03/12/2009 (processo n.2 2768/08.7 TBSTR.E1), o Acérd3o da Relagdo de Coimbra de 06/01/2010

(processo n.2 169/07.3TBPCV.C1) ou o Acérddo da Relacdo do Porto de 24/02/2010 (processo n.2
10798/08.2 TBMAI.P1).

7 Ob. cit., anotagdo 2 ao artigo 58.2.
’® Também no sentido da mera irregularidade da decisdo administrativa condenatdria que ndo cumpra os
requisitos formais previstos no n.2 1 do artigo 58.2 do RGCO se tem pronunciado alguma jurisprudéncia,

como o Acérdido da Relacio de Evora de 15/06/2004 (processo n.2 378/04-1).
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concordo, reportando-se a um parecer que o anteceda, estar-se-a perante uma verdadeira
inexisténcia de decisdo, visto que, nesse caso) se desrespeitou em absoluto os requisitos
impostos por este artigo 58 2",

Como procurei demonstrar em 2.6, a impugnacdo judicial da decisdo administrativa
condenatdria ndo converte esta Ultima em acusa¢do. Logo, ndo existe o obstaculo que
ANTONIO BECA PEREIRA encontra para n3o aplicar subsidiariamente o regime da nulidade da
sentenca. Mais, os problemas suscitados pela tese da conversao em sede de determinacao do
valor negativo da decisdo administrativa condenatdria, que aquele Autor identifica, sdo de tal
ordem que, em vez de justificarem o imediato recurso ao n.2 2 do artigo 118.2 do CPP e a
consequente qualificacdo daquele valor negativo como mera irregularidade, deveriam, isso
sim, levar a reequacionar a tese que |lhe serve ele base. Por outras palavras, a ponderacao da
problemdtica que agora analisamos acaba por constituir mais um argumento contra a tese da
conversao da decisdo administrativa condenatdria em acusacdo por efeito da sua impugnacgao
judicial, pois contribui para por a nu o artificialismo que a ela subjaz, artificialismo esse que

acarreta, também nesta sede, resultados insatisfatorios.

7 Idem, anotagdo 3 ao artigo 58.2.
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Acodrdaos do Tribunal da Relagdo de Lisboa

1. TRL de 04/10/2006 (José Feiteira), proc. n.2 5113/2006
Sumadrio:

I- Oart.192 n2 1 do RGCOL, bem como a Lei n.2 99/2003 de 27/08 que introduziu no nosso
ordenamento juridico o actual Cddigo do Trabalho, conferem ao Sr. Inspector do
trabalho a faculdade de levantar auto de adverténcia.

Contudo, a atribuicdo de uma tal faculdade, ndo confere ao senhor inspector do
trabalho um poder discricionario no sentido de dispor de um livre arbitrio entre
perseguir ou deixar de perseguir o infractor em termos contra-ordenacionais, apenas lhe
confere discricionaridade entre poder optar pelo levantamento de um ou de outro dos
referidos autos o que “pressupde a prossecucdo do objectivo que estd subjacente a

mens legis” e, ainda assim, condicionada a verificacdo de determinados pressupostos.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - —

Texto integral
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/

5deebbba46d4f8f880257213004f26a1?0OpenDocument

,_________‘

- = - - - - = - - - ——

2. TRL de 10/01/2007 (Maria JoGo Romba), proc. n.2 8693/2006
Sumdrio:

I- A concretizacao apenas na proposta de decisdo, para a qual remete a decisao da IGT, de
determinadas circunstancias, que mais ndo sdo do que um mero desenvolvimento (por
via de um juizo de direito) do facto que constitui o elemento essencial do tipo da
infraccdo que é imputada ao arguido, em nada altera a contra-ordenacdo ou contra-
ordenacgbes imputadas nem as respectivas san¢des, ndao se mostrando violado o direito
de audicdo e de defesa consignado no art. 502 do RGCO.

II- Ainda que, porventura, seja de admitir a violacdo essa disposicao legal, a nulidade em
causa tem de considerar-se sanada quando o arguido, ao impugnar judicialmente a
decisdo da IGT, ndo se limita a invocar a nulidade por violagdo do art. 502 do RGCO, e

também se pronuncia sobre o mérito da decisdo recorrida.
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3. TRL de 16/05/2007 (Herminia Marques), proc. n.¢ 1771/2007
Sumadrio:

I- O Inspector Regional do Trabalho tem competéncia para decidir os processos de contra-
ordenacao.

II-  Apenas a total auséncia de fundamentacdo da decisdo que aplica uma coima (e ndo uma

fundamentacdo menos completa), integra nulidade dessa decisdo.

llI- O art. 1622 do Cddigo do Trabalho impde a entidade patronal a elaboracdo de um
registo proprio e auténomo do trabalho didrio e semanal de cada trabalhador, que ndo
pode ser substituido por outros registos, com outras finalidades, como sejam: mapas de
horario de trabalho, de férias, de trabalho suplementar, ou de comunicacdo de
auséncias.

Texto integral
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/

d16dbbcb55eecad4802572ed004d6577?0penDocument&Highlight

=0,Ac%C3%B3rd%C3%A30,n%C2%BA,1771%2F2007-

4. TRL de 17/10/2007 (Ferreira Marques), proc. n.2 5715/2007
Sumadrio:

I- Tem competéncia para aplicacdo das coimas correspondentes as contra-ordenagdes
laborais o Inspector-Geral do Trabalho, o qual pode delegd-la nos Delegados e
Subdelegados da Inspecgao do Trabalho espalhados pelo pais.

II- A decisdo administrativa que expressamente remete e reproduz a proposta de decisdo
do instrutor da qual constam todos os requisitos do n.2 1 do art. 582 do RGCO nao
ofende o direito de defesa do arguido, sendo um procedimento perfeitamente valido.
Quem praticar vdrias contra-ordenagdes é punido, em cimulo juridico, com uma Unica
coima.

[lI- O limite maximo da moldura legal dessa coima uUnica é formado pela soma das coimas
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concretamente aplicadas a cada uma das infrac¢des que integram o concurso, nao
podendo, contudo, exceder o dobro do limite maximo da contra-ordenacdo a que
corresponder coima com um limite mais elevado. E o limite minimo da coima Unica é
constituido pela coima concreta mais elevada.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -

.{ Texto integral

|
| http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/
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88d2ee336e56a0658025738a004ffd84?0OpenDocument

5. TRL de 13/12/2007 (Ferreira Marques), proc. n.2 3734/2007

Sumario:

I- Existe uma contradicdo intrinseca entre os fundamentos invocados na sentenca e a
decisdo nela tomada, quando a fundamentag¢do aponta num sentido e a decisdo nela
tomada segue um caminho completamente oposto.

II- O recurso interposto da decisdo da autoridade administrativa sé pode ser decidido por
simples despacho, nos termos do art. 642, n.2s 1 e 2 do RGCO, nos casos em que o juiz,
depois de examinar o processo administrativo, a decisdao impugnada e a alegacdo da
impugnacdo, considere desnecessaria a audiéncia de julgamento, por o processo ja
conter todos os elementos de facto necessarios para decidir.

IlI- Havendo insuficiéncias, no ambito da matéria de facto que se impunha suprir para
determinar a moldura abstracta da coima aplicavel e a medida concreta da coima (v.g. o
grau de culpa, o volume de negdcios, a situacdo econdmica da arguida e o beneficio
econdmico que esta retirou da pratica da contra-ordenagao), bem como para liquidar a
quantia devida ao trabalhador a titulo de indemniza¢do, o juiz ndo pode decidir o
recurso interposto da decisdao da autoridade administrativo por simples despacho.

IV- A lei impde ao juiz que indique as razbes por que nao considera provados os factos ou
porque entende que ndo constituem uma contra-ordenagdo. Os objectivos de
transparéncia da actividade jurisdicional e de ponderagdao das decisdes judiciais que
estdo subjacentes a exigéncia da fundamentacdo destas ndo deixam de valer nos casos
em que haja uma divergéncia entre a posicdo assumida pelo tribunal e a subjacente a
decisdo administrativa de condenacdo, pelo que se impde que qualquer divergéncia seja

sempre fundamentada.
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6. TRL de 02/04/2008 (Natalino Bolas), proc. n.¢ 10045/2007

Sumadrio:

O julgamento do recurso interposto da decisdo administrativa é julgamento efectuado
em 1.2 instancia — conforme o qualifica o art.2 65.2-A — e onde se terd de produzir toda a
prova admitida tendo em conta todos os factos constantes quer da acusacdo, quer da
defesa, em igualdade de circunstancias;

O facto de o acoimado ndo usar o direito de se defender perante a autoridade
administrativa, pronunciando-se sobre a contra-ordenacdo e a sanc¢do aplicada, nao
preclude o direito de o fazer no recurso que interpuser da decisdo daquela autoridade,

invocando, ai, factos em sua defesa.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - — -

Texto integral
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/

€37a3011271a142580257433004c8ecb?OpenDocument

,_________‘

7. TRL de 04/11/2009 (Leopoldo Soares), proc. n.2 5560/2006

Sumadrio:

Em recurso de contra-ordenacdo um Sindicato constituido assistente nao tem
legitimidade nem interesse em agir na interposicdo de um recurso de decisdo da 12
instancia que confirmou a condenag¢do da entidade patronal pela pratica de
determinada contra ordenagdo a titulo negligente e ndo doloso como o primeiro
pretende.

Quer o jus puniendi quer o inerente jus procedendi sdo de natureza publica, sendo que a
posicdo do assistente ndo se mostra afrontada pela natureza da condenac¢do ou pela

medida concreta da pena aplicada ao arguido”.
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8. TRL de 30/06/2010 (Leopoldo Soares), proc. n.2 18/2010
Sumadrio:

I- Em processo de contra ordenacdo laboral a nova lei que encurta o prazo de que o arguido
dispunha para interpor recurso de impugnacgao, que constitui uma das formas do exercicio
do seu direito de defesa , tem que ser encarada como agravando sensivelmente de forma
evitavel a respectiva situacdo processual , pelo que cumpre aplicar a tal titulo , nos termos
do disposto no artigo 52, n2 22 al a) do CPP - aplicavel por for¢ca do n2 12 do artigo 412 do
RGCO, para o qual remete também o disposto no artigo 602 da Lei n2 107/2009, de 14/09 —

a Lei anterior.

- - - - - - - - - -

Texto integral
http://www.gde.mj.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497e

ec/7077bd79fa5a9c27802577ae0048fd08?0OpenDocument

N -

9. TRL de 03/11/2010 (Ferreira Marques), proc. n.2 231/2009
Sumdrio:

I- A responsabilidade solidaria do contratante pelo pagamento da coima aplicada ao
subcontratante, ndo pressupGe a pratica de qualquer ilicito contra-ordenacional pelo
contratante, nem pressupGe a responsabilidade deste pela pratica do ilicito contra-
ordenacional imputado ao subcontratante, com base na culpa deste ou com base em culpa
presumida.

Il- Para que o contratante seja responsabilizado solidariamente pelo pagamento da coima
aplicada ao subcontratante, basta que fique demonstrado nos autos que o subcontratante
executou toda ou parte do contrato nas instala¢gdes do contratante ou sob responsabilidade
deste e que no decurso dessa execucdo aquele tenha violado disposicbes a que
corresponda uma infracgdo muito grave.

- Verificando-se estes requisitos, o contratante s6 ndo respondera solidariamente pelo

pagamento da referida coima se demonstrar que tanto na altura da celebracdo do contrato
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de subempreitada, como no decurso da sua execucdo, agiu com a diligéncia devida.

Sendo o contratante, o dono e o responsavel da obra e sendo o contrato de subempreitada
executado nas suas instalagcdes e sob a sua responsabilidade, o mesmo esta obrigado a
exigir ao subcontratante tanto na data da celebra¢do do contrato de subempreitada, como
no decurso da sua execugao, o cumprimento das normas legais aplicdveis aqueles
trabalhos, designadamente, as normas de seguranca, higiene e salde no trabalho, bem
como daquelas que obrigam a transferir para uma seguradora a responsabilidade civil pelos
danos emergentes de acidente de trabalho. E se detectar a violagdo de alguma dessas
normas, deve impedir a continuagcao dos trabalhos, enquanto o seu cumprimento nao
estiver assegurado.

Se ndo proceder desta forma, deve ser considerado solidariamente responsavel pelo

pagamento da coima aplicada ao subcontratante pela pratica de alguma dessas infracg¢oes.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - — -
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10.TRL de 02/03/2011 (Seara Paixdo), proc. n.2 177/10.7TTBRR-A.L1-4

Sumadrio:

I- Verificando-se um conflito de negativo de competéncia entre dois tribunais de trabalho
para a apreciacdo de um recurso da decisdo da autoridade administrativa que aplicou
uma coima laboral, é competente o tribunal em cuja area de jurisdi¢do foi “verificada” a
infraccdo (art. 342 da Lei 107/2009 de 14/09 e 212 n.2 2 do CPP, ex vi art. 60 da Lei
107/2009 de 14/09 e art. 412 n.2 1 do RGCO).

- - - - - - - - - - - - - - - - - —

.' Texto integral
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11.7TRL de 29/02/2011 (Maria Jodo Romba), proc. n.2 446/11.9TTFUN-A.L1-4

Sumadrio:

I- Ainda que se entenda que a notificacdo da decisdo condenatdria deva ser feita
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(também) ao advogado, quando o arguido se encontre representado, essa notificacdo
ndo dispensa de forma alguma a que tem de ser feita ao arguido, imposta pelo art. 82
n.2 1, por sé assim se assegurar devidamente as garantias de audiéncia e de defesa que
resultam da norma constitucional insita no art. 322 n.2 10.

II- N3o tendo a decisdo da autoridade administrativa sido notificada, nem comunicada a
arguida, mas apenas ao respectivo mandatario, o prazo de impugnag¢do ndo comegou

sequer a correr.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - — -

Texto integral
http://www.dgsi.pt/jtrl.nsf/33182fc732316039802565fa00497eec/

cc8aeclce602a3bb802579b800514a69?0penDocument

,_________“

12.TRL de 08/02/2012 (Isabel Tapadinhas), proc. n.2 272/11.5TTBRR-A.L1-4

Sumdrio:

I- Verificada a materialidade da infraccdo e conhecida a proibicdo legal, segundo as regras
da experiéncia comum, podemos deduzir que aquela foi cometida com dolo ou, pelo
menos, com negligéncia.

- No ambito do recurso contra-ordenacional, o tribunal da Relagdo posiciona-se como o
Supremo Tribunal de Justica se posiciona no processo penal, ou seja, funciona como
tribunal de revista e apenas conhece da matéria de direito, excepcdo feita para os casos
em que para evitar que a decisdo de direito se apoie em matéria de facto claramente
insuficiente, ou fundada em erro de apreciacdo ou assente em premissas contraditdrias,
oficiosamente, ou seja, por sua iniciativa, decida conhecer dos vicios referidos no art.
410.2, n2 2 do CAd. Proc. Penal.

llI- Resultando do texto da decisdo recorrida, conjugado com as regras da experiéncia
comum, que o tribunal recorrido cometeu erro notdrio na apreciagdo da prova ao nao
considerar verificado o nexo de imputacdo subjectiva, pelo menos, a titulo negligente,
dos factos objectivos provados a actuacdo da arguida ha que acrescentar a matéria de

facto a verificagdo desse nexo.
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Acérdaos do Tribunal da Relagdo do Porto
1. TRP de 20/11/2006 (Ferreira da Costa), proc. n.¢ 064460/2006

I- Tendo a autoridade administrativa condenado a arguida a titulo de negligéncia,
observando a respectiva moldura, ficou a mesma a saber, pelo menos ai, que a
imputacdo lhe era feita a esse titulo.

II-  Na actividade normal da arguida (entidade bancaria), os actos praticados por cada um
dos trabalhadores s3ao actos dela, uma vez que se trata do desempenho da sua
actividade corrente. Dai que, se o trabalhador a quem foi distribuida a tarefa de
proceder ao registo do trabalho suplementar, ndo a cumprir, ndo pratica um ilicito
contra-ordenacional, mas apenas, se for caso disso, um ilicito disciplinar, pois agindo
como mero elemento da organizacdo produtiva do empregador, é este sempre o autor

da contra-ordenacao.

- - - - - - - - - - - - -

.' Texto integral
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2. TRP de 18/06/2007 (Paula Leal de Carvalho), proc. n.¢ 0741845/2007

I- O juizo de oportunidade ou conveniéncia do levantamento do auto de adverténcia, a
gue se reporta o art. 6322, n.2 1 do C. Trabalho (em detrimento do auto de noticia), esta
subtraido a possibilidade de posterior sindicancia judicial, ndo sendo legalmente exigivel

a IGT o seu prévio levantamento.

- - - - - - - - - - - - - - - - - —
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3. TRP de 22/10/2007 (Paula Leal de Carvalho), proc. n.2 0741672/2007

I- Ha insuficiéncia da matéria de facto para a decisdo da causa, quando a sentenca
recorrida dd como provado o que o auto de noticia consigna, sem que no entanto dé

como “provado” ou “ndo provado” os concretos factos que dele constam.

- - - - - —
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4. TRP de 03/03/2008 (Paula Leal de Carvalho), proc. n.¢ 0745882/2007

I- Nos termos do art. 82,1 do DL 433/82, de 27/10, sé é punivel o facto praticado com dolo
ou, nos casos especialmente previstos na lei, com negligéncia, sendo que nas contra-
ordenagdes laborais a negligéncia é sempre punivel —art. 6162 do CT

II- A negligéncia supde o poder/dever de o responsavel, embora ndo pretendendo cometer
a infracgdo, actuar de modo diferente, de forma a impedir que a mesma se verifique.
Assim, para que haja negligéncia basta que o agente omita ou se demita do exercicio
dos seus deveres/prerrogativas, designadamente de assegurar que o trabalho seja
executado com observancia das necessdrias condi¢cdes de seguranca e observancia do
normativo legal que a isso se destina, cabendo-lhe adoptar as medidas adequadas ao
cumprimento da lei.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - — -
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5. TRP de 30/11/2009 (Ferreira da Costa), proc. n.2 942/08.5TTBCL.P1

I- O Tribunal do Trabalho, mormente em sede de decisdo da matéria de facto, ndo se
encontra vinculado pela decisdo proferida anteriormente pela autoridade
administrativa, pois todo o conteudo anterior do processo, incluida, por isso, também a

decisdo, igualmente a de facto, equivale a acusagao.

- - - - - - - - - - =
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6. TRP de 22/02/2010 (Albertina Pereira), proc. n.2 1500/07.7TTPRT.P1

I-  Nos termos do art. 6242 do Cdédigo do Trabalho, quando a violacdo da lei afectar uma
pluralidade de trabalhadores individualmente considerados, o nimero de infrac¢Ges
corresponde ao numero de trabalhadores concretamente afectados, nos termos e com
os limites previstos em legislacdo especial.

II-  Os limites sdo os decorrentes das regras relativas ao concurso de infracgdes previstas no
art. 192 do Dec. Lei 433/82, de 27/10 (RGCO), que determina o seguinte: “1. Quem tiver
praticado varias contra-ordenacdes é punido com uma coima cujo limite maximo resulta
da soma das coimas concretamente aplicdveis as infracgdes em concurso. 2. A coima
aplicavel ndo pode exceder o dobro do limite maximo mais elevado das contra-
ordenagbes em concurso. 3. A coima a aplicar ndo pode ser inferior a mais elevada das

coimas concretamente aplicadas as varias contra-ordenacgdes”.

- - - - - - - - - - - - - - - — -
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7. TRP de 06/12/2010 (Ferreira da Costa), proc. n.2 196/09.6T4AVR.P1

I- E com a decisdo do Tribunal do Trabalho que o estatuto da arguida se estabiliza, uma
vez que a remessa dos autos da ACT ao Tribunal equivale a acusac¢do, a qual pode ser
retirada pelo Ministério Publico, podendo a ACT revogar a sua decisdo até a remessa dos
autos a juizo, como se vé do disposto nos Art.2s 62.2 e 65.2-A do RGCO, Decreto-Lei n.2
433/82, de 27 de Outubro e dos Art.2s 36.2, n.2 2, 37.2 e 41.2 do RPCOLSS, Lei n.2
107/2009, de 14 de Setembro.

II-  Assim, para efeitos de admissibilidade de recurso para o Tribunal da Relagcdo atende-se a
lei vigente a data da decisdo do Tribunal do Trabalho, mesmo que o montante da coima

a considerar seja o aplicado pela ACT.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - —

Texto integral
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8. TRPde 31/01/2011 (Ferreira da Costa), proc. n.2 309/10.5TTVNG.P1

Sumario:
I- No regime actual das contra-ordenagGes laborais, o efeito regra do recurso na
impugnacao judicial passou a ser o devolutivo, atento o disposto no Art.2 35.2, n.2 1 da
Lei n.2 107/2009, de 14 de Setembro.
II- Dai que no recurso para a Relagdo, por identidade, se ndo por maioria de razdo, tal deve
ser também o respectivo efeito, atento o disposto nos Art.2 50.2, n.2 4 e 35.2, n.2 1 da

mesma Lei.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - — -

Texto integral
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9. TRPde 16/01/2012 (Ferreira da Costa), proc. n.2 229/11.6TTBGC.P1

Sumario:

I- Mantendo embora em 20 dias o prazo de interposi¢cdo do recurso [cfr. Art.2s 59.2, n.2 3
do RGCO e 33.9, n.2 2 do RJPCOLSS], o RIJPCOLSS inovou quando mandou aplicar a
contagem dos prazos para a pratica de atos processuais as regras previstas no processo
penal, embora estabeleca que ndo ha suspensdo da contagem dos prazos durante as
férias judiciais, como dispde o seu Art.2 6.2.

II- Assim, atualmente, sdo aplicaveis em matéria de contagem de prazos dos atos a praticar
em processo contraordenacional as normas que diretamente regulam a matéria em
sede de processo penal, bem como as regras de processo civil para que aquelas
remetam.

Ill- A disciplina constante dos n.2s 1 e 3 do Art.2 8.2 do RIPCOLSS aplica-se apenas:

a) As notificacSes a efetuar ao arguido,
b) Dos atos ai previstos e

¢) Nos processos em que o arguido seja uma pessoa singular.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - — -

Texto integral
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Acdrdaos do Tribunal da Relagdo Coimbra

1. TRC de 02/02/2006 (Antdnio F. Martins), proc. n.2 3782/05

I-  Nostermos do art? 642, n% 1 e 2, do RGCO, o juiz decide o recurso de contra-ordenagao
mediante audiéncia de julgamento ou através de simples despacho, neste caso quando
nao considere necessaria a audiéncia de julgamento e o arguido ou o Ministério Publico
nao se oponham.

II-  Se o Recorrente ndo declarar que se opde a que a decisdo a proferir o seja por simples
despacho e deixar decorrer o prazo de 10 dias para se manifestar nesse sentido, tal
comportamento tem o mesmo efeito de ndo oposicao.

Ill-  Estabelece o art? 1799, n? 1, da Lei n® 35/2004, de 29/07, que em todos os locais de
trabalho deve ser afixado, em lugar bem visivel, um mapa de horario de trabalho...”.

IV- Deve entender-se que o legislador estabeleceu no art? 1799, n? 1, da Lei 35/2204,
aplicavel a todas as situagOes, incluindo o pessoal afecto a exploracdo de veiculos
automoveis, que o mapa de hordrio de trabalho, elaborado pelo empregador, de
harmonia com as disposi¢Ges legais e os instrumentos de regulamentagdo colectiva,
deve ser afixado “em lugar bem visivel” e “em todos os locais de trabalho”.

V- Na vigéncia do anterior regime do art? 442 do D.L. 409/71, de 27/9, e através do
despacho normativo n? 22/87, de 4/03, foi estabelecido que esses locais eram o
“estabelecimento fixo que exerca os poderes patronais de autoridade e de direc¢do
sobre o veiculo e respectivos trabalhadores e em cada um dos veiculos”, devendo afixar-
se em cada um deles um exemplar do mapa do hordrio de trabalho, entendimento esse

que deve reputar-se em vigor.

Texto integral
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2. TRCde 16/11/2006 (Goes Pinheiro), proc. n.2 666/05.TTTMR.C1

I- Tendo a arguida, em processo de contra-ordenac¢do laboral, apresentado resposta
escrita em cumprimento do disposto no art? 6352 do C. Trabalho, onde nega a pratica da
contra-ordenacdo, e tendo ai arrolado testemunhas para serem ouvidas caso assim
fosse necessario, impode-se a audi¢cdo dessas testemunhas pelo instrutor do processo.

- O conjunto de actos de investigacdo e de instrucdo realizados pela autoridade
administrativa e que serviu de base a “acusagao” em processo contra-ordenacional,
passa a equivaler a fase que no processo penal se designa por “inquérito” e que tem por
finalidade investigar a existéncia de um crime, determinar os seus agentes e a
responsabilidade deles e descobrir e recolher as provas, em ordem a decisdo sobre a
acusacao — art? 2622, n2 1, do CPP.

llI-  Assim, a omissdao da inquiricdo de testemunhas arroladas pela arguida tem que ser
entendida como redundando na insuficiéncia do inquérito, o que constitui uma
nulidade, embora dependente de arguicao, como dispde o art? 1209, n2 2, do CPP
(aplicavel ao caso, por forca do art? 4192, n? 1, do RGCO).

IV-  No processo contra-ordenacional a referida nulidade deve ser arguida até a audiéncia do
recurso de impugnacdo judicial ou, na falta de audiéncia, até a resposta a notificacdo da
decisdo administrativa condenatdria.

V- Tal nulidade, porém, deve considerar-se como sanada se no recurso de impugnacgao
judicial a arguida arrola as testemunhas cuja inquiricdo ndo teve lugar e se nessa fase
processual o juiz procedeu a dita inquiricdo — art? 1219, n2 1, al. c), do CPP.

VI-  N3o aproveitando a arguida da faculdade do pagamento voluntario da coima aplicada na
fase administrativa do processo, pelo seu montante minimo correspondente a infraccdo
praticada com negligéncia — art? 6362, n% 1 e 3, do C. trabalho -, nenhuma expectativa
legitima pode manter de que a decisdo final ou a sentenca em fase de recurso va fixar
essa coima no dito montante minimo, pois que, nestas fases, a coima tem que ser

graduada em obediéncia aos critérios estabelecidos nos art2s 6222 do C. Trab. e 182 do

RGCO.
{’ _____________________________________________________ \
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3. TRCde 21/02/2008 (Azevedo Mendes), proc. n.2 574/06.2TTTLRA.C1

I- No direito das contra-ordena¢bes o principio do contraditério e da audiéncia tem
tradugdo no art? 502 do RGCO.

II-  Constando da notificagcdo da acusagao feita ao arguido que, além dos factos objectivos e
das normas juridicas violadas, a infraccdo é imputada a titulo de negligéncia, fica
assegurado o direito de audiéncia e de defesa do arguido.

IlI- A expressdao “negligéncia” — com o sentido de “falta de cuidado”- é suficientemente
clara no uso vulgar de cada cidadao para que o arguido possa saber do que se trata.

IV- Do Assento do STJ n2 1/2003, publicado no D.R. de 25/01/2003, ndo decorre a
obrigatoriedade de especificacdo dos factos concretos em que se traduz a negligéncia.

V-  Esse Assento considerou, no entanto, que mesmo verificando uma nulidade por falta
desses tipo de elementos na acusagdo, a dita seria sanavel (nulidade sanavel), arguivel
pelo interessado/notificado no prazo de 10 dias apds a notificagdo e perante a prépria
administragao, ou judicialmente no caso de impugnacao.

VI-  Mas, verificando-se a nulidade, apenas se a impugnacao se limitar a argui-la o Tribunal
devera invalidar a instrucdo administrativa, a partir da notificagdo incompleta, e
também, por dela depender e a afectar, a subsequente decisdo administrativa.

VIl-  Se o impugnante se prevalecer na impugnacao judicial do direito preterido (abarcando,
na sua defesa, os aspectos de facto ou de direito omissos na notificagdo mas presentes

na decisdo/acusacdo), a nulidade considerar-se-a sanada — art? 12192, n? 1, al. c), do CPC.

- - - - - - - - - - - - - - - —

.' Texto integral :
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4. TRCde 11/03/2010 (Felizardo Paiva), proc. n.2 608/09.9TTTVIS.C1

I- Avreferéncia a “entidade competente” usada na redacgdo do art? 512 do RGCO (onde se
prevé a possibilidade de aplicagdo de uma admoestac¢do) leva a que a admoestagdo
possa ser aplicada quer na fase administrativa quer na fase judicial do processo de

contra-ordenacdo laboral, ou seja, na fase de recurso judicial da decisdo administrativa.

25| CENTRO
DE ESTUDOS
JUDICIARIOS


http://www.dgsi.pt/jtrc.nsf/0/76377b11e9de403d802573fe00549670?OpenDocument

wurisprudéncia - |

II-  Também o art® 482 da actual Lei 107/09, de 14/09 preceitua que “excepcionalmente, se
a infracgdo consistir em contra-ordenagdo classificada como leve e a reduzida culpa do
arguido o justifique, pode o juiz proferir uma admoestag¢do”.

- O Dec. Lei n? 237/07, de 19/06, ndo padece do vicio de inconstitucionalidade orgénica.

IV- O Dec. Lei n? 237/07, de 19/06, procedeu a transposicdo para a ordem juridica interna
da Directiva n? 2002/15/CE de 11/03, relativa a organizacdo do tempo de trabalho das
pessoas (trabalhadores) que exercam actividades méveis de transporte rodoviario
efectuado em territério nacional e abrangidas pelo Regulamento (CE) n? 3820/85, de
20/12, ou pelo Acordo Europeu Relativo ao Trabalho das Tripulagdes dos Veiculos que
Efectuem Transportes Internacionais Rodoviarios (AETR) aprovado, para ratificacdo, pelo
Dec. Lei n2 324/73, de 30/06.

V- A Directiva n® 2002/15/CE apenas abrange os trabalhadores méveis que trabalham para
uma empresa de transportes estabelecida num Estado-Membro e que participam em
actividades modveis de transporte rodovidrio abrangidas pelo Regulamento (CEE) n2
3820/85 ou, quando aplicavel, pelo Acordo AETR.

VI- A Directiva 2002/15/CE ao referir-se apenas as actividades abrangidas pelo REG
3820/85, exclui do seu dmbito a actividade de transporte rodoviario sujeita ao regime
do REG 3821/85, de 20/12, pelo que o Dec. Lei n2 237/07 apenas se aplica a regulacdo
dos tempos de trabalho das pessoas que exercem actividades modveis de transporte
rodoviario ou afectos a exploracdo de veiculos automdveis, dispensados da utilizagcdo do
aparelho de registo previsto no REG (CE) n2 381/85.

VIl-  Para condutores sujeitos a utilizacdo do tarcégrafo, vigora o Regulamento (CE) n¢
561/2006, que estabelece regras em matéria de tempos de conducdo, pausas e periodos
de repouso para os condutores envolvidos no transporte rodoviario de mercadorias e de
passageiros.

VIII- A partir do momento em que uma empresa de transportes rodoviarios ficou dispensada
da utilizacdo do tacdgrafo, passou a estar sujeita ao regime aplicavel as actividades de
transporte rodoviario ndo sujeitas ao aparelho de controlo, ou seja, ao regime que

decorre do Dec. Lei n? 237/07, de 19/06 e da Portaria 983/07, de 27/08.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - — -
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5. TRCde 20/12/2011 (Felizardo Paiva), proc. n.2 356/11.0T4AVR.C1

Sumario:
I- A norma do n? 3 do art? 5512 do Cédigo do Trabalho de 2009 padece de
inconstitucionalidade material, por violar o disposto no n? 3 do art? 302 da CRP,

devendo, por esse motivo, ser recusada a sua aplicacdo.

- - - - - - - - - - - - - — -

Texto integral
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6. TRC de 26/04/2012 (Felizardo Paiva), proc. n.2 162/11.1TTCTB.C1

Sumdrio:

I- Pese embora o n? 2 do art® 102 do D.L. n? 273/07 refira que “o empregador é
responsdvel pelas infrac¢bes ao disposto no presente Dec. Lei”, tal ndo dispensa a
verificacdo de um juizo de imputacdo subjectiva quer a titulo de dolo quer a titulo de
negligéncia, sob pena de se estar a violar a constituicdo e a lei — art2s 302, n23 e 82, n2 1
do Dec. Lei n2 433/82, de 27/10.

II- A faculdade conferida pelo n2 4 do art? 392 do novo regime legal das contra-ordenagdes
laborais, aprovado pela Lei n2 107/09, de 14/09 (permitindo ao julgador na elaboragdo
da sentenca basear-se em mera declaragdo de concordancia com a decisdo
condenatdria da autoridade administrativa) apenas é possivel quando dessa simples
declaracdo resulte o cumprimento cabal do dever que sobre o julgador impende de
fundamentar as suas decisdes quanto aos factos e quanto ao direito.

Ill- A sentencga penal serd nula, nos termos do disposto no art? 3792, n2 1, al. c) do C. Proc.
Penal, por omissdo de pronuncia, quando esteja em causa a apreciacdo de matéria de
facto que o arguido questionou na impugnacdo da decisdo administrativa ou que tenha
invocado em sua defesa e no julgamento havido ndo haja pronunciamento acerca dessa

matéria.
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Acérdaos do Tribunal da Relagdo de Evora

1. TRE de 22/04/2008 (Acdcio Proenga), proc. n.2 550/2008

Sumario:

I- O auto de noticia é levantado, nas contraordenacfes laborais, pelo inspector do
trabalho quando no exercicio das suas funcdes verificar ou comprovar, pessoal e
directamente, ainda que de forma nao imediata, qualquer infracgdo as normas sujeitas a
fiscalizagdo da IGT (art2 6332, n2 1 do CT).

II- Atento o conceito que resulta dos art2s 3632, n2 2 e 3699, n2 1 do Cdd. Civil, o auto de
noticia reveste as caracteristicas de documento auténtico, o que lhe confere a
relevancia probatdria a que alude o art? 1692 do CPP (que tem de considerar-se acolhido
em processo contraordenacional ex vi art? 412, n 1 do DL n2 433/82 e também em
processo contraordenacional laboral por forga do art? 6152 do CT).

III- Assim, os factos materiais constantes do auto de noticia, como documento auténtico
que é, consideram-se provados enquanto a autenticidade do documento ou a

veracidade do seu conteldo nao forem fundadamente postas em causa.

- - - - - - - - - - - - - - - - - —

.’ Texto integral

1
: http://www.gde.mj.pt/jtre.nsf/c3fb530030ea1c61802568d9005cd5
I
1
1
|

bb/95f9656a4d50577080257439003090aa?0OpenDocument

2. TRE de 04/05/2010 (Anténio Condesso), proc. n.2 360/09.8TBPSR.E1

Sumario:

I- Nao estabelecendo a Lei, expressa e claramente, a consequéncia juridica da omissao,
pelo impugnante, do pagamento, em prazo, da taxa de justica, deve aplicar-se, em
abono, o artigo 685.2-D do Cddigo de Processo Civil.

II-  Como assim, a Seccao de Processos deve notificar o impugnante para, em 10 dias,
proceder ao pagamento omitido, acrescido de multa de igual montante, ndo inferior a 1
nem superior a 5 unidades de conta.

- A sequente omissdao do pagamento conduz ao nao recebimento do instrumento de

impugnacao.
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Texto integral
http://www.dgsi.pt/jtre.nsf/134973db04f39bf2802579bf005f080b/

bcad1bfb6fe6d70a80257731004af57e?OpenDocument

3. TRE de 18/10/2011 (Jodo Luis Nunes), proc. n.2 118/11.4TTEVR.E1

Sumario:

I- O disposto no artigo 6.2 da Lei n.2 107/2009, de 14 de Setembro, maxime quanto a nio
suspensdo dos prazos durante as férias judiciais, apenas se aplica aos actos processuais
praticados nos processos de contra-ordenacdo na fase administrativa;

II- Como tal, tendo a recorrente que praticar um acto na fase judicial, a contagem do
respectivo prazo deve suspender-se nas férias judiciais em observancia ao que

determina o artigo 144.2 do Cédigo de Processo Civil.

- - - - - - - - - - - - - —

:’ Texto integral

1
: http://www.gde.mj.pt/jtre.nsf/c3fb530030ealc61802568d9005cd5
1
1
1
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bb/c8dd52517741a0ea8025795f00395bdb?OpenDocument
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4. TRE de 20/03/2012 (Jodo Nunes), proc. n.2 38/11.2TTSTB.E1

Sumario:
I- O prazo para a conclusdo da instrucdo na fase administrativa, previsto no artigo 24.2 da
Lei n.2 107/2009, de 14 de Setembro, é meramente aceleratério e disciplinar, ndo
conduzindo a sua inobservancia a nulidade ou caducidade do procedimento contra-

ordenacional.

- - - - - - - - - - - - - - - - - —

.’ Texto integral

1
: http://www.dgsi.pt/JTRE.NSF/134973db04f39bf2802579bf005f080
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5. TRE de 27/03/2012 (Jodo Manuel Monteiro Amaro), proc. n.¢ 1167/11.8TBOLH.E1

Sumario:

I- Na vigéncia do RCP ndo é devida taxa de justica pela interposicdo de recurso para o
tribunal da Relagdo da sentenca que conheceu do recurso de impugnacao judicial da
decisdao administrativa proferido em processo de contraordenacao.

- Mesmo em matéria contraordenacional devem constar, da narracdo acusatéria, os
factos relativos a culpabilidade, devendo descrever-se o conhecimento (representagao)
e a vontade de realizagdo do facto material tipico (do tipo objetivo, isto é, dos
elementos objectivos, naturalisticos ou normativos, de uma infracg¢ao).

llI- In casu, ndo chega, na decisdo da autoridade administrativa, descrever, resumidas as
coisas, que a arguida agiu “a titulo de dolo”. Era preciso dizer, especificando e
concretizando, quem actuou, por forma consciente e voluntdria, em clara violacdo dos
seus deveres, praticando, desse modo, as infracdes em andlise. Ora, na decisdo da
autoridade administrativa isso nao foi feito, faltando, desde logo, factos que descrevam
sequer quem era o responsavel, quem agiu em concreto.

IV-  Esses factos deviam constar da decisdo da autoridade administrativa (equivalente a
“acusacdo”) e, ndo constando, ndo podem ser levados a sentenca da primeira instancia

(como o foram), sob pena de violagdo do principio do acusatdrio.

- - - - - - - - - - - - - - - - - - - - - -

.{ Texto integral

|
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CUSTAS

— Restituigao de taxa de justiga

(Acdrdao de 27 de Setembro da 2010)
SUMARIO:

Julgado procedente o recurso de impugnagao da
decisdo da autoridade administrativa, deve ser
restituida a taxa de justiga autoliquidada pelo
recorrente.

AG.

Acordam, em conferéncia, no Tribunal da Relagao de
Guimaraes:

Rodoviaria [X] vem interpor recurso do despacho cuja
copia consta de fis. 106/107, o qual indeferiu o pedido de
restituicdo dataxade justica autoliquidada pela apresentagao
de impugnagdo da decisdo administrativa.

Termina a sua motivagdo com conclusdes das quais
resulta ser a questdo a decidir a de saber se tendo
interposto recurso de impugnagao da decisdo da autoridade
administrativa e tendo este sido julgado procedente, Ihe deve
ser restituida a taxa de justica que autoliquidou.

Nao houve resposta.

O Ex.mo Procurador-Geral Adjunto nesta Relagéo
emitiu parecer no qual conclui pela procedéncia do recurso.

()

Cumpre decidir:

O Regulamento das Custas Processuais (Dec.-Lei
n° 34/2008, de 26/02, com apenas trinta e nove artigos,
embora muitas das normas contidas no anterior Codigo
das Custas Judiciais tenham passado para o Coédigo de
Processo Civil, o Cédigo de Processo Penal e a Portaria
n° 419-A/2009, de 17/04) eliminou o anterior sistema de
pagamento da taxa de justiga em duas fases e criou uma
taxa de justiga unica, paga aquando do respectivo impulso
processual.®.

No que ao caso dos autos se refere, o n° 1 art. 13°
da Portaria n° 419-A/2009, de 17/04, faz depender o
prosseguimento do recurso do pagamento prévio de taxa
de justi¢ca ao dispor:

Pela Impugnagédo das decisdes das autoridades
administrativas ¢ devida taxa de justica que devera
ser autoliquidada nos 10 dias subsequentes a sua
recepgao pelo tribunal.

O mesmo resulta do n° 4 do art. 8° do Regulamento
das custas processuais.

A imposigdo de pagamento de taxa de justiga destina-
-se a evitar «inUmeros casos de incumprimento que tem

(2) Cfr. pre@mbulo do citado Dec.-Lei.

dado origem a multiplicag&o das pequenas execugdes por
custas instauradas pelo Ministério Plblico»®), ou seja, € uma
forma de garantir o pagamento da actividade processual
a que o recorrente deu lugar, caso venha a ser julgado
improcedente o recurso.

Contudo, a regra fundamental continua a ser a de que
sb paga custas quem decair no recurso.

Com efeito, o art. 513", inserido no Livro XI do CPP,
que trata da responsabilidade por custas, sob o titulo
“Responsabilidade do arguido por custas”, dispde, no seu
n° 1@

So6 halugarao pagamento de taxa de justiga quando
ocorra condenagao em 1% instincia e decaimento total
em qualquer recurso.

Assim, o valor da taxa de justica, adiantada (apenas)
pelo recorrente, sera imputado, a final, ao recorrido, caso
tenha ficado total ou parcialmente vencido.

Em casos como o presente, em que o recorrente obteve
vencimento mas a parte «vencida» esta isenta de custas,
de acordo com a apontada regra, tem aquele direito a que
Ihe seja devolvido o montante adiantado.

Tal interpretagdo resulta do art. 38° da Portaria n® 419-
-A/2009, de 17/04, ao dispor:

Ndo sdo cobradas nem devolvidas as partes ou
outros sujeitos processuais as quantias cujo valor total
e final seja Inferior a 1/10 de UC's.

Deresto, ando se entenderassim, haveriaum locupleta-
mento indevido por parte do Estado.

Consequentemente, tem o ora recorrente direito a que
lhe seja devolvida a taxa de justiga autoliquidada aquando
da impugnag&o da decisao da autoridade administrativa, ja
que é superior ao montante constante do art. 38° da Portaria
n° 419-A/2009, de 17/04.

DECISAO:

Pelo exposto e em conclusdo, acordam os Jufzes deste
Tribunal em julgar procedente o recurso e, consequen-
temente, ordenar a devolugdo ao recorrente da taxa de
justiga que autoliquidou aquando daimpugnagéo da deciséo
da autoridade administrativa.

Sem tributagao,

Guimaraes, 27 de Setembro de 2010.

Maria Augusta Fernandes
Tomé Branco

Proc. n° 1053/09.1TBWD.G1
Comarca de Vila Verde

(3) Cfr. respectivo predmbulo.
(4) Redacg#o do Dec.-Lei n® 34/2008, de 26/02.
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Seccao Criminal

CUSTAS
— Falta de fundamentagao de despacho
— Restituigdo de taxa de justica

(Acérdao de 6 de Novembro de 2010)
SUMARIO:

| — Afaltade fundamentagéo de despacho decisério
constitui merairregularidade, aarguir nos termos
e prazos previstos no art. 123° do Cédigo de
Processo Penal.

I — Apesar de ser julgado procedente o recurso
de impugnagdo da decisido da autoridade
administrativa, ndo ha fundamento legal para
serrestituida a taxa de justiga autoliquidada pelo
recorrente.

AG

Acordam em conferéncia os Juizes na Secgdo Criminal
do Tribunal da Relagédo de Guimaraes

I. Relatério

1. No ambito do processo n° 2580/09.6TBGMR do
3° Juizo Criminal do Tribunal Judicial de Guimarées por
sentenga de 29.10.20009 foi julgado procedente o recurso/
fimpugnagao judicial interposto pela [A], SA da decis&o
administrativa proferida pelo Instituto da Mobilidade e dos
Transportes Terrestres, IP, em consequéncia, revogada a
decisao recorrida com a absolvigéo da recorrente.

2. Notificada da sentengaveio a[A], requerer arestituigéo
da taxa de justiga devida pela apresentagéo do recurso
de impugnagdo da decisdo proferida pela autoridade
administrativa e por si autoliquidada.

3. Sobre tal pretensaoincidiu o despacho de 03.12.2009
que indeferiu o requerido.

4. Inconformada com o assim decidido recorreu a [A]:

[...]

Il. Fundamentagao

1. Delimitagao do objecto do recurso

Sao, pois, trés as questdes suscitadas pela recorrente,
a saber:

- A nulidade do despacho recorrido;

- A errada aplicagdo do direito com referéncia ao
art. 93° n° 3 do DL. n® 433/82, de 27.10; e

-Ainconstitucionalidade resultante da “interpretagéo”. ..
que o despacho recorrido encerra.

2. A decisdo recorrida

E o seguinte o teor do despacho recorrido:

“Fls. 91:

N&o tendo previs&do ou cobertura legal, indefere-se o
requerido.”

3. Apreciando

Conforme supra se deixou expresso adecisdo recorrida
surge na sequéncia da pretensdo apresentada pela ora
recorrente — ap6s notificagdo da sentenga que, julgando
procedente o recurso/impugnagao judicial da deciséo da
entidade administrativa, a veio a absolver — no sentido de
Ihe ser restituida a taxa de justiga devida pela apresentagéo
do recurso de impugnagao e por si autoliquidada.

Ainconformidade darecorrente dirige-se, num primeiro
momento, a alegada falta de fundamentagéo do despacho
recorrido, emviolag&o do dispostonos arts. 93°, n°s 1e5do
CPP e 205° da CRP, concluindo por se encontrar o mesmo
ferido de nulidade nos termos do n° 2 do art. 374°, aplicavel
ex vida al. a) do n° 1 do art. 379°, todos do CPP.

De facto, umadas caracteristicas, com dignidade consti-
tucional, das decisdes judiciais consiste, precisamente, na
necessaria fundamentagao — [cf. art. 205° da CRP].

A propésito de tal dever ensinam Jorge Miranda.e Rui
de Medeiros “A fundamentagdo cumpre, simultaneamente,
uma fungdo de carécter objectivo — pacificagdo social,
legitimidade e auto-controlo das decisées — e uma fungéo
de caréacter subjectivo — garantia do direito ao recurso,
controlo da correcgdo material e formal das decisdes pelos
seus destinatarios.

(...)

O contetido essencial do dever de fundamentagéo
analisa-se na comunicagdo das razées que justificam a
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decisdo. Todavia, como ja foi afirmado pelo Tribunal Consti-
tucional, as exigéncias de fundamentagdo ndo séo iguais
relativamente a todo o tipo de decisées judiciais (Acérddo
n° 680/98). Desde logo, o conteudo da fundamentagdo
é condicionado pelo objecto de cada tipo-de deciséo...”
— [cf. Constituigdo Portuguesa Anotada, Tomo Ill, Coimbra
Editora, pag. 71 e ss.}.

O dever genérico de fundamentagdo dos actos
decisérios expresso no art. 97°, n° 5 do CPP encontra
particular explicitagdo e desenvolvimento no art. 374°,
n°® 2 do mesmo diploma legal, 0 que se compreende dada
a natureza da peg¢a processual a que se reporta.

Nao obstante as divergéncias existentes na jurispru-
déncia, temos defendido, designadamente no que concerne
ao grau de fundamentag&o do despacho de ndo pronuncia
que devendo, naturalmente, respeitar o dever geral de
fundamentagao “comum a todos os actos judiciais que ndo
sejam de mero expediente — art. 205°, n° 1 da Constituiggo
da Republica Portuguesa — n&o tem de ser na sua estrutura
uma espécie de sésia ou clone da sentenga (...)" — [cf.
acérddo do STJ de 20.02.2002, proc. n° 4250/01].

Donde, por maioria de razdo, a verificar-se no caso
deficiéncia da fundamentagdo do despacho em crise
[note-se que o mesmo incidiu sobre requerimento, no qual
singelamente e sem referéncia a qualquer disposigéo legal,
era pedida a restituigdo da taxa de justiga autoliquidada
aquando da apresentagdo do recurso], nunca a decisdo
poderia enfermar da nulidade resultante das disposigdes
conjugadas dos arts. 374°, n° 2 e 379°, n° 1, al. a) do CPP,
relativas a sentenga, mas antes, de uma irregularidade, a
arguir nos termos e prazo previstos no art. 123° do CPP
—[cf. v.g. Paulo Pinto de Albuquerque, Comentario do Cédigo
de Processo Penal 4 luz da Constituigdo da Republica e da
Convengéo Europeia dos Direitos do Homem”, 2@ edigéo,
Universidade Cato6lica Portuguesa, pag. 269).

Conclui-se, pois, pela improcedéncia da invocada
nulidade.

Prossegue a recorrente, defendendo ter o despacho
recorrido procedido a uma errada aplicagdo do direito
porquanto, segundo percebemos, nao tera atentado no
n° 3 do art. 93° do DL n°® 433/83, de 27 de Outubro, o
qual encerraria um principio geral em matéria de custas
processuais.

Orabem, aos presentes autos tem aplicagéo o disposto
no art. 8° do Regulamento das Custas Processuais
[aprovado pelo D.L. n° 34/2008, de 26 de Fevereiro, que
entrou em vigor no dia 20/04/2009] enquanto dispde “E
devida taxa de justiga pela impugnacdo das decisGes
de autoridades administrativas no ambito de processos
contra-ordenacionais, quando a coima ndo tenha sido
previamente liquidada, sendo a taxa autoliquidada nos 10
dias subsequentes ao recebimento da impugnagdo pelo
tribunal (...)" — [cf. n® 4].

Nao vem posto em causa que o montante pago pela
recorrente fosse legalmente devido.

Por outro lado, adiante-se que o Regulamento das
Custas Processuais ndo dispde de norma similar & do
art. 81°do CCJ que relevava apenas para as custas criminais,
ja que em matéria de custas civeis o reembolso da taxa de
justi¢a[integrante das custas de parte] sé ocorreriaem caso
de vencimento de causa — [cf. arts. 31° e ss. do CCJ].

A propésito de tal preceito [art. 81°] refere Salvador da
Costa “O n° 1 prevé a hipdtese do pagamento de custas
— taxa de justica e encargos — e de multas no decurso do
processo penal, e estatui a sua nédo restituicdo, salvo se
especialmente prevista na lei.

(...)

As multas e os encargos resultam, necessariamente,
de condenagdo; a taxa de justica também dela resulta, em

regra, mas pode também derivar de outras situagées, como
€ 0 caso da que é devida pela interposigéo de recursos, pela
abertura da instrugdo ou pela constituigdo de assistente.

Sé&o raras as situagbes de devolugéo de custas e multas
legalmente consagradas, como é o caso, por exemplo, de:

- multas e custas que o arguido haja pago, no caso
de vir a ser absolvido no recurso extraordinério de revisdo
(art. 462° n° 1 do Cédigo de Processo Penal);

- custas que o assistente tiver pago no caso de a decisdo
revista haver sido absolutéria e no juizo de revisdo a sentenga
ser de condenagéo (art. 463° n° 3, al. b) do Codigo de
Processo Penal”—[cf. Cédigo das Custas Judiciais, Anotado
e Comentado, 82 ed. — 2005, pag. 385/386].

A pretensdo da recorrente assenta, como vimos, no
art. 93° do ja citado DL 433/93.

A respeito de tal normativo escreveram Manuel Simas
Santos e Jorge Lopes de Sousa “Do confronto dos n°s 2
e 3 deste art. 93°, em que, por um lado, se se “isenta de
taxa de justica a impugnagdo de qualquer decisdo das
autoridades administrativas”, e, por outro, se estabelece
que “ddo lugar ao pagamento de taxa de justica todas as
decisbes judiciais desfavoraveis ao arguido”, decisBes
estas que s&o proferidas em processos de impugnagio
das decisdes das autoridades administrativas, conclui-se
que, apesardaimprecisao da terminologia utilizada, oque o
n°2 pretenderaisentarndo sera aglobalidade do processode
contra—ordenagéo judicial, pois as decisdes desfavoraveis
aoarguidoimplicam condenag&o emtaxa dejusti¢a, mas sim
o pagamento de taxa pela propria interposi¢do do recurso
judicial, a pagar no momento da impugnagdo da decisido
das autoridades administrativas, isto €, a actualmente
denominada taxa de justiga inicial.

Esta interpretagdo confirma-se pelos arts. 86°, 87° e
97° do CCJ, na redacgéo dada pelo Dec.-Lei n° 224/96,
de 26 de Novembro, em que se prevé que nos recursos
de decisdes proferidas por autoridades administrativas em
processos de contra — ordenagao é devida taxa de justica
(...), mas ndo se estabelece o pagamento de “taxa devida
pela interposicdo de recurso” para esses processos (...),
regime este que foi mantido naredacg¢&o do CCJintroduzida
pelo Dec.-Lei n® 324/2003, de 27 de Dezembro (...)" — [cf.
Contra — Ordenagdes, Anotagdes ao Regime Geral, 5% ed.,
2009, Vilis Editora, pag. 716].

Dito isto, &, para nés, claro o equivoco da recorrente
porquanto parece confundir a taxa de justica resultante de
uma eventual condenagdo, ou mais abrangentemente de
uma decisdo que venha a ser desfavoravel ao arguido — a
essa se reporta o n° 3 - com a taxa de justi¢a, agora, devida
“pela impugnagdo”nos termos e verificado o pressuposto
do n° 4 do art. 8° do RCP [ou seja, apenas, deve pagar a
taxa de justiga, por autoliquidagdo, se nao tiver procedido
previamente a liquidagdo da coimal.

Donde resulta que nenhuma valia possui para o efeito
pretendido — restituicdo da taxa de justica autoliquidada
nos termos do art. 8°, n° 4 do RCP - ainvocagao da norma
insita no n° 3 do art. 93°

Retomando as consideragdes encetadas a propdsito
do art. 81° do CCJ, ndo podemos estar mais de acordo
com o parecer do llustre Procurador-Geral Adjunto quando
refere “Tendo em vista este horizonte normativo, claro fica
gue ndo ha norma no CPPenal, no RCProcessuais, ou em
legislagao especial a prever a restituigdo da quantia paga a
titulo de taxa de justica estando em causa umallide penal ou,
por aplicagdo subsidiaria, uma lide contra — ordenacional.

No ambito contra — ordenacional ndo ha partes, ndo
havendo lugar a parte vencida que deva reembolsar a
parte vencedora.

Assim, mesmo em caso de absolvigdo, o arguido que
tenha pago taxa de justica para requerer a instrugdo, nao
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podera peticionar a sua devolug&o em caso de absolvigao
por tal constituir, efectivamente, o custo, o prego do servigco
prestado pelo Estado e de que beneficiou. O mesmo se
passara, entdo, no caso do arguido pagador da taxa de
justica prévia que por via daimpugnag&o judicial da decis&@o
acoimante se vir desresponsabilizado do pagamento da
coima. O Estado na Administragdo da Justiga prestou um
servigo ao arguido e este, como é sabido, n&o ¢ gratuito.
Acedeu ao direito e prestando o Estado esse servigo por
ele deve ser remunerado.”

No caso, a taxa de justica prévia autoliquidada pelo
recorrente &, pois, um quantitativo devido pela utilizag&o
dos servigos judiciais destinado a compensar a actividade
por eles desenvolvida na resolugéo das causas que s&o
submetidas a sua jurisdigéo.

Finalmente, quanto & invocada inconstitucionalidade
assume toda a pertinéncia a objecgdo do llustre Procurador-
-Geral Adjunto no sentido de que o despacho recorrido
nenhuma norma convoca €, nessa medida, de facto, n&o
se descortina que haja sido aplicada norma que deva ser
considerada inconstitucional.

Sempre diremos, contudo, que n&o decorre do
art. 20° da CRP o imperativo de uma justiga gratuitamente
administrada, mas antes a garantia do exercicio da tutela
jurisdicional dos direitos mediante um acesso a justica que
n&o gere desigualdade de oportunidades, desatendendo os
condicionalismos econémicos de quem recorre aos tribunais.

Por outro lado, tendo em conta a diferente natureza das
coisas, desde logo por o procedimento contra - ordenacional
ndo serum processo de partes, comtodo o respeito, ndo faz
sentido falar em parte vencida com o dever de reembolsar
a parte vencedora e, como tal, ndo se perspectiva qualquer
derrogagao do art. 13° da CRP.

De resto, o acérddo do TC n° 643/2003, convocado
no douto parecer do Ministério Publico, € bem elucidativo
enquanto refere “Relativamente ao modo de reparti¢éo da
taxa de justiga, escreveu-se no acérddo n® 303/2001 (Diario
da Republica, Il, Il série, de 14 de Novembro de 2001): “Por
diversas vezes o Tribunal Constitucional afirmou que a taxa
de justiga é uma prestagdo pecuniaria que os particulares
pagam ao Estado como contrapartida pelo servigo que este
lhes presta — o servigo da administrag&o da justica (...).

Ora, emregra, o pagamento do servigo de administragéo
da justiga, isto &, o pagamento da taxa de justiga incumbe
aquele cuja conduta “deu causa” a intervengéo do tribunal
— a parte vencida, no processo civil, o arguido condenado,
no processo criminal.

Justifica-se que o legislador tenha optado pelo
principio da correspondéncia entre a responsabilidade pelo
pagamento das custas e oresultado da actividade processual
dos sujeitos intervenientes no processo. Na verdade, a
responsabilidade pelo pagamento das custas assenta na
ideia de que um processo ndo deve causar prejuizos a parte
que tem razao, sendo as custas pagas pela parte vencida, e
na medida em que o for, ou, ndo havendo vencimento, pela
parte que tirou proveito da demanda. Em geral, n&o deve
impor-se um sacrificio patrimonial & parte em beneficio da
qual aintervengao do tribunal se realizou, uma vez que € do
interesse do Estado que a utilizagdo do processo ndo cause
prejuizo ao litigante que tem raz&o. Assim, e como regra, a
responsabilidade pelo pagamento das custas assenta no
principio da causalidade e, subsidiariamente, no principio
da vantagem ou proveito processual.”

E esta correspondéncia que o regime aprovado pelo
Cédigo das Custas Judiciais de 2003 n&o considera
essencial, com a justificagdo de que o vencedor ainda “deu
causa (em sentido amplo) & acgéo”.

Isso ndo significa, todavia, que se possa concluir
que das normas em apreciagdo resulte a criagdo de um

imposto e ndo de uma taxa. Na verdade, ndo se pode
afirmar que néo tenha sido prestado também ao autor
um servigo suficientemente individualizado para afastar a
qualificag@o como taxa da contrapartida a pagar globalmente
pelas partes, independentemente do critério de reparticao
que vier a ser aplicado para determinar quem o suporta
definitivamente (...)".

Concluindo, também nesta parte falece razéo a
recorrente na medida em que a n3o restituigo da taxa de
justica & compativel com o servigo prestado pelo Estado
enquanto administrador da Justiga e mostra-se conforme
a Constituigéo.

lll. Decisdo

Nos termos expostos, acordam os Juizes na Secgéo
Criminal do Tribunal da Relagdo de Guimaraes em negar
provimento ao recurso, confirmando a decisdo recorrida.

Condena-se a recorrente em 3 [trés] Ucs de taxa de
justica — [arts. 513° do CPP e 8° do RCP, Tabela Il1].

Guimaraes, 6 de Novembro de 2010.

Maria José Nogueira
Maria Luisa Arantes

Proc. n° 2580.09.6 TBGMR.G1
Comarca de Guimaraes
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