Data&ﬁnia

IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII

12.



DataQIenia

Publicagao cientifico-juridica
em formato digital
ISSN 2182-8242

Periodicidade anual
N.° 12 — Ano 2021

Propriedade e Edigao:
© DataVenia
Marca Registada n.° 486523 - INPI

Internet: www.datavenia.pt
Contacto: correio@datavenia.pt

A Data Venia é uma revista cientifico-juridica em
formato digital, tendo por objeto a publicagdo de
doutrina, artigos, estudos, ensaios, teses, pareceres,
critica legislativa e jurisprudencial, apoiando
igualmente os trabalhos de legal research e de legal
writing, visando o aprofundamento do conhecimento
técnico, a livre e fundamentada discusséo de temas
inéditos, a partilha de experiéncias, reflexdes e/ou
investigagao.

As opinides expressas sdo da exclusiva
responsabilidade dos respetivos autores e ndo
traduzem necessariamente a opinido dos demais
autores da Data Venia nem da sua administragao.

A citagdo, transcrigdo ou reprodugdo dos
contelidos desta revista estdo sujeitas ao Codigo de
Direito de Autor e Direitos Conexos.

E proibida a reprodugdo ou compilagio de
contelidos para fins comerciais ou publicitarios, sem
a expressa e prévia autorizagdo da Administragdo da
Data Venia e dos respetivos Autores.



Data Venia DIREITO DAS CONTRAORDENAGOES
Ano 9 ¢ n.° 12 [pp. 175-190]

REGIME GERAL DAS CONTRAORDENACOES

Uma andlise a questdo da remissao
para a lei penal

Marcos Carvalho

Jurista

Mestrando em Direito Judicirio (Direitos Processuais e
Organizag¢do Judicidria) na Universidade do Minho

RESUMO: O Direito de Mera Ordenacio Social é um ramo de direito
publico de natureza sancionatdria tal como o Direito Penal, no entanto tem
autonomia teleoldgica e finalidades distintas daquele, sendo, por isso mesmo,
regulado em diploma préprio.

Acontece que o legislador contraordenacional estabeleceu no DL ne.
433/82, de 27 de outubro para a regulacio da grande maioria das matérias
uma remissio para a legislacdo penal quer substantiva, quer adjetiva.

Procuramos com este estudo analisar criticamente o modo como esta
remissdo foi feita e se esta se encontra de acordo com aquilo que sio as
exigéncias legislativas que se imp6em e se tal pode coadunar-se com a propria
natureza nuclear do Direito Contraordenacional.

O Direito de Mera Ordenagio Social, também designado na giria como
Direito das Contraordenagées é regulado no DL n°. 433/82, de 27 de outubro que
¢ o diploma que serve de base em Portugal a este ramo de direito, e do qual bebem

subsidiariamente os vdrios regimes contraordenacionais especificados’.

' O presente artigo foi apresentado no 4mbito do Mestrado em Direito Judicidrio (Direitos
p g p
Processuais e Organizagio Judicidria) no ano letivo de 2019/2020, com o professor Mdrio Ferreira
Monte, a quem se agradece a cooperagio na feitura deste estudo.
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Hoje em dia, a pandplia de contraordenagoes atinge uma proporgio
gigantesca em termos de dimensdo, acabando por se manifestar em multiplas

vertentes da realidade social e da atividade humana 2.

O Direito de Mera Ordenagdo Social estd vigorosamente conectado com o
Direito Penal, contemplando uma série de solugoes legais advindas daquele ramo
de Direito, que ndo deixa de ser o estandarte de todo o direito sancionatdrio, no

qual o Direito das Contraordenagées se inclui.

O Direito Contraordenacional é um ramo de direito sancionatério publico,
virado para determinados campos de intervencio do Estado, tais como a educacio,
a saude, o ambiente, onde os cidadios podem adotar comportamentos que vao
contra a ordem juridica, mas que o legislador entendeu nao estarem revestidos de

uma censura ética suficientemente forte que justificasse uma sangio penal’.

O préprio Tribunal Constitucional no Acérdao n° 41/2004 de 14 de janeiro*

afirmou que ao Direito das Contraordenagoes se aplicam as garantias proprias do
Direito Penal, uma vez que este ¢ direito publico de tipo sancionatério e que tal

resulta do principio do Estado de Direito do art.© 2° da CRP.

J4 o Supremo Tribunal de Justica, por seu turno, proferiu um acérdao
uniformizador de jurisprudéncia onde refere que a nivel adjetivo se compreende a
remissao do art.° 41.°, n.° 1 do RGCO, uma vez que a inocuidade associada as

contraordenagdes, dado a menor gravidade das condutas e das san¢des aplicdveis

* Nas palavras de Costa Andrade “a importancia da lei das contraordenagées transcende em muito
a que lhe emprestaria a sua maior ou menor margem de eficicia normativa imediata. Ela vale por si,
como fruto de um secular labor doutrinal. ANDRADE, Manuel da Costa, “Contributo para o
conceito de contra-ordenagio (a experiéncia alema)”, in AA.VV., Direito Penal Econdémico ¢ Europeu
— Textos Doutrindrios, vol. I, Coimbra Editora, 1998, pp. 75 ¢ 76.

? Neste contexto, incumbe-se chamar a atengdo para o facto de nio obstante a definicio de
contraordenacio constante do art.° 1° do RGCO, existirem ilicitos de mera ordenagio social que
tém como consequéncia para os seus agentes a aplicacio de uma pena (sangio prépria do Direito
Penal) e ndo de uma coima, contrariando o critério formal da prépria norma.

# Cf. Ac. do TC 41/2004, 14.01.2003, proc. n.° 375/2003, disponivel em: dre.pt
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em comparagio com o Direito Processual Penal, justifica a auséncia de um modelo

adjetivo préprio’.

No nosso entender, importard nao perder de vista a especificidade do processo
contraordenacional dado que este apresenta uma primeira fase comandada por
uma autoridade administrativa que investiga, instrui e aplica a coima, e uma fase
judicial, de impugnacio da decisao tomada por aquela, perante um juiz de Direito,

cujo veredicto pode ser objeto de recurso para o tribunal superior.

Apesar da inegdvel proximidade deste ramo do Direito face ao Direito
Criminal, a nivel adjetivo, a tramita¢io das diligéncias acaba por ser marcada pela
dissimilitude decorrente do protagonismo que as autoridades administrativas

assumem no primeiro.

Ainda assim, convém esclarecer que, muito embora o processo
contraordenacional® tenha uma natureza mista’, este é protegido pelas garantias
constitucionais previstas para o processo penal. Isto explica que o recurso da
decisdo tomada na fase administrativa seja feito para os tribunais judiciais e nio

para os tribunais administrativos.

Do ponto de vista substantivo, o art.° 1° do DL n°. 433/82, de 27 de outubro
define contraordenagio como o facto ilicito e censurdvel previsto num tipo legal
(porque as contraordenagées, tal como os crimes, tém de estar previamente
consolidadas em lei) que culmine numa coima. No entanto, apesar da letra da

norma, podem ser aplicadas também sangoes acessérias (art.° 21.°© do DL ne.
433/82, de 27 de outubro).

> Cf. Ac. STJ de 3.10.2001, proc. n.c 02P467, disponivel em: dgsi.pt

¢ E ainda de mencionar a relevante nota de que o processo contraordenacional nio contempla as
medidas de coacdo que estdo previstas para o Direito Processual Penal, como o Termo de Identidade
e Residéncia ou a prisdo preventiva.

7 Apesar de haver celeuma doutrinal, para nés, nio se aplica, a qualquer titulo, o CPTA, no
processo contraordenacional, nem mesmo na fase administrativa, uma vez que nem ai, o Direito de
Mera Ordenacio Social deixa de ser sancionatério. Cf. DANTAS, Leones, Direitos das Contra-
ordenagées: Questoes Gerais, Braga, AEDUM, 2011, p. 6.
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Assim, podemos concluir que apesar da ligagio forte face ao Direito
Criminal®, o Direito de Mera Ordenagio Social acaba por ser substantiva e
processualmente diferente, nio obstante a natureza sancionatéria comum a
ambos’. Apesar de haver posi¢oes doutrindrias discordantes', parece-nos que esta
ligagao ao Direito Penal e Direito Processual Penal é aquela que acaba por
prevalecer, dado o seu maior sustento histdrico, e porque a feitura de uma lei
prépria para o Direito Contraordenacional, consagrada com o RGCO, aparece
num contexto de autonomiza¢io deste ramo de Direito. Até o facto de o Direito
Criminal ser subsididrio torna esta perspetiva mais consistente do ponto de vista
sistemdtico''. Para além disso, um comportamento que preencha um tipo legal de
ilicito contraordenacional nao tem de ser necessariamente irrelevante sob o ponto
de vista do valor subjacente A conduta, pelo que, existindo violacdo de bens
juridico- penais na pratica de uma contraordenacio, ainda que nio exista, como ji
dissemos, necessidade de prevencgao geral e especial que justifique a aplicagao de
uma pena, nio deixa de ter de existir uma punigio para o agente. Também nesta
l6gica, a ligagio com o Direito Criminal faz mais sentido do que o alinhamento

que alguns autores pretendem estabelecer com o Direito Administrativo.

¥ Isto, ndo obstante, existirem autores cuja doutrina tende a considerar que o Direito das
Contraordenagoes se relaciona em maior medida com o Direito Administrativo, como ¢é o caso de
Manuel Simas Santos e Jorge Lopes Sousa, in SANTOS, Manuel Simas e SOUSA, Jorge Lopes,,
Contra-ordenagbes — Anotagoes ao Regime Geral, 22 edi¢do, Vislis, Lisboa, 2003, pp. 362 ¢ 363

? DANTAS, Anténio Leones, “Os direitos de audico e defesa no processo das contra-ordenagées:
art. 32.°, n.° 10 da CRP”, Revista do CEJ, n.° 14, 2.° Semestre 2010, p. 328.

' Anténio Bega Pereira, por exemplo, defende uma ligacio do Direito das Contraordenagées ao
Direito Administrativo, ao qual deve recorrer para integracio de lacunas que possam ser descobertas
no RGCO. Cf. PEREIRA, Anténio Beca, Regime Geral das Contra-ordenagies e das coimas,
Almedina, Coimbra, 2001, p. 75.

" Contudo, existe na doutrina a posi¢do minoritdria de alguns autores, com Cavaleiro Ferreira &
cabega, que dizem que entre o quadro penal e contraordenacional nio devia existir qualquer tipo de
separacio, sendo o Direito de Mera Ordenagio Social uma espécie de Direito Penal Administrativo.
Cf. FERREIRA, Cavaleiro, Direito Penal Portugués. Parte Geral, 1, Lisboa, Verbo, 1981, pp. 15 esss.
e Ligoes de Direito Penal. Parte Geral, I: A Lei Penal e a Teoria do Crime no Cédigo Penal de 1982,
Lisboa, Verbo, 1992, p. 107 e ss.
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Uma questio paradigmdtica do RGCO prende-se com a aplicagao subsididria
das disposi¢des processuais penais ao processo contraordenacional. O art.° 41° do
RGCO na sua redagio atual refere que “sempre que o contrdrio nao resulte deste
diploma, sio aplicdveis, devidamente adaptados, os preceitos reguladores do
processo criminal”, nao especificando concretamente quais s3o as situagdes em isso
ocorre, limitando-se a uma definicao negativa que obriga o intérprete a um esfor¢o
acrescido na sua aplicagido, a fim que ndo exista com esta, uma deformagio do

Direito das Contraordenagées como ramo de direito sancionatério auténomo'?.

Na doutrina, Frederico Costa Pinto diz que a formulagio negativa desta
disposi¢ao legal deve ser entendida numa férmula dupla de sentido: por um lado,
a existéncia de regras expressas no Direito de Mera Ordenagio Social sobre uma
matéria pode impedir a aplicagio do Direito Processual Penal e, por outro lado,
nao se pode aplicar o Direito Processual Penal sempre que essa aplicagio seja

contréria a esséncia axioldgica e estrutural do Direito de Mera Ordenagao Social”*?.

Este autor defende um critério adjetivo negativo para a intervenc¢io do Direito
Criminal para o qual s6 iriam parar os “factos ilicitos que nio podem ter uma
adequada e tempestiva resolugao através dum processo criminal, pois isso acaba

por sujeitar a vigéncia da lei penal substantiva a uma perigosa erosio”!“.

Lopes Sousa e Manuel Simas Santos afastam a premissa de uma remissao para
o CPP, quando tais disposi¢oes sejam contrdrias a0 RGCO e/ou afastadas pela

prépria Constituigao®.

2 PINTO, Frederico Costa, “Acesso de particulares a processos de contraordenagio arquivados ”,
in Estudos em Homenagem a Professora Doutora Isabel de Magalhdes Collago, vol. 11, Coimbra,
Almedina, 2002, p. 602.

" PINTO, Frederico Costa, 0b.cit, p. 617.

Y PINTO, Frederico Costa, “As codificagbes sectoriais e o papel das contra-ordenagées no direito

penal
secunddrio”, Themis, ano 111, n.° 5, 2002, p. 94.

15> SANTOS, Manuel Simas, e SOUSA, Jorge Lopes, Contra-ordenagoes, anotagies ao regime geral,
Lisboa, Vislis, 2001, em anotagio ao artigo 41° do Regime Geral das Contra-ordenagdes. No mesmo
sentido, BOLINA, Helena Magalhies, “O direito ao siléncio e o estatuto dos supervisionados a luz
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Anteriormente, a passagem para o regime do CPP operava de outra forma,
reduzindo-se a matéria de transgressoes, como resultava do disposto do antigo art.°
57° do DL n.© 232/79, de 24 de julho.

No plano material, a légica do legislador foi exatamente a mesma, com o art.®
32° do RGCO a mandar aplicar o regime substantivo do CP, sempre que do

préprio RGCO nio resulte diretriz em sentido contrério.

Esta questao da remissio para o regime substantivo e adjetivo do Direito
Criminal ¢ absolutamente fulcral no esbogo do regime contraordenacional atual e
cujo tratamento correto, dentro da previsio legal, é indispensivel para a
salvaguarda do objeto e para assegurar a prépria autonomia cientifica deste ramo

de Direito.

Sao precisamente estas preocupagdes que o aplicador tem de ter em mente no
momento da aplicagio do Direito das Contraordenagées. Parece-nos claro que nio
pode, nem deve existir aqui uma remissao e aplicagio automdtica dos regimes
previstos para o Direito Penal e Direito Processual Penal, tendo antes de, caso a
caso, aferindo-se a auséncia de regulacio no RGCO, perceber se esta ¢ propositada
e qual foi a razio de ser da mesma, a fim de se apurar as normas penais concretas a

aplicar a cada situacio.

Sobre isto, Oliveira Ascensio'®

considera que se tratam de remissoes cuja
consequéncia juridica em termos de aplicacdo ndo foi demarcada, pelo que a

regulamentacio sé ¢ atingida por via da interpreta¢io do aplicador.

No fundo, o aplicador tem inelutavelmente que refletir se nio existe para a
situacao sub judice uma norma no direito contraordenacional que possa ser aplicada
sem ferir o espirito do sistema na sua globalidade, antes de recorrer as regras do

Direito Penal e Direito Processual Penal ainda que devidamente adaptadas.

da aplicagio subsididria do processo penal aos processos de contra-ordenagio no mercado de valores
mobilidrios.” Revista do Centro de Estudos Judicidrios, n.° 14, 2.° Semestre, 2010, pp. 382-430.

16 ASCENSAO, José de Oliveira, O Direito — Introducio e Teoria Geral, Coimbra, Almedina,2011,
p.517.
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Sobre este recurso do Direito Contraordenacional ao Direito Penal
sublinhamos uma ideia fundamental de Leones Dantas que afirma que “[n]as
situagdes em que se constate a necessidade de recorrer as solugbes do direito
subsididrio impée-se, pois, ao intérprete o cuidado de avaliar previamente as
solugdes do processo penal e a sua articulagido com as especialidades do processo
contra-ordenacional [...]. S6 através deste processo de adaptagio ¢ possivel
salvaguardar a autonomia do processo das contra-ordenagées face ao processo penal
e respeitar os principios e os valores que inspiram as especificidades das solucoes

processuais que consagra”'’

Normalmente quando a lei prevé uma remissao para outro diploma especifica
as disposi¢oes concretas para as quais o aplicador se tem de direcionar e que, muitas
vezes, se encontram dentro da mesma compilacio legal. Ora, neste caso do art.°
320 e do art.° 41° do RGCO nao ¢ isso que acontece. O legislador opera nestas
normas uma remissio para o regime material e adjetivo do Direito Criminal no
seu todo, nio fixando os artigos que sao aplicdveis, deixando essa descoberta a cargo

do intérprete.

Obviamente, a aplicagio das disposigoes penais nao prescinde de um esforgo
de adaptabilidade para de forma mutatis mutandis serem passiveis de aplicagao em
matéria de contraordenacbes. Isto porque, vejamos, na legislagio existe a
diferenciacio clara entre o que distingue um crime de uma contraordenacio em
termos de tipologia de ilicitude. Do mesmo modo, o processo penal estd

estruturado de maneira completamente distinta do processo contraordenacional.

Assim, isto imp6e que a aplicacio das normas de Direito Criminal nao possa
ser levada a cabo de 4nimo leve, exigindo-se uma postura critica do aplicador que
deve fazer funcionar apenas as disposi¢des que no caso concreto resolvam a questao
sem desrespeito pela teleologia e finalidades do processo contraordenacional, que
tem consagragao constitucional no art.° 32° da CRP, mais propriamente, no seu

n.° 10, que consagra o direito de audiéncia e o direito de defesa do arguido, desta

7 DANTAS, Anténio Leones, “Os direitos de audi¢io e de defesa no processo das contra-
ordenagdes”, Revista do CEJ, n.° 14, 2.° Semestre de 2010, p. 295.
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feita no processo contraordenacional ( apesar de este nio comportar a
judicializagao da fase instrutdria e a propria estrutura de acusacio do processo

penal).

Nio desembocando a remissio feita pelo legislador contraordenacional numa
concreta disposi¢ao ou conjunto de disposi¢oes dos diplomas penais, fica a cargo
do aplicador o trabalho interpretativo de discernir dentro da legislacio para a qual
o levou a remissao, quais as disposicoes aplicdveis e as que nio so suscetiveis de se

compatibilizarem com o espirito e principios do RGCO.

Este tipo de atuagdo que ¢ exigida ao intérprete ¢ similar ao procedimento
interpretativo das situacdes em que existe uma lacuna num determinado regime
juridico que nao tendo a solugdo prevista para determinada situagio juridica que
cai sobre a sua drea de atuagdo, faz com que se tenha de procurar uma norma
andloga noutro diploma, para a aplicar dentro do espirito do sistema. Depois, além
disso, o aplicador ainda tem de escolher entre as possiveis normas passiveis de serem

aplicadas, aquelas que melhor se adaptam ao problema concreto.

Todo este enredo de normas tracado pelo legislador contraordenacional nao
favorece a certeza e a seguranca que a comunidade espera da aplicagio do Direito.
As préprias regras de elabora¢io de normas previstas pelo 6rgao legislativo méximo,
a Assembleia da Republica, mandam a que a remissao para outros diplomas seja
feita num plano claro de Gltima ratio, apenas quando tal é indispensdvel para a

correta aplicacio do Direito'®.

Tendo em conta estas diretrizes superiores do érgao legiferante e olhando para
a arquitetura legislativa constante do art.° 32° e do art.° 41° do RGCO, podemos
questionar se a técnica utilizada pelo legislador foi a mais consentinea com a certeza
e a seguranga juridica. Assim, dada a remissao genérica que ¢ feita, sem qualquer

descricado quanto a norma ou parte a aplicar dos diplomas penais, podemos

'8 A Assembleia da Reputblica tem um guia prético de regras para a elaboragao de atos normativos.
Cf.
https://www.parlamento.pt/Dossiers Tematicos/Documents/Reforma_Parlamento/Guia_legistica_

material.pdf
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interrogar quais as consequéncias para a prépria autonomia dogmdtica do Direito

Contraordenacional.

Figueiredo Dias defende que o Direito das Contraordenacoes possui uma
“autonomia relativa, é certo, logo porque, nos termos do artigo 32.°, as normas do
CP constituem direito subsididrio perante o direito substantivo das contra-
ordenagoes; o que bem se compreende considerando que o direito das contra-
ordenagoes nio ¢ direito penal, é em todo o caso direito sancionatério de cardcter
punitivo”". Mais, outras questoes se levantam ao nivel da coadunacio deste regime
com o principio da legalidade, tipicidade e com as garantias que a CRP salvaguarda

aos arguidos.

Apesar das sangoes contraordenacionais, como nao implicam privagoes da
liberdade dos condenados, nio estarem sujeitas a reserva absoluta da Assembleia
da Republica®, desde que nio estejam em causa direitos, liberdades ou garantias,
estas tém de estar devidamente tipificadas, de forma a que a sociedade possa moldar
em conformidade os seus comportamentos. Se no Direito Penal nao hd pena, sem
lei (nulla poena sine lege), no Direito das Contraordenagoes também se poderd dizer

que ndo hd coima, sem uma lei anterior que a preveja (art.© 2° do RGCO).

Sobre isto, convém deixar a importante nota que, embora tenham existido
opinioes divergentes, apenas 0 RGCO constitui matéria de reserva do Parlamento,
e ndo as contraordenagoes especiais dos mais variados 4mbitos. Estas ji caem na

matéria concorrencial com o Governo?'.

O proéprio Direito Constitucional teve uma agio relevante na construgio do
Direito Contraordenacional, desde logo fazendo as devidas separacoes em termos

de regime, nio sendo este tao rigido como o ¢ para o Direito Criminal*>. Em

' DIAS, Jorge de Figueiredo — Direito Penal. Parte Geral, Tomo I, 2.2 ed., Coimbra: Coimbra
Editora, 2007, p. 164.

0 A reserva relativa da Assembleia da Republica em matéria de contraordenagées consta do art.°

1659, n.c 1 al. d) da CRP.
1 Cf. Ac. TC n.° 308/94, proc. n° 407/92 disponivel em: blook.pt
* MONTE, Midrio Ferreira, Lineamentos, Cap. I1., Braga, AEDUM, 2012, pontos 1 e 2.
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concordéncia, Vital Moreira e Gomes Canotilho, defendem que a autorizacio do

Parlamento s6 se alonga no plano do RGCO?>.

Assim, ¢ evidente que nesta matéria o legislador contraordenacional deixou a
sua tarefa aquém daquilo que seria expectdvel face ao consagrado na nossa
Constitui¢ao que exige, especialmente no que toca a ramos do direito sancionatério

publico, uma maior mintcia de concretizagio legislativa.

Deste método técnico que o legislador adotou ao remeter do RGCO em bloco
para o CP e CPP resultam claras dificuldades de compatibilizagio com a
necessidade de existirem tipos de ilicito acompanhados de consequéncias juridicas

respetivas.

Desta forma, do nosso ponto de vista, impele-se uma abordagem legislativa
mais consistente no tratamento destas matérias, quer a nivel do préprio RGCO

em si, quer da ligagdo deste com o CP e com o CPP.

A complicagio que suscita o itinerdrio de leis a percorrer nestas matérias pode
gerar que questoes semelhantes tenham por parte dos tribunais, claro estd, devido
a diversas interpretacoes das disposi¢bes normativas, decisdes antagdnicas, que
instalem a ddvida quanto a eficicia da justica junto das mais variadas entidades.
Pior ainda é quando o0 RGCO remete para o CPP e este também se revela omisso.
Nestes casos, a solucio passa a ser uma segunda remissao, desta vez, para o CPC,
por via do art.° 4° do CPP que se aplica ex vi art.° 41° do RGCO. Toda esta teia
de passagens de diploma para diploma, acaba por facilitar o erro no momento da

decisao da solugao a aplicar.

Para além disso, as consequéncias destas incongruéncias de regime no Direito
das Contraordenagoes sao 6bvias a nivel da consisténcia dogmadtica deste ramo de
Direito, que continua assim a ser visto por muitos como menor, debaixo da asa do

Direito Penal.

» CANOTILHO, José Joaquim Gomes e MOREIRA, Vital, Constituigio da Repiiblica Portuguesa
Anotada, Vol. 11, Coimbra Editora, Coimbra, 1985, pp.197-200.
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Face a tudo isto, o panorama legislativo contraordenacional tem sofrido
(compreensivelmente, diga-se) diversas criticas face aos saltos remissivos constantes
de um diploma legal para outro, o que desemboca num excessivo protagonismo do
Direito  Criminal quer no processo, quer no 4mbito substantivo

contraordenacional.

Nesse sentido, existem acérdaos que chamam a aten¢io para a utilizagio
criteriosa do direito subsididrio no 4mbito do Direito das Contraordenagées, dado

que nio podem ser aplicadas leis penais que contrariem o conteido do RGCO*.

Também na doutrina, Joio Soares Ribeiro refere “ que nem sempre se
equaciona devidamente esta realidade “sui generis” que ¢, ou deve ser o processo
de contra-ordenacio na sua fase administrativa, fazendo-se, por vezes, a nosso ver,
um uso demasiado primdrio do principio da aplica¢o subsididria do processo
penal consagrado no art. 41.° da lei-quadro, para ndo dizer uma errada equiparagao
da estrutura do processo de contra-ordenacio na fase administrativa a estrutura

processual penal”®.

O préprio RGCO alerta para que a lei destinatdria da remissio nio pode
contrariar o seu espirito, (0 art.® 32° do RGCO estd formulado pela negativa
fazendo operar a remissio para a lei criminal em “tudo que néo for contrdrio a

presente lei”) o que demonstra a relevincia da cuidada interpretagao destas normas

remissivas do RGCO.

Outro fator que ndo tem contribuido para a solidez deste ramo de Direito, é
a exagerada multiplicacio de regimes especiais para setores especificos da vida social
que acabam por copiar, na sua grande maioria, o plasmado no RGCO. Pior sio
ainda, as situagdes em que estes diplomas setoriais contradizem o regime geral, sem

qualquer fundamentagio ou motivo aparente, sendo ainda usuais as lacunas e

# Cf. Ac. TRP de 21.11.2007, proc. n.° 0744369, disponivel em: dgsi.pt

» RIBEIRO, Joao Soares, “Questdes sobre o processo contra-ordenacional”, Questdes Laborais,
ano VIII, n.° 18, Coimbra, Coimbra Editora, 2001, p.122.
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exacerbamentos analégicos que tornam o quadro legal bastante rebuscado e que
dificultam a tarefa do aplicador. O alongamento do Direito de Mera Ordenagio
Social a tantas vertentes da vida da comunidade levou a uma desvirtuagao deste
como ramo de Direito, cuja autonomia tem sido posta em causa quer pela politica
legislativa que tem sido alvo, quer pela falta de um consistente trabalho dogmitico

que o sustente®.

Assim, nos dias que correm fazer uma separagio sem ambiguidades entre
ilicitos criminais e ilicitos contraordenacionais, nio sé releva em termos tedricos,
mas também, e principalmente, em termos praticos, uma vez que desta haverd de
resultar a norma ou conjunto de normas aplicdveis a determinada situagao que,
dentro do sistema juridico remetente, solucionario a questao sub judice. Para uma
maior solidez do Direito de Mera Ordenacio Social a nivel dogmatico, Paulo Pinto
de Albuquerque avanga com um modelo de solugio baseado na descoberta dos
temperamentos do processo contraordenacional 4 luz da sua «principiologia», para
numa segunda etapa, analisar os variados regimes especiais de contraordenagoes,
com o intuito de chegar a respostas de reformulagdes praticas na legislacio deste
ramo de Direito. Todo este trabalho, seria, impreterivelmente, acompanhado de
um estudo afincado do quadro jurisprudencial nacional e europeu sobre estas

matérias.

De facto, a nés também nos parece ser necessdrio uma reforma no modelo
atual. O sistema atual do Direito de Mera Ordenacio Social assenta no abusivo
uso do recurso técnico da remissao, que sobre o pretexto de evitar repeti¢oes na
legislacdo, acaba por gerar desnecessdrias dificuldades ao intérprete, no momento
de aplicar as disposi¢oes na prdtica, o que, em tltima instincia, prejudica a prépria

comunidade, para a qual as normas estio pensadas.

26 PINTO, Francisco Costa, “O ilicito de mera ordenacio social e a erosio” in VILELA, Alexandra,
O Direito de Mera Ordenagio Social entre a ideia de «recorréncia» e a de «erosio» do Direito Penal
Cléssico, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp.214 e 274.
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Assim, chegados a esta fase, importa apontar o caminho a seguir quanto ao
modelo normativo contraordenacional adequado, que nio sé seja eficaz no
tratamento dos ilicitos contraordenacionais, como facilite a seguranca no

momento da sua aplicagio.

E nossa opinido que a RGCO ao adotar o critério da remissio para a legislagio
penal, pela sua natural proximidade decorrente da sua natureza sancionatdria, a
fim de uma maior coesdo global de regulagao, deixa ao aplicador o encargo de fazer
a devida adaptacio (que muitas vezes na pritica consubstancia uma verdadeira

criagao) da solugao, tendo em conta a esséncia normativa do RGCO.

Porém, a verdade é que, como alids jd vimos, hd diferencas entre o ambito
penal e o 4mbito contraordenacional, que até acabam por ser admitidas pelo

legislador ao prever a necessidade de adaptacio das normas remetentes.

O quadro legal do Direito de Mera Ordenagao Social atualmente em
aplicagiao foi pensado para fazer face a transgressdes de menor gravidade
comunitdria, ao contrdrio do que se passa no dia-a-dia dos tempos que correm em
que se aplicam coimas de valores exorbitantes que se tornam mais gravosas que as

proéprias sangoes penais.

Assim, dadas todas estas ambiguidades que proliferam no sistema
contraordenacional nacional, impele-se, quanto a nés, algumas urgentes medidas
a tomar pelo poder legislativo nesta matéria, a fim de dotar este ramo de Direito

de uma nova seguranca e clareza.

Desde logo se impunha uma retirada da remissao em excesso do atual regime
que s6 dificulta a sua aplicagdo pritica e que cria incongruéncias quanto ao
normativo a aplicar, fazendo com que, em udltimo caso, se apliquem a situagdes
semelhantes, solu¢des totalmente distintas, o que pdem em causa a confianga que

os cidadaos tém no préprio sistema.

E necessdrio um vincado refor¢o que fixe o regime aplicdvel de acordo com o

espirito do Direito Contraordenacional, quebrando, de uma vez, com os saltos
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excessivos para outros diplomas legais, e que garanta, preto no branco, o
cumprimento dos deveres na fase de investigagao pela Administragao e os direitos
do arguido no processo, nomeadamente que a decisio administrativa fique

suspensa, com a entrada da respetiva acdo de impugnacio nos tribunais.

Esta ¢, no nosso ponto, de vista, a solugio a adotar no Direito
Contraordenacional que trard mais coeréncia e seguran¢a no momento da decisao
e que fard cair a fragilidade dogmdtica com que o Direito de Mera Ordenacio

Social ¢ ainda, hoje em dia, caracterizado.
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