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TITULO

O Direito das Contra-ordenacOes: caracteristicas gerais de natureza

substantiva em face dos ordenamentos juridicos de Portugal e de Angola

Resumo

O presente trabalho reflete sobre a possibilidade de extensdo a realidade juridica
angolana da experiéncia contraordenacional portuguesa, concluindo no sentido de tal, a

ter lugar, poder constituir algo de muito significativo para a ordem juridica de Angola.



TITLE

The Law of Offenses: general characteristics of a substantive nature in the legal systems

of Portugal and Angola

Abstract

The present work reflects on the possibility of extension to the Angolan reality of the
Portuguese administrative offense law, concluding in the sense that this, to take place,

could be very significant for the legal order of Angola.
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1. Introducéo

O estudo do direito das contraordenagdes é uma realidade particularmente desafiante e
cheia de complexos problemas. Nao estara nos nossos propositos procurar nem de longe
dar explicacOes cabais de tdo delicado tema. Mais humildemente sera nosso desiderato
tdo sé procurar alguns arquétipos expressivamente elucidativos que nos ajudem a
perceber melhor tal quadro complexivo, procurando, por outro lado, no plano do direito
comparado (fundamentalmente da realidade juridica portuguesa), extrair consequéncias
prenhes de sentido éntico-axioldgico e de politica legislativa, que permitam um indagar

critico-analitico e topico-reflexivo da realidade angolana de que somos parte integrante.

1. Importancia do Estudo

Este estudo justifica-se tendo em conta o maior desenvolvimento dogmaético e em
termos de politica legislativa que a ordem juridica portuguesa assume em comparacao
com o caso angolano. Neste sentido e a partir da realidade histdrica portuguesa, que
reflete nomeadamente a influéncia germanica, procuraremos identificar os pontos
axiomaticos responsdveis pela caracterizagdo juridico-positiva do ilicito
contraordenacional em Portugal, o seu desenvolvimento normativo e axioldgico, bem
como as suas cristalizaces pratico-substantivas, eventualmente de cariz jurisprudencial.
Tal terd naturalmente uma importancia desde logo ao nivel dos vetores de politica
legislativa que poderdo de forma atuante servir de comparacdo e de inspiracdo a
realidade angolana, caracterizada ainda pelo subdesenvolvimento deste tipo de ilicito e
carecendo deste modo do necessario confronto com uma realidade assaz mais

significativa em termos ontoantropolégicos e num plano pratico-axiomatico®.

Portanto, esperamos que 0 presente trabalho possa ndo sé contribuir para uma cabal
compreensdo e enquadramento dos diplomas legais angolanos que tém por objeto esta
matéria, como também humildemente contribuir para o preenchimento de algumas
lacunas, de ordem material, existentes no procedimento contravencional angolano e

eventualmente promover uma reforma global do sistema de contravengdes de Angola.

! GINA, Francisco, Projeto de investigagio de MDJ orientado pelo Professor Doutor Conde Monteiro, Universidade do Minho,
Setembro de 2016.



2. Objetivos

Teremos como desiderato o aprofundamento dos diferentes aspetos inerentes as
caracteristicas das categorias fundamentais deste direito: ilicitude, culpa, punibilidade,
fundamentalmente.

A ilicitude material misto-objetiva e subjetiva consumiré grande parte do nosso labor na
definicdo dos principios axioldgicos e de politica criminal a ela inerentes.
Procuraremos, deste modo, caracterizar o novo ilicito traduzido na realidade juridico-
positiva de Portugal, com inevitaveis referentes juridico-germanicos, mas sem obliterar
a tradicdo de cariz iluminista presente na realidade portuguesa a partir do séc. XIX.
Especial significado ser& dado ao regime geral deste tipo de ilicito em vigor em Portugal
com inevitaveis referéncias a Ordnungswidrigkeitengesetz, ber¢o por exceléncia da
fenomenologia axioldgico-normativa presente no ilicito contraordenacional portugués.
A partir destas reflexGes axiomaticas iremos debrugarmo-nos sobre a concreta realidade
angolana (como ja fizemos referéncia), discutindo o seu modo e eventual superagéo, a
partir do referente axiomatico portugués, que afinal de contas se traduz no modelo
paradigmatico alemao, como referimos.

No contexto em causa, mergulharemos também na categoria dogmatica da culpa
contraordenacional, discutindo-a a luz da fenomenologia inerente ao tipo de ilicito
constituido como paradigma vigente no ordenamento juridico portugués, ndo deixando,
por outro lado, de fazer incidir de forma particularmente incisiva todo o nicleo de
questdes de politica legislativa neste tdpico inerentes. Daqui passaremos
inevitavelmente para a realidade angolana, procurando tépicos reflexivos dotados de
ampla fecundidade e caracterizadores de um direito das contraordenacdes efetivamente
atuante no quadro de uma pés-modernidade a que ndo podermos ficar alheios.
Finalmente, abordaremos a categoria da punibilidade, ndo deixando contudo de abordar
outros topicos, dando conta da sua singularidade, enquanto categoria ndo alheia aos
anteriores referentes, ndo apenas como consequéncia destes, mas igualmente como
realidade dela participativa. Daqui iremos extrair consequéncias, ndo de todo inocentes,
na configuracdo de um possivel modelo punitivo angolano, também agora carente de
um substrato de especificidade consequencial, operativo de uma plasticidade adaptativa

que de todo ndo se podera renunciar.
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3. Metodologia

Iremos lancar mao da analise racional das fontes que iremos utilizar, procurando num
plano sincronico e diacronico estabelecer as bases necessarias a construcdo de uma
teoria sobre as caracteristicas dominantes deste ramo juridico existente nos dois paises
supracitados. Deste modo, pesquisdmos véria bibliografia existente nas principais
bibliotecas juridicas em Portugal.

Iremos perspetivar a nossa investigacdo no quadro de uma concecdo metodoldgica de
cariz teleoldgico- funcional, imbuida de necessarias consideracdes axioldgico-
axiomaticas.

Modo de citar, as referéncias bibliogréficas completas surgem na lista bibliografica no
final da dissertacdo, no texto, nas respetivas notas de pé da pagina, apenas se indica o

autor e a parte inicial da obra ou do artigo que permite a sua identificacao.
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I
A tradicdo historica portuguesa no ambito contravencional

1. Introducdo

Certamente que, independentemente de consideragdes gerais sobre a importancia de
uma critica historico-reflexiva, uma analise, ainda que limitada por Obvias
condicionantes (desde logo académicas), da realidade Ontica portuguesa tera certamente
0 condd@o de nos permitir ancorar o nosso discurso naquele espaco de temporalidade
cripto heidegeriano de um dasein que, apesar da sua ocultidade oscilante entre o nada e
o0 ser, se ha de, contudo, revelar no seu continuo movimento, que inevitavelmente o
aproximara do ser ao qual invariavelmente pertence. Dito de outro modo, encontrar-nos-
emos perante um esforco, que ndo sera fatalmente inglério, mas nos ha de

contextualizar no movimento compreensivo-analitico do objeto do nosso estudo.

2. Breves consideracoes

No estado de policia iluminista de cariz absolutista, o rei era entendido como a cabeca
de um organismo sui generis, o0 Estado. O rei era quem comandava o0s destinos do seu
ordenamento juridico, da sua nagdo. Com o fim das estruturas locais e corporativas,
efetivou-se uma verdadeira revolugéo social, onde se beneficiou o poder do rei.

Atraveés da colaboracdo da sua administracéo, o rei absoluto regulou toda a sua nagéo
em diversos ambitos, desde logo, na defesa nacional, ao ter um exército seu. Sem ter de
recorrer aos exercitos pessoais da nobreza, ndo tinha o rei de se preocupar em efetuar
aliancas com a nobreza, ganhando com isso uma enorme independéncia. Portanto, este
novo estado levou ao aparecimento de uma administracdo e uma policia fortalecidas.

N&o sendo as atuagdes da administracdo e da policia subordinadas ao ordenamento
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juridico, na medida em que aquelas atuacdes ndo pertenciam em rigor a ordem juridica,
caso os cidaddos violassem as ordens da administragdo ou da policia, ndo estavam a
praticar um ilicito especificamente juridico, mas tdo s6 a cometer uma desobediéncia ao
monarca. E desta forma ndo se punha ainda aqui um problema de relacGes entre o
direito penal e o auténtico direito administrativo policial®.

Por outro lado, ao introduzir-se aspetos de cariz ético-social no exercicio da funcdo
administrativa, passou-se a adquirir um novo paradigma na sociedade. Assim, fez-se a
transicdo da concecdo do homem individual para o homem moderno aculturado e
socializado. Portanto, deram-se deste modo passos significativos no sentido da garantia

da defesa e na promocao dos valores éticos.

3. Desenvolvimento

3.1. Prolegdmenos

A tradicdo historica portuguesa sobre o direito das contravengdes comeca a dar 0s seus
primeiros passos com o advento da revolucdo francesa que edifica uma nova realidade
juridica assente nos direitos naturais dos individuos. Como, por outro lado, refere
GOMES CANOTILHO?®, no novo tipo de estado em causa, todos os homens nasciam
iguais perante o Estado, todos os homens eram livres perante o mesmo Estado
(principios da igualdade e liberdade).

O facto de, igualmente, a administracao se ter de sujeitar ao principio da legalidade vai
ser determinante no relacionamento entre o direito penal (geral) e o novo direito penal
administrativo (emergente). Assim, naquela fase da histdria, passou-se a dar guarida aos
referidos direitos subjetivos através de uma antecipacdo da tutela dos mesmos. Deste
modo, avangou-se para a criagdo no ambito do direito penal existente de uma categoria,
designada por contravencdo, procurando-se assim uma obtencdo de eficacia na tutela
dos direitos dos cidaddos, ao mesmo tempo que se prosseguiam as finalidades de

seguranca e mesmo de um certo bem-estar imanentes ao concreto estado instituido®.

2 Sobre isto cf. AZEVEDO, Tiago Lopes de, Da Subsidiariedade no Direito das Contra-Ordenagdes:: Problemas, Criticas e
Sugestdes, Universidade do Minho, 2010, pp. 17-8.

® Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72. ed., Coimbra, Almedina, 2003, p. 17.

* Sobre isto, cf. AZEVEDO, Tiago Lopes de, op. cit., p. 33.
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3.2.0 Cddigo Penal Portugués de 1852 e o0 seu regime

contravencional

O legislador do Codigo Penal de 1852 consagrava no seu art.° 1.° uma definicdo de
crime. Este era considerado como o facto voluntario declarado punivel pela lei penal.
Depois, no seu art. 3.°, 0 mesmo legislador considerava contravencdo todo o facto
voluntério punivel, que apenas consistisse na violacdo ou falta de observéncia de
normas preventivas, “independentemente de toda a intengcdo maléfica.” Logo, no seu
art.’ 4.,° afirmava que nas contravengdes “¢ sempre punida a negligéncia.”5 Deste modo,
ficou consagrada a distingdo (legal) entre crime e contravencdo. Esta ultima era entdo
uma modalidade da infracdo penal caracterizada pelo seu carater essencialmente
preventivo e onde a negligéncia seria sempre punivel, a menos que fosse excecionada.
Portanto, diferentemente pelo menos da maioria dos crimes, em que mormente na sua
fase de consumacdo se tratava de lesdes de bens juridicos e mesmo no ambito da
tentativa, o perigo em causa era de natureza concreta, no ambito contravencional
encontravamo-nos perante a mera incriminacdo de simples infracdes de perigos
abstratos; por outro lado, o principio-regra de punibilidade dos crimes a titulo de dolo
(derivado do art.° 2.° deste Cddigo) era substituido pela paridade entre contravencdes
dolosas e negligentes (citado art.° 4.9).

Esta arquitetura penal vigorou no ambito do direito portugués até ha bem pouco tempo.

3.3. Caracteristicas fundamentais do direito contravencional
portugués

3.3.1. Introducéo

Arrancando a partir e no ambito do direito penal, como deixdmos dito, este ilicito
contravencional imbuido do principio retor da protecdo antecipada de bens juridicos
marcou de forma inelutavel mais de um século do direito positivo portugués.

A sua sancdo principal era a multa. Paralelamente existia um regime especial
regulamentado no proprio Codigo Penal estabelecendo regras mais simples para este

tipo de ilicito do que para os crimes.

® De notar que o legislador portugués de entdo ndo seguiu a orientacdo imanente ao Codigo Penal Francés, que no seu art? 1.°
estabelecia uma classificacéo tripartida da infragdo penal: contravengdes, delitos e crimes.
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3.3.2. Regime juridico

Como j& referimos nas contravencgdes era sempre punida a negligéncia (art.° 4.°). Deste
modo e ao contrario dos crimes, neste dominio vigorava a regra inversa inerente agueles
(o dolo como regra da punibilidade).® De notar, no entanto, a possibilidade de, por
disposicdo penal especial, poder vigorar a regra homologa aos crimes. A justificacdo
para este regime prendia-se com a pouca relevancia ético-juridica destas infragdes. Por
outras palavras, visava-se antes de mais assegurar uma protecdo efetiva em face de
violacBes. A ética cedia portanto em funcéo do lado empirico deste tipo de ilicito.”
Ainda neste plano, cumpre referir o facto de a tentativa em sentido lato (abrangendo,
portanto, a frustracdo, dentro da nomenclatura do Codigo de 1852) n&o ter sido punivel
neste tipo de ilicito (art. ®3.2e 11.°, n.° 4). Também aqui é 6bvio adivinhar o sentido do
regime em causa: a pouca relevancia ético-juridica deste tipo de ilicito.

De notar, por outro lado, que nem a cumplicidade ou 0 encobrimento (art.° 25.°) terem
sido objeto de puni¢do, ao contrario ja da autoria mediata ou moral, 0 que mais
confirmava o carater bagatelar deste tipo de infracéo.

Importante igualmente é de referir o facto de a responsabilidade criminal neste ilicito
ndo ser agravada ou atenuada, somente tal acontecendo em caso de reincidéncia (art.
33.9). Algo que aproximava esta realidade juridica de outras regides, desde logo, do
direito civil na sua relativa indiferenca a ideia de desvalor de acio® e que gerou muita
polémica durante a sua vigéncia: no fundo tratava-se de direito sancionatério criminal. ..
De referir também que o prazo de procedimento por contravencdes era de um ano (art.°
125.° § 2.° na redacdo do Decreto-Lei n.° 184/72 de 31 de maio), igual periodo era
aplicavel a prescricdo das penas aplicadas neste dominio (art.° 126.° § 3.° do Decreto-
Lei n.°184/72, de 31 de maio).

Finalmente, deve-se referir que a perda de objetos e instrumentos provenientes das
contravencdes so teria lugar com norma especial: art.° 486.°, 8 Unico do Cddigo Penal

em causa.

® Sobre isto cf. art.2 110.° do Cédigo Penal em causa na verséo introduzida pelo Decreto-Lei 39688, de 5 de Junho de 1954.

7 Sobre as relagdes entre a ética e a eficacia no ambito do direito penal, MONTEIRO, Conde, “Algumas Reflexdes Epistemoldgicas
Sobre O Direito Penal”. In ANDRADE, Manuel Costa, ANTUNES, Maria Jodo e SOUSA, Susana Aires (org.) - Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge de Figueiredo Dias, Vol. Il, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, p. 761 e segs. De notar ainda
neste plano o incrivel acérddo da Relacdo de Coimbra de 20 de Margo de 1955, publicado em Jurisprudéncia das Relagdes, 1, 30,
onde se afirmava a inversdo do 6nus da prova nas contravengdes cabendo ao arguido provar a sua inocéncia?!

8 Sobre este conceito, MONTEIRO, Conde, Direito Penal |, Braga, ELSA UMINHO, 2015, p. 103.
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3.3.3. Concluséo
Do exposto resulta claro o carater bagatelar do tipo de ilicito em causa. Porque se

tratava de uma espécie menor de delito estava por isso subordinado a regras que, com a

jurisprudéncia, se chegou ao paroxismo de fazer praticamente tabua rasa da culpa.
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I11. A experiéncia alema

1. Introducéo

A partir do séc. XX, com o desenvolvimento tecnologico, a par das ideias de
intervengdo do Estado em esferas de atividades cada vez mais crescentes, deu-se em
larga medida um colapso do modelo liberal de intervencéo estatal.” Efetivamente, agora
ndo mais era possivel continuar com o velho direito penal no plano da protecdo
antecipada de bens juridicos (direito contravencional). De facto, nem os tribunais, nem
0 processo penal ou o direito penal substantivo poderiam estar capacitados para
acompanhar a tremenda complexidade e extensdo das matérias a regular. Desde a
economia até a seguranca, o amplo leque de realidades a carecer de intervencdo tornava

urgente a necessidade de um novo direito interventivo.
2. Goldschmidt e o Direito Penal Administrativo

O ano de 1902 marca o inicio da atividade doutrinal de James Goldschmidt neste
dominio (Verwaltungsstrafrecht). Tratou-se de opor uma realidade imanente ao Estado
(a Wohlfahrt) ao Direito Penal Constitucional, de Justica, mais tarde por esta ultima
expressao designado. Assim, ao carater estatico e individual deste Gltimo (Direito Penal
de Justica), alicercado na vontade de cada pessoa, teriamos um Direito Penal
Administrativo, essencialmente dindmico e baseado numa vontade coletiva. Deste
modo, a eticidade propria do Direito Penal de Justica, encontrdvamos um Direito Penal

Administrativo, essencialmente caracterizado pela neutralidade ética.
3. Wolf e a continuidade do pensamento de Goldschmidt

Em 1930, Wolf, no seu estudo “Die Stellung der Verwaltungsdelikte in
Strafrechtssystem”, d& continuidade a sequéncia do pensamento de Goldschmidt,
caracterizando o Direito Penal Administrativo como uma realidade juridica assente

essencialmente na fungédo de adverténcia e ndo ja na ideia de expiacdo e prevencao.

° Lembre-se neste sentido desde logo a Grande Depressao.
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4. O nazismo e o direito penal de ordem

A evolucdo juridica na Alemanha foi no sentido de, nesta época (anos 30 em diante), se
manter no direito penal as infracbes a Wolfahrt. Estas eram consideradas como meras
infracBes técnicas, neutras eticamente.

Isto foi aproveitado pelo nazismo, que reforgou a atuacdo da administragdo com poderes
arbitrarios (segundo um principio de oportunidade) e completo desprezo pelas garantias
do Estado de Direito.

5. O pds-guerra

Com o final de segunda grande guerra, a Alemanha encontrava-se perante duas
fundamentais tarefas neste ambito. A um lado, precisava de realizar a reconstrugédo
econdmica do pais devastado pela guerra (mesmo partido em dois). A outro lado,
necessitava igualmente e sem menos pertinéncia de se libertar do peso nazista.'

A expressdo disto pdde-se corporizar na Gesetz zur Vereinfachung des
Wirtschaftsstrafrechts de 1949, onde Eberhard Schmidt desempenhou um papel
fundamental. Efetivamente este autor, seguindo Goldschmidt e Wolf, considerava que a
contraordenacdo, surgida com a referida lei, ndo assentava em quaisquer bens juridicos,
ao contrario do Direito Penal de Justica, mas somente em interesses administrativos,
relativamente aos quais o cidaddo seria apenas considerado como participante auxiliar
nas tarefas administrativas, sendo baseado o fundamento desta pena (e, portanto, do
ilicito contraordenacional) na desobediéncia ao dever de cooperagdo por parte deste. A
isto acrescia o critério da indiferenca ética, derivado do primeiro. Efetivamente, se se
tratava de mera falta de fundamentagdo axioldgica, entdo, o lado ético acabava por se
tornar ausente, contaminando naturalmente o conceito de culpa do agente. Noutras
palavras, tratava-se ndo ja de uma pena alicercada numa dimensao ético-retributiva, mas
de uma mera consequéncia juridica baseada na falta de cooperacdo do individuo para
com a administracéo, aproximando-a da sancéo disciplinar (Mahngeld)'*. Fundamental
neste ambito é o surgimento em 1952 da Gesetz tUber Ordnungswidrigkeiten, a primeira
lei quadro das contraordenacdes. Portanto o caminho estava agora aberto para a

expansdo deste novo direito e a evolucéo foi feita neste sentido.

10 Sobre isto, ¢f. JESCHECK, H.-H., “Das deutsche Wirtschaftsstrafrecht”, Juriszeitung, 1959, p. 458.
1 0 sentido da expressio em causa pode-se corretamente traduzir por pena de adverténcia.
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6. Evolucéo posterior

A evolucéo posterior veio a expandir de forma incontrolavel este ilicito, transformado
nas palavras de Lang-Hinrichsen na rapariga-para-todo-o-servico, no bombeiro de
servico, no depdsito onde tudo caia (Sammelbecken). Efetivamente, com a extincao das
contravengdes (Ubertetungen)e o consequente movimento de descriminalizagdo entdo
operado, cairam nas contraordenacgdes tudo o que se poderia imaginar: auténticos ilicitos

contraordenacionais, crimes, figuras entre os dois ilicitos em causa.

7. A crise

O quadro legislativo existente a altura e ainda hoje subsistente levou a colocar em causa
a divisdo qualitativa entre crime e contraordenacédo. Efetivamente, a ideia de que o bem
juridico poderia tracar fronteiras entre os dois ilicitos, remetendo para as
contraordenacgdes as meras desobediéncias, simples interesses administrativos ou em
todo o caso meros delitos de perigo abstrato; a par do facto de o ilicito administrativo
ser apenas um ilicito neutro eticamente em contraposicdo ao direito criminal,
constituido por auténticos bens juridicos e eticamente fundado, comecou a ceder
paulatinamente lugar a ideia de agnosticismo neste ambito, tornando-se cada vez mais
aqueles que desafiavam os paradigmas em causa, apontando para meras distin¢do de

guantidade entre os dois ilicitos.
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IV. O quadro legal portugués

1. Introducgéo

Ja na década de sessenta do século XX, o Prof. Dr. Eduardo Correia, no seu Projeto de
Cddigo Penal, eliminou deste a referéncia a quaisquer contravengdes, sequer a
contraordenacgdes. Este Projeto ocupava-se unicamente dos delitos criminais. A ideia era
ja a de acabar, por um lado, com as contravenc@es e por outro de estabelecer um novo
ilicito substitutivo daquelas, que ndo era nem mais nem menos do que a importacdo do
emergente modelo contraordenacional alemao.

Dificuldades de varia indole, que foram desde a falta de originalidade do Projeto
elaborado em funcdo do direito alemao até a problemas delicados de politica criminal,
impediram que este visse a luz do dia. Teve-se assim que esperar pelo aparecimento do
novo regime de Abril, para que tivesse lugar a elaboracdo de um novo Codigo Penal e
com ele se tomasse definitivamente posicdo sobre o direito das

contraordenacdes/contravencoes.

2. O Decreto-Lei n.° 232/79 de 24 de Julho
2.1. Introdugéo

Em 1979, sendo Ministro da Justica o Prof. Doutor Eduardo Correia, teve lugar a
primeira manifestacdo legislativa no sentido de introduzir o direito das
contraordenagdes em Portugal. Tratou-se efetivamente do Decreto Lei n.° 232/79, de 24
de Julho.

2.2. Motivagdes de politica criminal do Decreto-Lei em causa
2.2.1. Consideracdes prévias

O predmbulo do diploma em referéncia é constituido por um conjunto de afirmacGes de
carater politico e de ordem legislativa, onde nem sequer falta a propria citagdo de
doutrina, algo inédito neste ambito.

Interessara, portanto, determo-nos um pouco sobre o conteudo deste original texto, que
pretende fundamentar o aparecimento deste novo ordenamento juridico no &mbito do

direito portugués.
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2.2.2. As razdes de politica legislativa

O legislador invoca fundamentalmente dois tipos de razdes para o surgimento deste
novo tipo de infracao. Por um lado, afirma ser ele constituido por um novo ilicito, “cuja
desobediéncia se ndo reveste da ressonancia moral caracteristica do direito penal.” Por
outro, pela “hipertrofia do direito criminal”, a ser aplicado a matérias ndo a ele
reconduziveis e gerando deste modo uma “estigmatizacao pessoal negativa” e ainda
“anomia e desregramento.”

Dentro destes topicos, afirma-se que o novo direito (contraordenacional) separa-se do
direito penal, num plano material. Diz-se nomeadamente “Hoje € pacifica a ideia de que
entre os dois ramos de direito medeia uma auténtica diferenca: ndo se trata apenas de
uma diferenca de quantidade ou puramente formal, mas de uma diferenca de natureza.”
Conclui-se neste ambito que o ilicito contraordenacional e as suas rea¢Ges nao se
reconduzem a um “plano ético-juridico, ndo estando, portanto, sujeitas aos principios e
corolarios do direito criminal.”

Deste modo, exclui-se a aplicabilidade da pena de prisdo ou de multa “ou qualquer outra
que pressuponha a expiacao da censura ético-pessoal que aqui ndo intervém.”

De tudo isto resulta a aceitabilidade da coima, como sancdo exclusiva deste novo ilicito,
de carater administrativo, aplicada por autoridades administrativas “com sentido
dissuasor de uma adverténcia social.”, podendo aplicar-se a pessoas coletivas num
processo simplificado e “aberto aos corolarios do principio da oportunidade.”

A conclusdo vai mesmo no sentido de alargar a aplicabilidade do diploma as
“contravencOes e transgressdes previstas na legislacdo vigente, bem como outros casos
que a lei venha a descriminalizar, sem, contudo, renunciar ao tipo das sang0es previsto

neste diploma.”

24



2.3. Aspetos fundamentais do novo regime legal

Este novo diploma definia no seu art. 1.° n.° 1 o conceito de contraordenacdo. Afirmava
assim que esta constituia “todo o facto ilicito e subjectivamente censuravel que
preencha um tipo legal no qual se comine uma coima.” Tratava-se da reproducao ipsis
verbis do 81 (1) da Gesetz tiber Ordnungswidrigkeiten de 24 de maio de 1968.

Depois no seu n.° 2, permitia-se, mediante disposicdo expressa, a aplicabilidade de
contraordenacdes sem culpa. Tal reproduzia igualmente o citado texto juridico alemao,
agorano seun.’ 2,

No entanto, o aspeto mais polémico deste Decreto-Lei reconduzia-se ao seu n.° 3.
Efetivamente neste dispositivo estabelecia-se a equiparacdo as contraordenacgdes (agora
criadas) “(d)as contravencdes ou transgressdes previstas pela lei vigente a que sejam
aplicadas sang¢des pecuniarias.” O n.° 4 apenas estendia este regime a novas disposi¢des
que um qualquer diploma estabelecesse, pelo que, apesar do seu carater algo abstrato
(“os casos indicados na lei.”), nada de efetivamente novo adiantava, sendo mesmo
desnecessario, porque se um qualquer diploma estabelecesse essa extensdo, seria de per
se aplicado o regime em debate e sem qualquer necessidade de prondncia do diploma
em causa (uma vez naturalmente os respetivos pressupostos estando preenchidos).

O resto do regime em referéncia abarcava primeiramente os aspetos substantivos e em
seguida o ordenamento processual deste tipo de ilicito. No primeiro caso, tratava-se
fundamentalmente da reproducdo de artigos da parte geral do Projeto de Cdodigo Penal
que estaria na base do futuro Cédigo Penal novo, de 1982.

De notar que estes normativos constituiam um regime geral das contraordenacGes nao
contendo de per se quaisquer especificos tipos de ilicito, apenas recebendo por via das
ditas clausulas de rececdo eventuais tipos contravencionais que assim passavam a ser

sujeitos ao seu imperium,

2.4. A crise

A pretensdo de transformar automaticamente as contravencdes ou transgressoes
existentes e puniveis com pena de multa em contraordenacdes gerou problemas de varia
indole. Efetivamente e antes de mais, ndo estavam criadas as condi¢fes necessarias para

que tal transmutacdo tivesse assim lugar. Faltava, por um lado, uma ponderagéo
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legislativa de adaptacdo do regime em vigor a nova ordem legal. Tal pressuporia uma
andlise dos regimes existentes, da sua consisténcia normativa e de ordem politica e
posterior passagem ao novo regime. De resto, a propria administracdo, sendo mesmo a
prépria comunidade juridica encontravam-se num limbo, onde o desconhecimento deste
ilicito era algo de comum a grande maioria (com excecéo da doutrina penal).

O resultado desta 6bvia ligeireza legislativa ndo se fez esperar. O Decreto-Lei n.° 411-
A/79 de 1 de Outubro revogou pura e simplesmente os n * 3 e 4 do art.° 1.° do diploma
em causa.

Efetivamente, tratou-se de um dos mais surrealistas atos de producédo legislativa que
tiveram lugar entre n6s. Se numa primeira fase, com a entrada em vigor do Decreto-Lei
n.. 232/79, aconteceu que juridicamente todos as contravengfes ou transgressdes
punidas com multa foram extintas e o seu regime passou ipso facto para a nova
regulamentacdo, na pratica nada disto aconteceu, tudo se passando como nada tivesse
acontecido. Por outras palavras, ninguém teve verdadeiramente consciéncia do sentido e
natureza deste novo ilicito e do diploma que o continha. Deste modo, sem que acabasse
por nada ter lugar, veio o legislador repor as coisas ao estado original que de resto
nunca tinha deixado de estar, como referimos. De resto, a intencdo provinda do Decreto-
Lei n.° 232/79 de extinguir as contravencdes e transgressdes existentes transmutando-as
em contraordenacdes violava o artigo 167.° €) da Constituicdo da Republica, conforme
foi posteriormente entendido jurisprudencialmente,'® algo mencionado no Decreto-Lei
n.° 411-A/79 (no predmbulo, alude-se a “dtvidas sobre a sua constitucionalidade.”).

O certo é que até 1982, ano da entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de
Outubro, tudo se passou como nada se tivesse passado, ou seja, o direito das
contraordenagbes ndo passou de um fantasma sem sangue, com um regime geral
estabelecido, mas sem qualquer matéria especifica a dar-lhe concreta execucdo, uma

ordem juridica apenas para inglés ver...

12 Di4rio da Republica n.° 169/1979, Série | de 1979-07-24.
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3. O Decreto-lei n.° 433/82 de 27 de Outubro

3.1. Introducéo

O Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro estabeleceu antes de mais uma reposicéo do
diploma de 1979 (Decreto-Lei n.° 232/79 de 24 de Julho), quer no plano substantivo,
quer ainda no dominio processual. Algo de resto pouco compreensivo, particularmente
no ambito substantivo, onde a entrada em vigor em 1983 do novo Codigo Penal
implicava uma duplicacdo de normas pouco condizente com uma politica de economia

legislativa, que assim néo foi seguida (gongorismo juridico).

3.2. O contetido normativo

3.2.1. O conceito de contraordenacao

Do mesmo modo que acontecia com o diploma de 1979, agora também se reproduzia no
art.2 1.° o conceito de contraordenacéo a semelhanca do preceito homélogo aleméo.*?
Deste modo, o legislador caracterizava a contraordenagdo antes de mais como “facto
ilicito.” Depois, o mesmo legislador referia-se ao carater “censuravel” das
contraordenacdes, 0 que naturalmente implicava a necessaria existéncia da culpa como
igualmente seu elemento essencial. Ainda fazia referéncia a tipicidade como seu
elemento fundamental (o facto ilicito e censuravel deveria preencher “um tipo legal”).
Finalmente, havia a referéncia a coima, que aparecia como elemento especificador do
tipo de ilicito culposo em causa.

Independentemente do interesse efetivo de tal definicdo, que de resto o legislador se
encarregaria de desmentir,'* o certo desde logo era (e continua a ser) que uma

contraordenacao poderia igualmente ser um crime ou vice-versa.'

¥ Supra 2.3.
4 Cf. neste sentido, art.” 15.° e 17.° da Lei 30/2000, de 29 de Novembro.
15 Sobre isto, art.2 20.° do RGCO.
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3.2.1. A ilicitude enquanto critério de delimitacdo das contraordenacdes

em face de crimes

3.2.2.1. Prolegdbmenos

Formalmente a ilicitude tanto faz parte das contraordenacdes como dos crimes.*® Se, por
exemplo, atentarmos as declaracdes dos predmbulos, quer do Decreto-Lei de 1979, quer
do diploma de 1982, a ideia de uma demarcacdo qualitativa entre os dois tipos de delito
é claramente afirmada’’. Obviamente que se trata de uma mera declaracéo de intengdes
pelo legislador (reportarmo-nos naturalmente ao diploma de 1982 ainda em vigor), que
naturalmente ndo vincula o intérprete. Portanto, convird tomar uma decisdo sobre esta
magna questdo, que sempre apaixonou desde logo a doutrina (alemd e portuguesa,

nomeadamente).'®

3.2.2.2. Critérios qualitativos

3.2.2.2.1. Introducéo

Nas citadas palavras do legislador, o ilicito contraordenacional seria uma realidade
prépria em face da infracdo penal, um tipo de infracdo qualitativamente diferente dos
crimes e daqui a sua autonomizacdo em face da realidade criminal, através de um
quadro normativo auténomo. Tal corresponderia deste modo a necessidade de
descriminalizacdo deste Gltimo tipo de ilicito, deixando para o direito penal aquilo que

de mais importante acontecesse no plano social.*®

16 E isto quer se trate de uma perspetiva formal (violagio de normas) ou material (perigo ou lesdo de bens ou interesses juridicos).

7 Neste sentido, o legislador de 1979 declara no preambulo do Decreto-Lei acima citado:” O normal sera, contudo, que as infragdes
as leis vigentes nestes dominios ndo atinjam relevo penal, antes configurem uma forma auténoma de ilicitude que reclame um
quadro proprio de reagdes sancionatérias e um novo tipo de processo.”; algo que ¢é reafirmado no Diploma de 1982, onde o
legislador expressamente refere também no seu predmbulo que: “Manteve-se, outrossim, a fidelidade a ideia de fundo que preside a
distingdo entre crime e contra-ordenagdo. Uma distingdo que ndo esquece que aquelas duas categorias de ilicito tendem a extremar-
se, quer pela natureza dos respectivos bens juridicos quer pela desigual ressonancia ética. Mas uma distingdo que tera, em Gltima
instancia, de ser juridico-pragmatica e, por isso, também necessariamente formal.”

18 E de facto praticamente inabarcavel o nimero de publicacdes que, quer na Alemanha, quer em Portugal, se tém publicado sobre
esta tematica.

19 Neste sentido, o legislador atual (Decreto-Lei 433/82 de 27 de Outubro) afirma no respetivo predmbulo, a partir do artigo 18, ° n.°
2 da CRP, que: “Segundo ele [o principio da subsidiariedade], o direito criminal deve apenas ser utilizado como a ultima ratio da
politica criminal, destinado a punir as ofensas intoleraveis aos valores ou interesses fundamentais a convivéncia humana, ndo sendo
licito recorrer a ele para sancionar infrac¢des de ndo comprovada dignidade penal.”
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3.2.2.2.2. O critério da neutralidade ética

3.2.2.2.2.1. Aspetos caracterizadores

Repousando em concecdes alemds, a ideia fundamental nesta perspetiva era a de que o
ilicito contraordenacional se baseava essencialmente em contetudos axiologicamente
neutros em si mesmos ou mesmo enquanto tipos de ilicitos estabelecidos de forma
meramente normativa, em contraposicdo aos contetdos juridico-penais, imbuidos a
partida de uma ilicitude prépria.

Assim, o direito das contraordenacdes seria um conjunto de normas de natureza
assética, de cariz predominantemente técnico, com reflexos em varios aspetos
juridicamente relevantes, a comecar desde logo no plano de politica social.
Efetivamente a pouca relevancia axiologica deste ilicito implicava uma menor
qualificacdo do mesmo e, portanto, igualmente menores consequéncias juridicas
sancionatorias. De resto, as violagGes seriam regra geral menos importantes para a
coletividade do que no ambito juridico-penal. Depois, questdes como, por exemplo, a
do erro sobre a ilicitude seriam aqui bem menos pertinentes do que no ambito juridico-

penal.

3.2.2.2.2. 2.Critica

Uma perspetiva deste teor apresenta desde logo um problema de base, inerente a todos
aqueles que defendem sem mais esta teoria. De facto, toda a definicdo de ilicitude e no
caso especifico através dos tipos contraordenacionais, é axiologicamente fundada.
Assim, circular pela esquerda ou pela direita, limitar a velocidade dos veiculos a motor
ou enviar mapas de trabalhadores para o Ministério do Trabalho sdo normas
axiologicamente fundadas, porque supdem valoracdes prévias em que se elegem valores
a prosseguir. De resto, todo o direito, a sé-lo, é axiologicamente fundado, porque
simplesmente se ocupa do inter-relacionamento humano e decidir sobre este implica
sempre a tomada de decisdes sobre pontos de vista de valores.?

Sobre a outra variante deste posicionamento, que afirma a ideia de neutralidade ética
apenas vista em termos de condutas de per se, divorciadas de qualquer intervengéo

juridica, aqui de natureza contraordenacional, como atras deixamos dito, temos sérias

20 Neste sentido, MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, Braga, ELSA UMINHO, 2015, p. 100 e segs.
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reservas sobre esta postura. Efetivamente, por mais neutra que a conduta se apresente
(v.g., circular pela direita ou pela esquerda, possuir armas brancas, ter licenca de caca),
sempre tera lugar em maior ou menor grau uma possibilidade de valoracdo da conduta
enquanto tal e assim se podendo questionar-se da sua maior ou menor relevancia
axiologica. Deste modo, cacar ou ndo num contexto de escassez de animais pode ser
naturalmente objeto de questionamento axiolégico, como a possibilidade de furtar ou
ndo alguém que seja muito rico e levante suspeitas quanto a proveniéncia dos seus
haveres, como igualmente ser portador de determinadas armas brancas pode
efetivamente levantar problemas relevantes eticamente em face do risco dai derivado,
em termos semelhantes a destruicdo de bens alheios que coloquem em risco terceiros,
v.g., 0 estender das raizes de uma arvore ao quintal de um vizinho. Portanto, todas as
condutas objeto de intervencdo contraordenacional, pelo simples facto de o terem sido,
significam que simplesmente o foram num estado prévio a intervencdo juridica e
portanto ndo eram neutras a priori, porque se o fossem seriam sempre e ndo o sendo é
porque poderiam sé-lo. Noutras palavras, ndo se trata aqui de meras realidades de facto
(v.g., uma montanha, um animal, um curso de agua), estas efetivamente neutras (pense-
se também nas leis fisicas ou bioldgicas), mas de comportamentos suscetiveis de
valoragfes, porque podendo ter significados no ambito do inter-relacionamento
humano.?* De resto, exemplos de condutas declaradas nesta perspetiva como neutras
existem no ambito do direito penal (v.g., conduzir sem carta de conducao, ser portador
de armas sem licenca para tal, etc.), pelo que o citado critério teria apenas de ser,
quando muito, considerado tendencial. Algo que seria ainda contestado pelo facto de
também nas contraordenagdes existirem condutas axiologicamente significativas de per
se (v.g. burlas nos transportes, pratica de atos violentos em recintos desportivos, etc.).
De resto, a possibilidade de coexistirem ao mesmo tempo crimes e contraordenacdes

(art.2 20.° do RCO) mais reforca este entendimento.”?

21 Sobre a existéncia de conceitos de facto ao lado dos normatologicos, cf. MONTEIRO, Conde, “O Problema da Verdade em
Direito Processual Penal (Consideragdes Epistemologicas)”, in Simpdsio em Homenagem a Jorge de Figueiredo Dias, Por ocasi&o
dos 20 Anos do Caédigo de Processo Penal Portugués, Coimbra Editora, 2009, p. 328-9.

22 MONTEIRO, Conde, Direito Penal 1, Braga, ELSA UMINHO, 2015, p. 100 e segs
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3.2.2.2.3. O critério da antecipacéo da protecdo de bens juridicos

Indo beber as origens do antigo direito contravencional, esta perspetiva afirmava que o
ilicito contraordenacional manteria as caracteristicas anteriores a sua existéncia, ou seja,
uma contraordenacdo seria uma infracdo fundamentalmente caracterizada pelo seu
carter abstrato, portanto divorciada da producdo de quaisquer efeitos juridicos (lesdo de
bens ou interesses juridicos, sequer da producéo de relacdes de perigo concreto).? Tal
portanto corresponderia ao afastamento da protecdo de concretos bens ou interesses
juridicos em favor da sua mera consideracdo abstrata. Deste modo, conduzir em
velocidade excessiva poderia ser considerada como uma conduta contraordenacional,
passando a crime na medida em que ao menos colocasse em perigo concretos valores
juridicos e por maioria razdo se houvesse lesdo dos mesmos 2* e isto independentemente
do tratamento a dar em caso de concurso de crimes.

Um posicionamento deste teor ndo resiste manifestamente quando pretenda ver nele um
critério exclusivo de demarcacdo dos dois ilicitos em causa (contraordenacgdes e crimes).
Efetivamente € muito simples demonstrar que infracbes abstratas existem no direito
penal (v.g., conducdo de veiculos a motor sem carta de conducdo ou detencdo sem
licenca de armas de fogo), que no dominio das contraordenacGes também tém lugar
delitos lesivos e de perigo concreto (v.g., burlas nos transportes, tentativas puniveis).

Portanto, este critério vale apenas como um critério tendencial.?

3.2.2.2.4. A ideia do direito contraordenacional como direito bagatelar

Para certo setor da doutrina o direito das contraordenacbes seria um direito menos
importante, de bagatelas. Tal seria ilustrado, quer pelos anteriores critérios (neutralidade
ética, abstracdo dos delitos), mas igualmente pelo acrescento dos bens juridicos
tutelados, (por exemplo, protecédo de interesses estéticos sem grande significado).

Uma perspetiva deste teor s6 também tendencialmente pode ser aceite. Efetivamente o
direito das contraordenagfes tutela igualmente interesses importantes (direito
concorrencial) e o direito penal igualmente tutela realidades pouco relevantes (v.g.,

pequenos danos patrimoniais).

2% Sobre esta distingdo, idem, p. 103 e segs.
24 Cf. neste sentido 0 art.2 291.2n. ®1, 3 e 4do CP Portugués.
% MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, Braga, ELSA UMINHO, 2015, p.17.
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3.2.2.2.5. Reflexdes conclusivas

A primeira nota importante a referir é que ndo existem critérios absolutos de
demarcacdo entre os dois ilicitos em questdo. Portanto poderemos ter ilicitos
contraordenacionais muito graves e crimes pouco graves, independentemente dos
critérios adotados. Noutros termos, as distingdes realizadas nunca poderdo impedir a
existéncia em maior ou menor quantidade de contraordenagfes que as contrairem.
Noutros termos ainda, a sua relevancia pratica € nula ou de escassa relevancia. Mais,
esta irrelevancia € mesmo declarada de forma Obvia pelo legislador ao aceitar
expressamente a coexisténcia de crimes e contraordenagdes num mesmo facto. Portanto,
0 proprio legislador, pese embora as declaracbes preambulares no sentido da
demarcacao qualitativa, acaba por se decidir efetivamente pela ado¢do de um mero

critério formal (coima) como critério legal de distingdo.?®

3.2.2.26. A coima enquanto critério de distincdo entre

contraordenacdes e crimes

Nos ja referidos termos da definicdo de contraordenagdo presentes no art.® 1.° do
RGCO, a coima surge assumidamente como realidade diferenciadora das infracfes
contraordenacionais em face dos crimes.?’ Desde logo, contudo, tal que parece surgir
como um axioma absoluto é no entanto desmentido pela propria realidade juridica
positiva. Efetivamente, no ordenamento juridico portugués podem existir
contraordenacdes sem coimas.?® Portanto, em definitivo, ndo sabemos verdadeiramente
0 que seja essa estranha coisa, que d& por o nome de contraordenacéo.? De qualquer
maneira, fazendo tabua rasa disto,® a conclusdo légica a retirar é a de que uma
contraordenacao sera encarada enquanto tal, se o facto tipico contiver uma coima como

sancdo principal.®* Portanto, poderemos ter contraordenacdes de carater abstrato ou

% Algo que, como ja anteriormente citdmos na n. 17, o préprio legislador reconhece ao afirmar no preimbulo do RGCO, “Mas uma
distingdo que terd, em Ultima instancia, de ser juridico-pragmatica e, por isso, também necessariamente formal.”

2 Supra n. 26.

% Supra n. 14.

% De notar que a propria expressdo em causa foi importada diretamente do direito alem&o e ndo assenta na tradigdo juridica
portuguesa moderna. ..

% Questéo de base e em termos estritamente epistemoldgicos, é a de saber se poderemos efetivamente dar este salto sem mais,
ignorando a realidade e dando como provado aquilo que o néo esta (concecéo autista do real). De facto, a Unica saida de tal situagéo
s6 podera ser ensaiada a titulo de mera hipotese e, portanto, surgir em termos conclusivos nesta perspetiva. ..

% De referenciar que quando se analisa o regime em matéria de comparacéo entre coimas e sancdes acessorias (em principio de
menor significado e relevancia), encontramos muitas surpresas neste ambito, em que o acessério se transforma em principal e este
em acessorio, como parece 6bvio pela simples anélise dos regimes legais. Sobre a questdo também no ambito juridico-penal,
MONTEIRO, Conde, Consequéncias Juridico penais, ELSA UMINHO, 2015, p. 40 e segs, passim.
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lesivas de bens juridicos, de pouco significado axioldégico ou ndo, ainda neutras
eticamente ou ndo. De facto, tal € amplamente ilustrado no plano legislativo portugués.
Por outro lado, ninguém naturalmente questiona em termos de legitimidade tais
posicionamentos. Isso é simplesmente algo que se encontra no plano da
discricionariedade do legislador. De resto, como também ja deixamos dito, podem até
ter lugar contraordenacdes sem coimas, 0 que, bem vistas as coisas, se afigura
perfeitamente legitimo, porque a definicdo inerente ao artigo 1.° do RGCO &
simplesmente uma tomada de posicdo do legislador ordinario, que naturalmente pode

ser objeto de modificaces em outras normas.*

3.2.2.2.7. Conclusao final

O Iilicito contraordenacional pode conter em si préprio uma diferente pléiade de
condutas, inclusive crimes sem que tal se possa considera ilegitimo, desde logo, numa
perspetiva constitucional. Portanto, encontramo-nos perante um ilicito sem rosto, em
esséncia descaracterizado, onde de crimes a factos quase anddinos tudo pode ter la
lugar.®® Neste plano, desde as palavras preambulares do legislador até as teorias de
fundamentacdo distintivas deste ilicita, podemos simplesmente denomina-las como
meros exercicios de masturbacdo mental, inanes de quaisquer consequéncias operativas

neste dominio, para inglés ver somente...

3.2.3. A culpa

Do que se afirmou em sede de ilicitude resulta claro que a culpa ha de naturalmente
refletir o posicionamento sobre ela tido. Portanto se a ilicitude é constituida por uma
améalgama de elementos de diversa indole, a culpa também reflete isto mesmo. Deste
modo, tanto poderemos encontrar problemas em tudo idénticos a culpa no direito penal
primario, de cariz tradicional, como nos poderemos mover em campos que se afastardo
deste plano e assim mais proximos de um designado direito penal secundario. Pelo que

deste modo se deverdo perspetivar 0s concretos problemas inerentes as questdes

* De notar que 0 RGCO nem sequer se configura como uma Lei-Quadro, algo de resto confirmado na prética legislativa, onde as
normas gerais ai estabelecidas sdo frequentemente contrariadas em diplomas concretos, escrevendo-se mesmo que nos encontramos
perante uma efetiva contra-revolugéo.

* Sobre a evolugdo antes de mais operada no direito contraordenacional alemdo que o ordenamento juridico portugués seguiu, cf.
111, 6.
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atinentes a problematica da culpa: erro sobre a consciéncia da ilicitude, causas de
exculpagdo, avaliacdo da negligéncia, etc. O que expressara, portanto, a rejei¢do liminar
de todas aquelas concecdes que afirmem sem mais o carater de mera adverténcia deste
direito e assim a afirmacdo de uma mera culpa social, fundada numa mera falta de
informacdo de normas, nomeadamente. Ao inveés, sera necessario considerar sempre o
tipo legal contraordenacional, a sua natureza propria, para s6 depois avaliarmos o
problema da concreta culpa do agente (aspeto duplo da avaliagdo da culpa).

Efetivamente, a ideia de concreticidade seré assim duplamente perspetivada.®*

3.2.4. A punibilidade
3.2.4.1. A coima: caracterizacdo sumaria

A punibilidade caracteristica do ilicito contraordenacional é como ja deixamos dito
constituida pela coima. Esta, importada diretamente do ordenamento juridico alemao,
consubstancia-se numa san¢do exclusivamente econdmica, estabelecida entre um
minimo e um maximo e nunca podendo dar, caso haja lugar ao seu incumprimento, a
aplicacdo de uma pena de prisdo, ao contrario das penas de multa inerentes ao direito
penal portugués. Efetivamente neste Gltimo caso o ndo cumprimento culposo (doloso ou
negligente) da obrigacdo de pagamento implica a aplicacdo de uma pena de prisdo
(sucedanea).®® Portanto, se o infrator ndo tiver capacidade financeira para pagar, a
consequéncia ndo podera ser efetivada e consequentemente as finalidades a ela adstritas
serdo naturalmente frustradas, tudo assim se passando como se estivéssemos perante

uma relagdo meramente civil (“civilizagdo do direito das contraordenagées”).36

3 De notar que de resto tal nfo deixa de ter também lugar no ambito do direito penal, onde sempre a natureza do concreto ilicito ndo
pode deixar de ser tomada e refletir-se na concretude da conduta do agente.

% Efetivamente em caso de ndo pagamento (culposo) da multa, tal dard azo a um processo de execucdo coercivo da mesma (art.’
49.° n.° 1 do CP Portugués). Se de tal reagéo nao tiver resultado o pagamento desta “¢ cumprida prisio subsidiaria pelo tempo
correspondente reduzido a dois ter¢os”, que de qualquer maneira podera ndo ser executada total ou parcialmente se houver lugar ao
pagamento em falta (art.° 49 n.” 1 e 2 do CP Portugués). De notar ainda a possibilidade de a prisdo em causa (subsidiaria) poder ser
suspensa por um periodo de um a trés anos, no caso de a razdo do ndo pagamento ndo ser imputavel ao condenado e sendo
subordinada ao cumprimento de deveres ou regras de conduta de contelido ndo econémico ou financeiro (n.° 3 do art.° em
referéncia). Regime igualmente aplicavel no caso de substituicdo da multa por trabalho (n.° 4 do preceito em causa). Sobre isto,
MONTEIRO, Conde, Consequéncias Juridico penais do Crime, ELSA UMINHO, Braga, 2015, pp. 30-1.

% De notar de resto que esta “civilizagio” ndo penetra apenas o ilicito em causa, mas contamina ou pode contaminar o proprio
direito penal através da aplicabilidade da denominada justica restaurativa.
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3.2.4.1.1. Desenvolvimento normativo

3.2.4.1.1.1. Os quantitativos estabelecidos

No ordenamento juridico portugués as coimas, no ambito do RGCO, oscilam entre um
minimo de 3,74€ ¢ um maximo de 3740,9€. Efetivamente e depois de um longo
percurso desde o seu inicio em que frequentemente a aplicacdo das coimas nédo tinha
qualquer efeito dissuasor, por causa do seu valor pecuniario, a evolucdo foi feita
progressivamente no sentido do seu aumento, podendo atualmente haver lugar a coimas
extremamente elevadas, da ordem dos milhdes de euros.*” De resto, os paradoxos neste
ambito ndo se deixam de sentir. Efetivamente, desde ainda a existéncia de coimas pouco
significativas até ao seu exagero, passando por critérios pouco compreensiveis no plano

do concurso de coimas (v.g., art. 19. do RGCO),® tudo trespassa este ramo juridico.

3.2.4.1.1.2. Os critérios de determinacéo

O art.° 18.° do RGCO faz depender a determinacdo concreta da coima desde logo de
quatro aspetos. Em primeiro lugar, refere-se o legislador a “gravidade da contra-
ordenacao” (n.° 1). Depois a culpa (idem). Finaliza com a referéncia a “situagdo
econdmica do agente e do beneficio econdmico que este retirou da préatica da contra-
ordenacdo.” (idem).

A referéncia a gravidade da contraordenacdo s6 pode naturalmente respeitar a ilicitude.
Efetivamente é este o conceito usual quando se fala em gravidade do crime, porque
sendo a ilicitude o seu cerne e caracterizando-se esta pela sua plasticidade, um facto
sera mais ou menos grave consoante as variagfes do seu conteudo de ilicitude, ou seja,
tomando em conta o desvalor da agdo e do resultado.®® Deste modo, idéntico
entendimento deve ser tido relativamente as contraordenacdes dada a sua proximidade
dogmatica e juridico-positiva para com o direito penal portugués (cf. art. 32.° do
RGCO sobre a aplicacdo subsididria do Codigo Penal). Neste plano, dever-se-a
considerar desde elementos objetivos do tipo de ilicito (natureza do dano produzido,

grau de risco efetivado, prejuizo verificado, etc.) até aspetos subjetivos (dolo, fins,

%7 Algo de resto que sucedeu desde logo na pétria deste ilicito, a Alemanha.

% Neste artigo, o legislador incompreensivelmente consagra em matéria de concurso de coimas o critério do cimulo juridico, tal
como acontece no Caodigo Penal, art. 77.9, sobre este cf. MONTEIRO, Conde, Consequéncias Juridico penais do Crime, ELSA
UMINHO, Braga, 2015, pp. 73-80. Cf. infra sobre o problema VI13.1.5.

% Sobre estes, MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, ELSA; Braga, 2015, p. 103.
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meios de atuaces, etc.).** Tal implicard, por outro lado, que estaremos
inequivocamente confrontados com um problema essencialmente de culpa (avaliacéo
subjetiva da atuacdo do agente), porque, para além dos elementos subjetivos, também
nos elementos objetivos e no caso de factos dolosos, sem o conhecimento destes ultimos
e a0 menos da sua aceitacdo, nenhumas circunstancias agravativas poderdo ser
imputadas ao agente e mesmo na negligéncia a culpa tem sempre que estar presente.
Portanto, a posterior referéncia a culpa do agente pelo legislador neste art.° 18.° abarca a
primeira indicagdo acerca da gravidade da contraordenacao, tornando-a desnecessaria.*!
A referéncia a situacdo econdmica torna-se naturalmente necessaria do mesmo modo
que tal acontece relativamente a pena de multa, porque se trata nos dois casos de penas
pecuniérias. Efetivamente, a partir do momento que se estabelecem limites minimos e
méaximos das coimas, obviamente que a consideracdo da capacidade econdmica e
financeira do agente ndo poderia deixar de ser tomada em considerac&o.** Por outro
lado, devem também aqui ser tomadas em analise mutatis mutandis as considera¢des
inerentes a determinacdo da capacidade econdmica e financeira para a determinagdo da
multa, quer relativamente a pessoas humanas, quer a entes coletivos.*® De particular
relevo é a referéncia ao beneficio obtido. De facto, se 0 agente através da pratica da
coima obteve um beneficio que ultrapassa 0 montante maximo da coima, os efeitos de
prevencdo em causa seriam naturalmente frustrados, pelo que a referéncia a
possibilidade da coima se elevar acima do montante maximo (n.° 2 do art.° 18.°) é de
aplaudir sem condi¢fes. Ja o estabelecimento da restricdo neste nimero estabelecida
(“exceder um ter¢co do limite maximo legalmente estabelecido”) resulta totalmente sem

sentido (um claro nonsense).

“* para uma analise em pormenor destas circunstancias a partir do art.° 71.° do Cédigo Penal Portugués, cf. MONTEIRO, Conde,
Consequéncias Juridico penais, ELSA UMINHO, Braga, 2015, pp. 66-73.

! De notar que o proprio legislador penal apenas se refere a culpa ao lado das “exigéncias de prevengdo” (art.® 71.° n.° 1 do CP
Portugués).

“2 Sobre isto, cf. MONTEIRO, Conde, Consequéncias Juridico penais, ELSA UMINHO, 2015, pp. 29-31, passim.

3 Neste sentido, cf. MONTEIRO, Conde, idem, pp. 26-33, passim.
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3.2.4.1.1.3. As finalidades das contraordenacdes

Inexplicavelmente o art® 18.° ndo faz qualquer referéncia a finalidades das
contraordenacbes. Efetivamente apenas o legislador se refere a culpa, como
anteriormente salientdmos. O facto mais se adensa tendo em consideracdo que o Cédigo
Penal Portugués, no ja citado art.® 71.°, se refere a culpa e as “exigéncias de prevencao.”
(n. 1). Algo de resto que surge na sequéncia do art.° 40.° do mesmo cédigo.** Portanto,
o direito penal portugués consagra expressamente a exigéncia de finalidades preventivas
como algo de essencial a sua configuracéo, a par da referéncia a culpa. Encontramo-nos
assim perante uma teoria relativa dos fins das penas.* Daqui que se possa
legitimamente indagar de t&o estranha opc¢éo por parte do legislador contraordenacional.
Efetivamente e a primeira vista, pareceria que se operou uma total inversdo sobre a
natureza e sentido deste ilicito, que de menos relevante, se tornou de repente mais ético
que o proprio direito penal! Tanto mais que como é sabido a maioria das normas
contraordenacionais dizem respeito a aspetos menores do ordenamento juridico quando
mormente se compara com o direito penal.** De resto, na pratica assiste-se
frequentemente a obliteracdo da culpa através nomeadamente do instituto do pagamento
voluntario, que implica a extincdo do procedimento penal sem mais (algo de resto ja
presente nas proprias contravencdes), para ja nao referir as menores garantias
processuais neste ambito existentes. Deste modo, compreender-se-a facilmente que mais
do que tudo estardo aqui presentes indeclinaveis finalidades de prevencédo, desde logo
intimidativas de natureza individual e geral e sem que tal oblitere a consideracdo mesmo
de fins de prevencdo positiva especial ou geral.*’ Portanto, encontramo-nos perante uma
(aparente) lacuna por parte do legislador. No entanto, desde logo, o disposto no n.° 3 do
art.° 18.° abre a porta para uma leitura bem mais consentdnea com a natureza deste
ilicito. Efetivamente, este dispositivo dispde no sentido de estabelecer uma reducdo dos
limites maximos e minimos da coima, quando estiver previsto a atenuacao especial da
punicdo contraordenacional. Ora, a atenuacdo especial da pena esta prevista nos art.”®
72.° e 73.° do CP Portugués, em termos de o seu funcionamento poder ter lugar por via
da existéncia de circunstancias atinentes ao facto criminoso “que diminuem por forma

acentuada a ilicitude do facto, a culpa do agente ou a necessidade da pena.” (art. 72.°

* Sobre isto, MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, ELSA; Braga, 2015, p. 103e segs.

> Sobre isto, idem, p. 103.

L embremos desde logo a ideia de descriminalizaco referida pelo proprio legislador como forma de desonerar o direito penal de
areas para este pouco relevantes.

T Neste sentido, MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, ELSA, Braga, 2015, p. 101 e segs.
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n.° 1 do CP Portugués in fine). Portanto, os fatores responsaveis pela existéncia deste
instituto reconduzem-se a ilicitude, culpa e finalidades de prevencdo (“necessidade da
pena”). Assim, no caso das contraordenacdes, as finalidades de prevencao especiais,
gerais, de natureza negativa ou positiva podem implicar, se o instituto em causa estiver
ai previsto, a diminuicdo dos limites maximos e minimos em metade. Neste sentido, se
estas finalidades podem operar em termos de modificagdo das molduras penais
(intensidade forte), por maioria de razéo poderdo operar no seio das molduras gerais
(intensidade fraca). Portanto, nada impedira a sua consideracdo (destas finalidades) na
determinacdo da medida da coima, antes, razdes também de politica contraordenacional

a isto mesmo obrigam.*®

3.2.4.2. Sancdes acessorias

3.2.4.2.1. Introducéo

A par da coima, como sanc¢do principal, encontramos san¢des acessorias. Estas como o
seu proprio nome indica cumulam-se ou podem cumular-se com as coimas (principio da
acumulacdo).*® Portanto ndo podem ser aplicadas de per se, nem sequer substituir as
coimas (por analogia com as penas substitutivas), sequer funcionarem em

alternatividade (como sucede com as penas alternativas)™.

3.2.4.2.2. Conteudo normativo

3.2.4.2. 2.1. Prolegdbmenos

Os art.%® 21.° ¢ 21.° -A do RGCO ocupam-se do regime geral das san¢Oes acessdrias. O
primeiro destes normativos, para além de enumerar os tipos de sancBes acessorias,

estabelece os critérios de determinagdo das mesmas. No segundo, fixam-se 0s critérios

especificos de funcionamento das mesmas.

8 Neste sentido e seguindo 0 seu pensamento nesta matéria, idem, 2015, pp. 19-22.

“ De notar que em caso de concurso entre crimes e contraordenagdes, a coima cedera o seu lugar & pena (principal), podendo neste
caso existir uma cumulacéo entre penas criminais e sancdes acessorias (art.° 20.° do RGCO).

%0 Sobre estas Ultimas e as anteriores, MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, ELSA, Braga, 2015, pp. 21-28.
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3.2.4.2.2.2. O regime do artigo 21.°

No n.° 1 do art.° 21.° afirma o legislador que a gravidade da infracdo, a par da culpa
constituem os critérios de determinacdo destas consequéncias juridicas. A priori ndo se
encontram aqui quaisquer novidades em funcdo do anteriormente disposto sobre as
coimas. Portanto, se em relacéo a estas ultimas defendemos uma interpretacdo corretiva
das mesmas,®* também relativamente s sancdes acessorias igual entendimento é por
nos sufragado. Efetivamente, tratando-se de consequéncias juridicas mais ou menos
lesivas de bens juridicos, podendo mesmo na pratica revelar-se mais graves do que até
as coimas® e encontrando-se adscritas & protecdo de valores e interesses juridicos, faz
na verdade todo sentido que também neste plano funcionem os critérios de prevencao
anteriormente referidos.>® No entanto, deve-se atentar para um facto a que a doutrina
nem sempre se tem ocupado devidamente. Efetivamente, nos casos de “perda de objetos
pertencentes ao agente”, alinea a) do normativo em causa, ndo nos encontramos perante
uma moldura entre um méaximo e minimo, onde culpa e necessidades de prevencgdo
possam interagir. O juiz neste caso ou decreta em funcdo da culpa e da prevencdo a
perda de objetos ou ndo o faz. A admitir-se tratar-se de uma efetiva sancdo (uma espécie
de pena acesséria por analogia com o direito penal), encontramo-nos perante uma
consequéncia juridico-contraordenacional fixa, una. Tal significara desde logo que a
ideia de proporcionalidade sera inevitavelmente postergada, sendo em absoluto, pelo
menos em termos relativos. Efetivamente, se a um dado nivel de culpa corresponder a
citada perda de objetos, mais ou menos culpa para baixo ou para cima sera pura e
simplesmente indiferente. Portanto, o principio da culpa é aqui obviamente violado.>
De resto, com menos relevancia antropoldgica, 0 mesmo acontece em termos de
prevencdo, especial, geral, negativa ou positiva. Portanto, a Unica forma de desatarmos
esta dissonancia serd por meio da identificagdo da natureza desta denominada “sangao
acessoria”.>

Na alinea b) do artigo em analise estabelece-se a san¢ao acessoria de “Interdigdo do
exercicio de profissdes ou atividades cujo exercicio dependa de titulo publico ou de

autorizagdo ou homologagéo de autoridade publica.” No n.° 2, o legislador prescreve um

*t Supra IV 3.2.4.1.1.2.

52 Supran. 31.

5% Supra IV 3.2.4.1.1.3. De notar que de resto tal sucede igualmente no ambito juridico-penal relativamente as penas acessorias,
sobre estas, MONTEIRO, Conde, Consequéncias Juridico penais, ELSA UMINHO, 2015, p. 34 e segs., passim.

% Sobre a admoestagdo no ambito juridico-penal, idem, p. 42.

% Infra IV 3.2.4.2.2.2.1.
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periodo maximo de dois anos para a sua duracgdo, algo de resto extensivel as restantes
sancdes aqui previstas.™

Na alinea c) consagra-se a “privag¢do do direito a subsidio ou beneficio outorgado por
entidades ou servigos publicos.” O prazo maximo de duragdo ¢ igualmente de 2 anos
nos termos do ja citado n. © 2.

Naturalmente que nestes dois casos pode ter lugar o concurso entre estas sancGes e
outras de semelhante teor provindas de diferentes entidades (entes publicos ou privados
no ambito do direito disciplinar, por exemplo, no primeiro caso, ou de entes igualmente
publicos ou de direito internacional, no segundo caso). Tratar-se-a de qualquer maneira
de casos de concurso real, ndo se devendo, por principio, afirmar a existéncia de
relaces de concurso aparente.”’

No caso da alinea d) “Privacao do direito de participar em feiras ou mercados”, também
subordinada ao mesmo prazo maximo de 2 anos (n.° 2 citado), pouco teremos agora de
acrescentar neste dominio.

“A privacao do direito de participar em arrematagdes ou concursos publicos que tenham
por objeto a empreitada ou a concessdo de obras publicas, o fornecimento de bens e
servigos, a concessdo de servigos publicos e a atribuigdo de licengas e alvaras” (alinea e)
encontra-se também subordinada ao tempo maximo de 2 anos (n.° 2 supracitado).

O “Encerramento de estabelecimento cujo funcionamento esteja sujeito a autorizagdo ou
licenga de autoridade administrativa” (alinea f), embora ndo impeca a abertura de novo
estabelecimento®, pode naturalmente ser de especial gravidade para o respetivo agente,
estando naturalmente subordinado ao prazo maximo de 2 anos (n.°2).

De notar ainda a possibilidade de “Suspensdo de autorizacdes, licengas e alvaras”
(alinea g), a terem lugar no decurso das respetivas autorizacoes.

Finalmente, o n.° 3 decreta a possibilidade de ser dada “publicidade a puni¢do por
contra-ordenacao.”, dependendo tal da discricionariedade do legislador. Efetivamente,
trata-se de uma norma em branco para um qualquer legislador, o que do ponto de vista
de politica legiferante ndo constitui um bom principio. Portanto, esta lei (geral)

caracteriza-se neste plano pela simples criacdo de uma sanc¢do acessoria, deixando por

% Sobre as caracteristicas das sangfes acessérias no ambito juridico-penal e tendo em consideragio os prazos de duragdo, cf.
MONTEIRO, Conde, Consequéncias Juridico penais, ELSA UMINHO, 2015, p. 40 e segs, passim.

% De notar que neste Ambito pode mesmo acontecer que as san¢des ou mesmo as decisdes de entes diferentes dos entes
administrativos aplicadores das sangdes acessorias em causa poderdo eventualmente ser mais graves do que estes Gltimos.

%8 Neste sentido, sobre estas san¢des enquanto penas acessorias, ALBUQUERQUE, Pinto, «A responsabilidade criminal das pessoas
colectivas ou equiparadas», Revista da Ordem dos Advogados, 2006, Il, p. 647 e ss.
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inteiro a sua aplicacdo ou ndo ao concreto legislador. Resulta deste modo mais uma vez
o carater de lei de ndo enquadramento deste diploma.*

De notar por Gltimo que estas san¢Bes ao poderem cumular-se entre si®®, naturalmente
que tal mais reforcara a gravidade das mesmas, que poderdo assim revelar-se muito
mais eficientes que a mera coima, que para além do mais estard sempre limitada pela

existéncia de rendimentos ou patrimdnio para efetivar o seu cumprimento.
3.2.4.2.2.2.1. O desenvolvimento normativo do artigo 21.°- A

A perda de objetos pertencentes ao agente esta subordinada a utilizacdo por este na
pratica de uma contraordenacdo ou a sua destinacdo em termos igualmente da sua
pratica ou ainda quando tenham sido produzidos pela pratica da mesma (n.° 1). De
notar, contudo, que estes requisitos ndo funcionam automaticamente. A ser assim as
referéncias a gravidade da infracdo e culpa do agente no n.° 1 do art.° 21.° seriam sem
sentido. Ndo estariamos jamais perante uma sanc¢do. Daqui que estes pressupostos
devam ser concebidos como condi¢des iniciais de funcionamento desta sanc¢do, sendo
que a culpa do agente é que, em ligacdo com as finalidades das contraordenacdes, ira
decidir da sua aplicabilidade ou ndo ao caso concreto. Deste modo, se operard a
distincdo entre a perda de objetos, enquanto sancdo acessoria, da mesma perda, como
medida de seguranca (art.° 22.°), onde neste Ultimo caso prevalece a ideia de
perigosidade dos respetivos objetos. Fica de qualquer maneira de pé a questao da fixidez
desta consequéncia contraordenacional.®*Por um lado, fica-se sem saber em que termos
(medida da culpa e consideracdo de finalidades preventivas) é que esta sancdo terad
lugar, algo eventualmente a decidir em termos de concretos diplomas e podendo mesmo
suceder encontrar-nos perante solugdes dispares, mais uma vez vindo ao de cima o
carater falso deste decreto-lei, enquanto lei de enquadramento. Por outro lado, como
anteriormente referimos, a maior ou menor culpa do agente (e mesmo mais ou menos
necessidades de prevencgédo) serdo deste modo irrelevantes a partir de determinado
patamar. Encontramo-nos assim perante a violagdo do principio da proporcionalidade

em termos relativos. Efetivamente a U(nica forma de evitarmos estes escolhos seria

% De notar que neste plano tem acontecido de tudo: derrogagdo de normas deste diploma, acrescentos ao seu regime,
desenvolvimentos normativos, etc. Sobre o problema da sangéo em causa no direito penal, MONTEIRO, Conde, Consequéncias
juridico penais, ELSA UMINHO, 2015, pp. 40 - 49.

% Cf. também com ALBUQUERQUE, Pinto, «A responsabilidade criminal das pessoas colectivas ou equiparadas», Revista da
Ordem dos Advogados, 2006, 11, p. 649 e ss.

81 Supra n. 54.
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conseguida atraves da sua consideracdo apenas enquanto medida de seguranca (art.°
22.9).

A sancdo de interdicdo do exercicio de profissdes ou atividades da alinea b) do n.° 1 do
art.® 21.° s6 pode ser decretada “se o agente praticou a contra-ordenacdo com flagrante e
grave abuso da funcdo que exerce ou com manifesta e grave violacdo dos deveres que
lhe sdo inerentes.” Trata-se antes de mais da traducdo do preceito homdlogo do Codigo
Penal Portugués que lhe serviu de fonte (art.° 61.° n.° 1 alinea a). Naturalmente que a
coexisténcia de san¢des deste teor no ambito de infragdes penais e contraordenacionais
implicara em principio a consuncédo por parte da sancdo criminal relativamente a san¢éao
contraordenacional.®* A “flagrante ¢ grave abuso da fungdo” ou a “manifesta ¢ grave
violagdo de deveres” implicam inevitavelmente um alto grau de culpa, sob pena de, de
outra forma, se violar irrefragavelmente o principio da culpa e portanto se cair na
responsabilidade objetiva. No caso da alinea c), a privacdo do direito ao subsidio ou
beneficio ai descriminados “s6 podera ser decretada quando a contra-ordenagéo tiver
sido praticada no exercicio ou por causa da actividade a favor da qual é atribuido o
subsidio.” (n.° 3). Portanto, estabelece-se aqui uma conexao entre esta sancao acessoria
e a pratica da respetiva contraordenacdo. Esta conexdo basta-se com a execu¢do da
atividade ou com o motivo da mesma, ou seja, ha que tomar em consideracdo a ligacdo
intrinseca entre a outorga do subsidio ou beneficio para que a san¢édo tenha lugar. Deste
modo, parece efetivamente que nos encontramos perante uma relagcdo de automaticidade
entre estas duas realidades. Fica assim por demonstrar a necessaria gravidade da culpa
do agente, que surge por via disto presumida sem mais. Portanto, uma interpretagédo
literal do preceito em causa conduz inevitavelmente a violagcdo do principio da culpa.
Por consequéncia, deve-se interpretar o preceito em causa de acordo (mais uma vez)
com o n° 1 do art® 21.° evitando desde logo o seu funcionamento automatico,
constituindo aqui a culpa, assim como as finalidades de prevencdo pressupostos
qualificados desta consequéncia e em segunda linha intervindo na concretizagdo do
tempo de duragdo. O mesmo mutatis mutandis deve ser referido relativamente a
privagdo do direito de participar em feiras ou mercados (n.° 4). As expressoes “durante
ou por causa”’ ndo funcionardo, portanto, automaticamente, mas apenas enquanto
expressdo de uma culpa suficientemente grave, ainda acrescida de finalidades de
prevencdo. Algo igualmente aplicavel ao disposto no n.° 5 que se ocupa das sancGes

previstas na alinea €) do n.° 1 do artigo 21.° Finalmente, no que toca ao encerramento de

82 Algo que de resto sucede como vimos anteriormente com as sanges principais destes ilicitos, supra n. 49.
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estabelecimento e suspensao de autorizagdes, licengas e alvaras as expressoes “exercicio
ou por causa”’ deverdo também ser entendidas do mesmo modo que anteriormente
defendemos.

Uma nota final deve ser referida sobre a discrepancia entre o regime inerente a
interdicdo de profissGes ou atividades cujo exercicio dependa de titulo pablico ou de
autorizacdo ou homologacdo de autoridade publica e as restantes san¢Bes acessorias.
Efetivamente a questdo crucial a tomar em consideracdo diz simplesmente respeito a
particular severidade de pressupostos substantivos inerentes as primeiras aqui
mencionadas comparativamente com as restantes. Faz isto de facto sentido? A primeira
vista, dir-se-&4 que é a especial gravidade da interdicdo de profissdes ou atividades para
0s respetivos agentes, nestes termos consideradas, que justificard este especial regime.
Algo que, de qualquer maneira, cede num plano casuista. Na realidade, pode acontecer
que na préatica quaisquer das outras sancdes se revelem de igual modo tdo graves para o
agente como as primeiras por nds referidas, por exemplo, a perda do direito de
participar em feiras ou mercados, para feirantes, pode constituir algo equivalente a
interdicdo de profissdo. Portanto, faria sentido a existéncia de clausulas de salvaguarda

neste ambito.

3.2.4.3. As penas substitutivas

3.2.4.3.1. A prestacao de trabalho a favor da comunidade

O art.° 89.° - A disciplina a designada prestacdo de trabalho a favor da comunidade,
instituida através do Decreto-Lei n.° 244/95 de 14 de Setembro. Trata-se de uma sancao
substitutiva da coima, que pode ter lugar, se prevista em diploma proprio e a
requerimento do condenado, nos termos do n.° 1 deste preceito. O seu contetdo consiste
na préatica de dias de trabalho em estabelecimentos de direito pablico ou de instituices
particulares de solidariedade social, correspondentes a totalidade ou s6 em parte da
coima. Fica subordinada substancialmente “a gravidade da contraordenacdo e as
circunstancias do caso.” (n.° 1).

E clara a sua natureza penal (art.® 58.° e 59.° do CP Portugués), onde mais uma vez
encontramos a efetiva possibilidade de considerar as finalidades inerentes as penas, por

via da aplicag&o subsidiaria do n.° 1 do art.° 58.° do CP Portugués in fine face a abertura
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proveniente do n.° 1 in fine do art.° 89° - A do RGCO (”circunstancias do caso”). Nada

de espantar face ao carater bicéfalo deste ordenamento. ..
3.2.4.3.2. Admoestacao
O art. 51.° prevé a possibilidade de aplicagdo de uma admoestacdo por escrito, face a

reduzida gravidade da infracdo e da culpa do agente. E mais uma vez patente a

convergéncia com o direito penal, apesar das diferencas nos seus contornos.

44



I. Angola e o direito contravencional: caracterizacdo geral e proposta de

um novo regime juridico sancionatdério administrativo

Angola ainda mantém em vigor o Cédigo Penal Portugués de 1886, continuando vigente
a disciplina normativa deste codigo relativa as contravencdes.

Neste contexto, 0 que se referiu relativamente as caracteristicas deste ilicito no espaco
juridico portugués aplica-se cum grano salis a realidade juridica angolana.

Deve-se, por outro lado, referir que a iminéncia de surgimento de um novo cédigo penal
em Angola coloca naturalmente a questdo de uma possivel introducdo de um novo
ilicito no &mbito administrativo sancionatorio.

Por tudo isto e naturalmente por via do estudo cientifico por nos elaborado, achamos
muito apropriado que o espaco juridico angolano introduza um ilicito dotado de
especificidade propria, a saber, da plasticidade necessaria para que possa acompanhar os
prementes desenvolvimentos das sociedades modernas, mormente da angolana, ao
mesmo tempo que garanta a plena satisfacdo de inquestionaveis exigéncias axiologicas
comuns a toda a realidade juridica e mais fundas, em certo sentido, no dominio

sancionatdrio, como é o caso.

1. O Anteprojeto do Codigo Penal

1.1. O continuar do regime contravencional: as disposicGes

basicas.

Neste diploma, mantém-se as contravencdes. O seu regime proprio esta estabelecido dos
art.®® 128.°a132.°.

1.2. Andlise critica do regime adotado

Antes de mais uma primeira nota a referir prende-se naturalmente com a continuacao do
regime contravencional. Efetivamente, em sociedades modernas, caracterizadas pela
crescente complexidade e pela inevitabilidade da precaridade do sistema juridico em
acompanhar este devir, espanta que o Anteprojeto persista numa solucdo passadista,
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construida no século passado, herdada do regime colonial (que de resto ja a abandonou
h& muito) e, portanto, completamente desfasada da realidade atual. O menos que se
poderd afirmar € que nos encontramos perante uma méa solucdo no plano politico-
criminal e dogmatico, interessando acima de tudo refletir mais maduramente sobre os
topicos caracteristicos das sociedades modernas e mormente da sociedade angolana.
Avancando para a caracterizacdo do regime aqui consagrado, somos desde logo
forcados a formular algumas criticas, que ressaltam, por serem demasiadamente
evidentes.

O art.® 128.°, subordinado a epigrafe “disposigdes gerais”, preocupa-se em dar uma
definicdo de contravencdo, num 6bvio toque positivista de cariz legalista.

Considera antes de mais que uma contravencdo serd o facto ilicito que assim for
denominado pela lei (?). Portanto pareceu ao autor deste Anteprojeto que as designacdes
legais seriam para ser levadas a sério, provavelmente porque habitualmente o néo
s30(?).%

Apos este golpe de génio, pareceria que tudo estaria resolvido. No entanto, engane-se
guem assim pense. O legislador, neste ambito, pode qualificar um facto como
contravencdo e este ndo o ser (?). Basta que a tal qualificacdo implique que o facto em
causa, para além da pena de multa, tenha, por exemplo, uma pena acessoria, para que a
contravencdo ndo o seja, mas continue a sé-lo, néo obstante (?).%*

No entanto, as exce¢des ndo ficam por aqui. Mais uma vez, uma contravencao,
declarada por lei como tal, deixa de o ser “se a lei lhe fizer corresponder uma pena
privativa da liberdade.” (n.° 2 do artigo em causa). Portanto, uma contravengao, punivel
com multa e/ou pena privativa de liberdade, deixa de o ser por via da citada disposicéo.
Quer dizer, depois de no n.° 1 se ter afirmado que uma contravencdo apenas o poderia
ser se também fosse somente punivel com pena de multa, agora vem-se dizer o
desnecessario, porque ja derivado do n.° 1.... Algo estranho, também politico-
criminalmente, porque o incumprimento da multa pode dar lugar a aplicacdo de pena de
prisdo (art.° 130.°). Pode mesmo acontecer que a aplicacdo subsidiaria da pena de prisdo
por incumprimento da pena de multa seja até maior que uma pena de prisdo

cumulativa.®®

8 Sera que em Angola, as designacdes legais sdo uma fraude? Por exemplo, a Constituicio ndo é constituicdo, o Cédigo Civil
também o ndo ¢ e assim sucessivamente....

% De notar, que o art.’ 131.° do Anteprojeto em causa, para além de prever expressamente a possibilidade de penas acessérias nas
contravengdes, estas sdo (aparentemente) excluidas, por via da definigdo do n.° 1 do art.® 128.° (“e punivel somente com pena de
multa”.)....

% N#o vamos de qualquer maneira discutir aqui a boa ou ma politica de tal opgéo. ..
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Por outo lado, a previsdo da pena de privacao da liberdade no ilicito contravencional,
juntamente com as penas acessorias (art.° 131.9), coloca prementes questdes de fundo de
politica criminal.

Como conceber no contexto em causa a autonomia entre os ilicitos criminais e
contravencionais?

Se a infracdo nos dois casos é estruturalmente a mesma (tipicidade, ilicitude, culpa,
punibilidade), se substancialmente as confusdes sdo possiveis, como em definitivo
alcancar a separabilidade?

A pena privativa de liberdade, que também podera ter lugar nas contravencgdes, mas que
fard perder a sua qualificacdo (fard& mesmo?), serd em verdade, a pedra angular de todo
0 sistema?

Como ja referimos, enquanto pena subsidiaria, a prisdo estard sempre presente nas
contravencdes, podendo mesmo ser mais grave em duracdo do que uma pena de prisdo
prevista exclusivamente no Cédigo Penal ou em legislagdo extravagante...

O n.° 3 do art.° 128.° dispde no sentido de considerar que o Codigo Penal se aplique
subsidiariamente a qualquer legislacdo contravencional. Ressalva-se, no entanto, a
possibilidade de “a lei dispuser diferentemente...”

A afirmacdo da proeminéncia do Codigo Penal (legislacdo penal) ndo parece ser de
admirar no contexto em causa. As contravencgdes estdo inseridas neste mesmo codigo.
Por outro lado, a afirmacdo da possibilidade de haver legislacdo em contrario parece
surgir de um conto de fadas a ser contado a meninos de coro. Efetivamente, das duas
uma, ou as disposicdes contrérias a legislacdo penal existente sdo hierarquicamente do
mesmo nivel ou superiores e valem as regras gerais, ou ndo, € 0 principio aqui sera
sempre 0 da prevaléncia da lei hierarquicamente superior, ou seja, da lei penal. Portanto,
esta ultima ressalva mais parece obra de um “habilidoso” do que propriamente de um
trabalho sério atinente a feitura de um Codigo Penal realizado por um jurista....

O art.° 129.° estabelece a regra da equiparacao entre factos dolosos e negligentes para
efeitos de punibilidade, rompendo assim com o principio juridico-penal da
excecionalidade da punibilidade da negligéncia.®® E algo que igualmente tem origem no
passado seculo X1X e que como consideracao politico-criminal de base assenta na ideia

de que as contravencdes sdo fundamentalmente um ilicito de menor significado e

% Sobre este principio, MONTEIRO, Conde, Direito Penal 1, ELSA UMINHO, 2015, pp. 120-1.
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relevancia juridico-penal.®’

Por via disso, a equiparacdo permite uma melhor adequacéo
deste tipo de intervencgdo as necessidades de eficacia que com ele se tem em vista. N&o
discordamos naturalmente desta proposicdo de base. As nossas criticas sdo apenas
derivadas do emprego do advérbio “sempre”, que reproduz o art.® 4.° do CP de 1852.
Literalmente sempre implica “Em todos os momentos no tempo passado, presente ou
futuro, indefinidamente em todo o tempo.”®® Parece assim que nunca poderdo ter lugar
contravengdes em que a punibilidade do dolo se afigure como regra. Algo ndo aceitavel,
tendo desde logo em conta a importancia que nos tempos modernos muitos deste tipo de
ilicitos apresentam. Portanto, teria muito mais sentido que o Anteprojeto estabelecesse
algo como “por regra” ou “por principio”, ou simplesmente se referisse a equiparagao,
em vez do aludido sempre, dando assim de forma mais expressiva recursos ao legislador
ordinério para no concreto poder ou nao seguir esta regra.

O art.? 130.° prevé a possibilidade de aplicacdo da pena de prisdo face a impossibilidade
de pagamento, ainda que coercivamente, por parte do contravencionado. O caso é tanto
mais clamoroso, quando se prevé a possibilidade de tal aplicabilidade por via do facto
de o ndo pagamento lhe poder ser imputado.®® Quer dizer, a priori, o condenado, que por
negligéncia na gestdo dos seus rendimentos, se veja incapaz de satisfazer o pagamento
da multa que lhe foi aplicada, vai ter que, por isso, ser preso. Noutros termos, 0 que se
encontra aqui plasmado é uma auténtica prisdo por dividas, em que se confunde
lamentavelmente a responsabilidade contravencional (criminal) com responsabilidade
civil.”® Portanto, encontramo-nos por mais uma infeliz e perniciosa posicdo dos autores
deste diploma.”

O art.? 131.° (ja anteriormente citado), subordinado a epigrafe concurso de infragdes,
constitui uma auténtica obra prima de confusdo no plano concetual — dir-se-ia uma
verdadeira homenagem ao surrealismo juridico-penal. Efetivamente, depois da
consagracdo da forma candnica inserta no art.° 128.° n° 1 de considerar como
contraven¢ao apenas o facto ilicito “assim denominado pela lei e punivel somente com

pena de multa”; depois ainda de um “facto ilicito denominado contravengdo” deixar de

%7 0 que de resto nem sempre teve lugar e esteve na origem também da dificuldade de introducio do ilicito contraordenacional no
ordenamento juridico portugués, supra IV.

% Dicionério da Lingua Portuguesa Contemporanea da Academia das Ciéncias de Lisboa, vol. 11, Verbo, 2001, p.3377.

% Algo que resulta a contrario do disposto no inicio do n.° 3 do art.° 48.° do Anteprojeto (“Se o condenado provar que a razao do néo
pagamento da multa lhe ndo ¢ imputavel”), aplicavel ex vi do disposto in fine no art.® 130.°n.° 1.

"0 Sobre este fenémeno habitual no ordenamento juridico-portugués cf., por exemplo, MONTEIRO; Conde, “Anotagio ao Acordio
do Tribunal Constitucional n.° 171/2014”, in Scientia Ivridica n.® 339, Setembro /Dezembro de 2015, pp. 399- 416; “Reflexdo critica
sobre a tomada de posi¢do do STJ relativa ao n.° 7 do art.® 8.° do Regulamento Geral das Infragdes Tributarias”, in Cadernos de
Justica Tributaria n.° 08, Abril/Junho 2015, pp. 32-45.

™ Felizmente que este Anteprojeto ndo viu ainda a luz do dia. Esperemos efetivamente que nunca o veja e se fagam esforcos sérios
para elaborar um auténtico cddigo penal angolano, que traduza fielmente a histéria e a cultura de Angola, ainda que sem deixar de
olhar para 0 mundo moderno em constante evolugéo e com desafios pertinentes que em nenhum caso deverdo ser escamoteados...
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o ser “se alei lhe fizer corresponder uma pena privativa de liberdade.” (n.° 2 do art.° em
causa); finalmente, assistimos ao caso verdadeiramente enigmatico de “o mesmo facto
constituir simultaneamente crime e contraven¢do” (art.” 131.°).

Antes de mais, como é que é isto possivel?

Uma primeira resposta pode ser eventualmente dada pela consideracdo de uma
contravengdo unicamente punivel com multa e como tal considerada legalmente e que
ao mesmo tempo seja considerada como crime, ainda que somente punivel com
multa(?). Concetualmente isto pode logicamente ter lugar. Fica de qualquer maneira por
esclarecer o sentido politico-criminal de tal estranha consideracdo. Que sentido
preventivo terd tal bifurcacdo, espécie de cabeca de Jano? A priori serd inteiramente
vazia de sentido...

Uma segunda resposta pode ser buscada pela consideracdo de um crime punivel
naturalmente com pena de prisdo ao lado de uma contravencdo, considerada por lei
como tal e apenas punivel com a pena de multa. Também aqui inquestionaveis questdes
de politica criminal se fazem desde logo sentir. Se ha lugar a um mesmo tipo de ilicito,
porque motivo a sua dupla face, ao mesmo tempo sendo crime e contravencdo? O mais
e 0 menos reunidos simultaneamente tém algum cabimento? Como efetivamente poder
distinguir materialmente os dois ilicitos, se efetivamente sera apenas a punibilidade o
seu critério distintivo? Portanto, nesta perspetiva, poderiamos ter todos os crimes como
contravencdes. Bastaria a mudanca na punibilidade. Isto constituiria naturalmente uma
total postergacdo do conteudo normativo-material dos crimes, podendo sempre existir
uma contravencdo, que eventualmente seria aplicavel, caso concretamente o crime néo
se aplicasse. Algo que a priori 0 artigo em causa nao de todo exclui. Efetivamente ao
proclamar-se a punicdo pelo crime em caso de concurso, se tal faculdade ndo puder
efetivar-se (v.g., por via de falta de pressupostos de procedibilidade), fica naturalmente
de pé a possibilidade de aplicacdo da contravencdo.’? De qualquer maneira, ainda que
tal ndo se entenda, fica por esclarecer a consideracdo de dois ilicitos em que um deles
sempre se impord sem mais. Aqui, a questdo das sangdes acessorias parece ser a Unica
resposta viavel ao problema. No entanto, ainda neste plano a norma torna-se sem
eficdcia caso haja lugar a semelhantes figuras as aludidas sancfes acessorias, por
exemplo, existindo penas acessorias da mesma natureza. De resto, politico-criminal, que

sentido tem que um crime redigido sem penas acessorias ou com estas diferentes das

" De referir neste contexto a solucéo alemé de considerar expressamente a aplicacdo da contraordenagdo caso néo se aplique o
crime (821, (2) da OWIG.
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sancOes acessorias da correspondente contravengdo se va adicionar a estas ultimas?
Noutros termos, que unidade preventiva tera este tipo de solugdo? De resto, a mencéao
neste &mbito das san¢Bes acessorias deixa naturalmente o intérprete com ddvidas sobre
a sua natureza, sentido e caracterizacdo. A consideracdo das penas acessorias previstas
nos art.°62.° a 65.° resolvem a questio em causa?

Portanto esta disposicéo, retirada mais uma vez do ordenamento juridico-portugués e
atinente de resto a um ilicito distinto do aqui consagrado’®, é mais fonte de confusdo do
que constitui um efetivo contributo para o direito contravencional em causa.
Compreensivel serd por ultimo a ndo aplicabilidade das regras sobre a reincidéncia e a

prorrogacdo da pena as contravencdes (art.? 132.°).

™ De notar que a fonte deste preceito é constituida pelo art.® 20.° do Decreto-Lei n.2 433/82, de 27 de Outubro (RGCO), que de resto
constitui uma copia incompleta do § 21 da OWIiG, como ja anteriormente referimos.
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VI. Reflexbes sobre um direito administrativo sancionatoério

angolano
1. ConsideracOes de carater geral

Um direito sancionatério administrativo deve antes de mais ser um instrumento
adequado de intervencdo social. Tal significa que dele se deve esperar a necessaria
eficacia que toda a realidade juridica carrega em si mesma,”* a0 mesmo tempo que
expresse igualmente exigéncias imperiosas de ordem axiolégico-juridicas.”

O direito penal, pelas suas proprias caracteristicas (espécie de artilharia pesada do
sistema juridico),”® e em face da complexidade das modernas sociedades e da
necessidade de dar respostas dotadas ao menos de requisitos de eficacia minima, nao
constitui, por regra, um meio idoneo de intervencdo em extensissimas regifes do
relacionamento entre a administracdo publica e os cidadaos, no exercicio da pluralidade
cada vez maior de atividades por estes desenvolvidas. Por via disso, a consideragdo das
contravencdes, enguanto modalidade da infracdo penal, revela-se claramente
inapropriada. O direito penal nas sociedades atuais deve ter por exclusivo objeto o
combate da criminalidade, enquanto realidade efetivamente grave para o tecido social,
abrangendo naturalmente nesta perspetiva o relacionamento entre cidaddos e
administragdo publica. A escassez dos seus meios mais reforca este aspeto.”” Ocupé-lo
com realidades de pouco relevo axioldgico-normativo é nem promover um sério
combate ao crime, nem desempenhar eficazmente as fungdes de otimizagdo daquelas
realidades.

A necessidade de criar nos termos em causa um direito, por um lado, que se revele com
doses de eficacia suficientemente dissuasoras e por outro, que garanta o respeito pelos
direitos e garantias fundamentais dos cidaddos ndo passa pela simples consideragdo de
um sistema sancionatdrio meramente administrativo, isto €, movendo-se exclusivamente

no seio do direito administrativo. Tomando em consideracdo a natureza das sancdes a

™ De notar, contudo, que este requisito de eficacia n4o pode ser levado demasiadamente a letra. A existéncia de maiores ou menores
espacos de ineficiéncia tem sido e continua a ser uma caracteristica de toda a fenomenologia juridica e também juridico-penal. Sobre
isto, DIAS, Figueiredo/ANDRADE, Costa, Criminologia, Coimbra, Coimbra Editora, 1984, p. 365 e segs., passim.

™ Sobre a indivisibilidade entre os aspetos de eficécia e de axiologia como marcas fundamentais de todo o juridico-penal, cf.
MONTEIRO, Conde, “Crime e Democracia: algumas Reflexdes Epistemologicas sobre o Papel do Direito Penal na Defesa dos
Valores do Estado de Direito Democratico e Social da Constituicdo da Republica Portuguesa”, in Politica e Filosofia I: A
Democracia em Questdo = Politics and Philosophy I: Democracy in Question I/ Ed. Alvaro Balsas, SJ. In: Revista Portuguesa de
Filosofia, Braga, VVol. 72, 2016, Published by Axioma — Publica¢des da Faculdade de Filosofia, pp. 1077- 88.

78 Sobre isto, KREY, Wolker, Deutsches Strafrecht, AT, Stuttgart, Kohlhammer, 2002, p. 18.

" Sobre isto, Silva Sanchez, Eficiéncia e Direito Penal, Vol. 11, Colegdo de Estudos de Direito Penal, trad. Mauricio Anténio Ribeiro
Lopes, S. Paulo, Manole, 2004, pp. 40-1.
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impor (que poderao ir de sancdes financeiras extremamente elevadas até a restricdo de
amplos direitos dos cidaddos, como o exercicio de atividades ou a restricdo de
subsidios), assim como a importancia de muitos dos seus ilicitos (v.g., concorréncia
desleal ou intervencOes ilicitas na bolsa), s6 um direito sancionatério dotado de
especificas caracteristicas € que podera adequadamente intervir. O direito
administrativo, por isso, ndo apresenta caracteristicas suficientemente garantisticas que
Ihe permitam dar uma efetiva protecdo aos cidad&os (v.g., a configuragdo neste dominio
do principio da legalidade’™ ou da auséncia de uma efetiva subsidiariedade na sua

intervencio) ™.

2. Da necessidade de um especifico direito administrativo

sancionatorio na realidade juridica angolana

Do exposto resulta claramente a necessidade de construir um tipo de ilicito que por um
lado seja adequado a preencher as necessidades de prevencdo que dele necessariamente
se esperam e que, por outro, dé lidima expressdo as garantias dos direitos dos cidadaos

que possam ser afetadas pela sua intervencéo.
3. O direito das contraordenacdes

Um direito administrativo simultaneamente com reais expressdes de eficiéncia e que
paralelamente garanta de forma efetiva a manutencdo do quadro juridico de direitos
fundamentais sé pode ser dada pelo direito contraordenacional. De facto, pela sua
efetividade (é a administracdo que aplica as sancfes) e pelo seu lastro garantistico (o
direito penal constitui a sua matriz), ele expressa de forma Obvia as necessidades das
sociedades modernas.

Por isto, o estado angolano deveria adota-lo, integrando-o na sua sociedade como meio
de otimizacdo da mesma e no respeito integral dos principios axiolégicos em que a

Constituicdo Angolana assenta.

® Em nenhum ramo administrativo o principio da legalidade apresenta as caracteristicas de defesa do cidaddo como sucede no
direito penal, bastando pensar, por exemplo, na necessidade de certeza das normas juridico-penais, nas garantias de aplicagdo no
tempo, no seu plano orgénico, etc. Sobre tudo isto, MONTEIRO, Conde, “Reflexdes sobre o Principio da Legalidade em Matéria
Penal a partir do Artigo 29.°da Constitui¢do da Republica Portuguesa, In Direito na Lusofonia, Didlogos Constitucionais no espaco
luséfono, 3.2 Congresso Internacional de Direito na Lusofonia, Escola de Direito, Universidade do Minho, 2016, pp. 181-97

™ Sobre os principios da necessidade e proporcionalidade do direito penal, KREY, Wolker, Deutsches Strafrecht, AT, Stuttgart,
Kohlhammer, 2002, pp. 2-31.
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3.1.Caracteristicas deste novo direito: algumas

sugestdes no ambito substantivo

311. O principio da
legalidade

Desnecessario serd referir a importancia que o principio da legalidade reveste nas
sociedades modernas, méxime no direito penal. Pode-se mesmo afirmar que ele
consubstancia a sua maneira uma ineludivel faceta do estado de direito democratico e
humanista. Tratando-se, no ambito das contraordenacfes, de intervencdes, apesar de
tudo, mais ou menos cortantes para os cidaddos, s6 um contetdo maximizado, como o
que surge nos textos constitucionais e de direito internacional é que estara a altura de
um cabal desempenho axiologicamente perspetivado neste dominio. Nesta perspetiva, a
consideracdo de um principio da legalidade de cariz administrativo ndo pode nunca
ombrear com a riqueza valorativa que subjaz ao principio da legalidade de cariz
juridico-penal, encarado este enquanto axioma indeclinavel da realidade juridico-penal,
como ja fizemos referéncia.

Do que se referiu resulta, portanto, que os corolarios imanentes a legalidade de natureza
penal deverdo integralmente fazerem-se sentir no direito das contraordenacfes. Assim,
desde o principio da irretroatividade até a aplicacdo da lei mais favoravel, passando pela
proibicdo da analogia, tudo deve integralmente fazer parte do contetdo axiol6gico
contraordenacional.® Uma dnica excecdo deve contudo ser mencionada. Efetivamente
e por razdes de pragmaticidade, faz pleno sentido que no plano organico se possa
aligeirar o sentido (forte) deste principio. Ao invés em vez de se afirmar o principio de
reserva de lei sem mais,®* poder-se-4 dele prescindir a partir do prévio surgimento de
um quadro normativo de carater geral (lei de enquadramento), de valor reforcado, que
garanta um adequado regime garantistico ao mesmo tempo que flexibilize os principios
e regras mais rigidas do direito penal face as caracteristicas préprias do ilicito

contraordenacional .

& Neste sentido, 0 caso portugués na esteira da OWiG ¢ paradigmatico, vide art.” 2.°a 5.° do RGCO.

8 Cf. art.2 165.° n. °1 alinea d) da CRP.

8 De notar que o caso portugués constituiu neste &mbito um muito mau exemplo. Efetivamente nem nos encontramos perante uma
lei reforcada, nem na pratica nos deparamos com uma auténtica lei geral das contraordenagdes.
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Questdo que de algum modo ainda se podera aflorar neste ambito, apesar da sua
natureza juridico-processual, € o problema de saber se o principio em causa,
integralmente pensado como expressdo automética do seu efetivo funcionamento a
partir da noticia do crime (aqui no ambito das contraordenacgdes), ndo podera ceder em
face de razdes politico-criminais atendiveis (consideracdes de eficiéncia, de culpa, de
ordem socioldgica, etc.). Bem vistas, as coisas no proprio direito penal o seu
funcionamento ndo é desde logo encarado como uma realidade que sem mais se
imponha a partir da noticia do crime. Aspetos ligados a disponibilidade dos bens
juridicos, por exemplo, sempre coexistiram como excecdes a este principio (v.g., crimes
particulares lato senso). Mesmo modernamente institutos como a suspensdo provisoria
do processo® ou a dispensa da pena® mais reforcam a plasticidade deste principio. De
resto, criminologicamente, a selecdo sempre esteve e estd presente no plano dos critérios
(ocultos a maior parte das vezes, mas ndo necessariamente) definidores do
criminalmente relevante.®> Algo que ganha uma extraordinéria expressio nos delitos
contraordenacionais, maxime naqueles setores em que as violagBes das normas se
realizam macicamente (v.g., trdfego rodoviario).

Por tudo isto valeria a pena refletir sobre a introducdo de principios ou regras neste
ambito, particularmente, como acima referimos, em casos onde as violagdes das normas
contraordenacionais sdo realizadas em massa, adquirindo mesmo expressdes que quase
as situam no plano da adequacédo social. Algo a que o ordenamento juridico angolano
poderia ser pioneiro, terminando com afirmacdes farisaicas de um principio da

legalidade sem mais, que depois é fortemente violado através de codigos ocultos.

8 Cf. Art.” 281.° ¢ 282.°do CPP Portugués.
8 Cf., por exemplo, art.°74 do CP Portugués.
& Sobre isto, supra n. 74.
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3.1.2. Agentes das infracoes

Um dos problemas que se colocam antes de mais no direito contraordenacional prende-
se com a possibilidade de responsabilizacdo de entes de natureza coletiva em contraste
com os ordenamentos juridico-penais em que ou se excluiu tal responsabilidade ou se a
colocou num plano de excecionalidade.*® Obviamente que sendo o direito das
contraordenagdes por regra muito menos grave que o direito penal e tendo em conta a
relevancia que os entes coletivos ou para coletivos adquirem em multiplas atividades
objeto de intervencdo administrativa (pense-se, por exemplo na economia ou no ambito
fiscal), faz todo o sentido o estabelecimento de uma regra de equiparagédo entre entes
individuais e coletivos.®’

Questdo aqui desde logo a colocar prende-se com a natureza da responsabilidade dos
entes coletivos. Efetivamente, estes sdo, na verdade, uma pura ficcdo em termos da sua
atuacao e consequente responsabilizacdo.®® Portanto a culpa deles s6 existe na cabeca do
juiz, ficando também aberta a porta para uma pura responsabilizagdo objetiva.

Por regra, deverd excluir-se a responsabilidade de meros cumplices (materiais ou
morais) nas contraordenacdes. A menor aticidade aqui presente isto mesmo aconselhara.
De resto, em termos préaticos, tal sucede em mdltiplos ramos desta area (v.g.,

contraordenacfes rodoviarias portuguesas).

3.1.3. Tipo de ilicito
subjetivo

Contrariamente ao que sucede na generalidade dos modernos ordenamentos juridicos
penais, em que 0s comportamentos dolosos surgem como principio-regra em termos de
condutas a punir, no ilicito contraordenacional faz todo o sentido, por norma, que vigore
a equiparacdo entre dolo e negligéncia para efeitos de punibilidade. A sua menor

dignidade punitiva simplesmente isto mesmo justifica.®°

8 Cf. ordenamento juridico portugués, nomeadamente com o art.2 11.° do CP.

& Assim, cf. art.° 7.° do RGCO.

8 Cf., por exemplo, no &mbito do RGIT, com o art.2 7.°

8 Correto, por principio, neste ambito a norma do projeto angolano (art.° 129.°), ainda que a formulagio néo seja ainda a ideal, supra
V 1.2.. Ja criticavel é a afirmagdo no RGCO portugués da mesma regra vigente no seu cddigo penal (afirmacéo da punibilidade do
dolo, como principio geral derivada do art.° 7.° n.° 1).
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3.1.4. Tentativa e atos

preparatorios

No direito contraordenacional acentuadamente mais ligeiro que o direito penal nao faz
sentido, por regra, que, quer a tentativa, quer os atos preparatorios devam ser objeto de
punibilidade, de resto, estes revestem carater de excecionalidade no proprio direito

penal

3.1.5. Punibilidade

3.1.6.1. A coima como sancao principal

Questdo naturalmente central no ilicito contraordenacional é o da punibilidade. A coima
deve obviamente constituir o seu elemento especificador. Encarada exclusivamente
como sancdo pecunidria, ela devera distinguir-se claramente da pena de multa, nunca
podendo ao contrario desta gerar a aplicacdo de pena de prisdo, nomeadamente por via
do seu ndo cumprimento. De facto, a adscricdo de penas de prisdo desde logo a maior
parte dos delitos contraordenacionais, como sucede no projeto angolano®, ainda que por
via do ndo cumprimento (culposo) da coima, implica uma 6bvia degradacédo do sistema
penitenciario, ja incapaz de dar resposta ao crime, quanto mais a delitos de massa, como
0s contraordenacionais; para além de se tornar claramente excessiva em ilicitos pouco
relevantes e desta forma ferir os principios da necessidade e proporcionalidade da
intervencdo nos direitos fundamentais e portanto ofender os textos constitucionais
(também naturalmente a constituicdo angolana). De resto, encontrar-nos-emos perante
uma obvia prisdo por dividas, incompativel com os modernos estados de direito e mais

uma vez se tornando excessiva no plano politico-legislativo.*

@ Cf. art.©13.2n. ° 1 do RGCO.
1 Art.2 130.°
2 Supra V.1.2.
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3.1.6.2. Sancdes Acessorias

Ao lado da coima deverdo ser associadas san¢des acessorias de diferente natureza e
visando uma maior efetividade do direito das contraordenacbes. Efetivamente
constituindo a coima uma sancdo pecuniaria, 0os seus efeitos poderdo ser muito
relativizados por via da incapacidade total ou parcial do condenado de Ihe dar efetivo
cumprimentos. Algo que ja ndo acontecerd no dominio das sangdes acessorias.

Estas poderdo antes de mais relacionar-se com o exercicio da atividade, profissdo do
condenado, impossibilitando temporariamente o0 seu exercicio. A participacdo
igualmente em feiras ou mercados podera igualmente ter lugar. Como também a
impossibilidade de concorrer a concursos publicos ou arrematacdes relativas a
empreitadas, obras pablicas, fornecimentos de bens e servigos, concessdo de servicos
publicos ou atribuicdo de licencas e alvards. O encerramento de estabelecimento
conexionado com a atividade regulada pela administracdo pode ra ser igualmente muito
atil.

Estas consequéncias juridicas, tendo em conta a sua efetiva gravidade, para além do seu
carater temporal, devem naturalmente ser sujeitas a um &bvio principio de

proporcionalidade.*®

3.1.6.3.0 processo de determinacdo das consequéncias  juridicas

contraordenacionais

O processo de determinacdo das consequéncias juridicas das contraordenacdes ndo
deveréa ser em geral diferente do existente no ambito juridico-penal. Quer isto dizer que
nele deverdo convergir antes de mais necessidades de ambito preventivo geral negativas
Ou mesmo positivas, a par de consideragdes de prevencédo especial igualmente negativas
ou também positivas, todas mediadas pela consideragdo da culpa numa dupla funcéo de
critério de natureza preventiva (geral positiva ou especial positiva) e de regra de
proporcionalidade.®* As razdes para isto sdo faceis de aceder. Que consideracOes de
ambito preventivo deverdo ter lugar e desde logo no plano negativo (especial e geral) é
algo de 6bvio que se conexa com a tdo proclamada funcdo de adverténcia deste ramo

juridico. Mas também consideracdes de natureza preventiva especial positiva poderdo

% Sobre a problemética das sangdes acessorias no ambito do direito comparado, cf. art.” 21.% e 21.°-A do RGCO Portugués.
% Sobre isto, imprescindivel, MONTEIRO, Conde, Direito Penal I, ELSA UMINHO, 2015, pp. 15-9.
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ter aqui lugar, quer num plano negativo, em termos de a consequéncia nédo interferir no
ambito social do agente (v.g., na determinacdo da medida da coima), quer no dominio
positivo (plano secundario), ainda que excecionalmente e visando a reintegracdo do
agente no seio da sociedade (pense-se, por exemplo, na submissao a aulas de conducéo
no ambito do trafego rodoviario). Por outro lado, a existéncia de aspetos de natureza de
prevencdo geral positiva ndo se deixaré de fazer sentir, quer eventualmente por via da
culpa, quer ainda por intermédio de autonomas consideracdes ligadas & necessidade de
reafirmacédo da validade da ou das normas violadas ou mesmo da paz juridica (v.g., em
matéria ambiental atendendo a gravidade dos danos produzidos e em face da
impossibilidade de intervencéo juridico-penal).

A esta luz a unica referéncia no ambito do RGCO de Portugal a culpa (“gravidade da
infracdo”) nos art® 18.°n.2 1 e 21.° n.° 1 revela-se no minimo paradoxal precisamente no
ambito de um ramo que se reclama essencialmente com caréter preventivo!®
Finalmente, dever-se-& obviamente considerar a situagdo econdémica do agente e seu
beneficio financeiro na determinacdo, especialmente da coima, dada a sua natureza
exclusivamente econémica.”® Pressuposto em todo este dominio é a existéncia de
margens de determinacdo abstrata das coimas suficientemente latos para uma adequada
consideracdo das possiveis diferenciacdes de situacbes econdmicas que ao aplicador se
podem deparar.

3.1.6.4. Medidas de Seguranca

Dado o carater altamente gravoso das medidas de seguranca, desde logo, detetivas, deve
o direito das contraordenacdes delas abdicar pura e simplesmente. Algo que também se
aplicard as medidas de seguranca ndo detetivas. Portanto o seu campo de elei¢do sera

naturalmente e de forma exclusiva o direito penal.

° Para uma critica corretiva desta realidade, supra IV 3.2.4.1.1.2/3.
% 1dem.
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3.1.7. Concurso de infracoes

Ao contréario do que sucede no direito alemao ou portugués,”” ndo devera ter lugar a
aplicacdo em simultaneo de crimes e contraordenacgdes, ainda que estas reduzidas as
eventuais sanc¢Ges acessorias. A tal acontecerd, perder-se-a irrefragavelmente o limite
entre estes dois ilicitos.

No caso de concurso real de contraordenacdes poder-se-a4 estabelecer a regra da
acumulacdo e especialmente a possibilidade de outra regulamentacdo (v.g., cumulo
juridico), tendo em conta a possivel especial gravidade de certos setores

contraordenacionais.

3.1.8. Perda de instrumentos, valores, objetos relacionados com a pratica de

contraordenacodes

Nada de especial no ambito da perda de instrumentos, valores ou objetos relacionados
coma a pratica de contraordenacdes deve ser estabelecido. Noutras palavras, trata-se de

apenas fazer funcionar uma simples regra de proporcionalidade.

3.1.9. Prescricdio do procedimento e das consequéncias  juridicas

contraordenacionais

Naturalmente que os prazos neste ambito devem ser adequados, em regra, menores aos

do ambito juridico-penal. No resto, ndo haverdo diferencas significativas.

3.1.10. Aplicagéo subsidiaria do Codigo Penal

Pelas razdes anteriormente referidos, serd naturalmente o Cddigo Penal a aplicar-se

subsidiariamente ao direito contraordenacional.*®

" Supran.2 72.
% Neste sentido, art.® 32.° do CP Portugués.
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VII. Conclusao

Apdbs realizarmos uma analise histérica e de direito comparado sobre o ilicito
contraordenacional, desembocamos na experiéncia angolana, propondo a sua adogéo
como forma de realizar uma adequada politica legislativa no nosso pais.

Assim, ao fim deste longo excurso através dos problemas levantados face a temética da
nossa dissertacdo, metodologicamente, foi contundente para alcancar o fim em vista. A
qual a especificidade que estas matérias assumiram no contexto do direito Penal
herdado alto-medieval.

Certos, por outro lado, que o problema reside hoje, como no inicio, na delimitacdo das
barreiras do direito contraordenacional, e ndo apenas ao direito penal, mas também, em
relacdo ao direito civel. Ja reafirmamos que, o direito das contraordenagfes invade as
fronteiras do direito civel, no caso de, tutelarem direitos e interesses estritamente
subjetivos.

N&o foi nossa intencdo tomar uma posicao sobre a constituicdo de um direito penal
bagatelar, pois o Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, implementou no
ordenamento juridico portugués o RGCO, tendo sido objeto de quatro revisdes
legislativas, uma em 1989, Decreto-Lei n.° 356/89, de 17 de Outubro e Decreto-Lei n.°
244/95, de 14 de Setembro, que procedeu a reforma global do RGCO. Consagrado a
partir de 1979, o ilicito de mera ordenacéo social tem vindo a assumir uma importancia
antes dificilmente imaginavel. Tendo a Assembleia da Republica decretado, nos termos
dos artigos 164.°, alinea €), 168.°, n.° 1, alinea d), e 169.°, n.° 3, da Constituicdo. Outra
duas em 2001. Mantemos, uma das conclusdes a que chegamos no final da dissertacéo,
dentre os varios tipos de infragdo, a doutrina consegue definir com alguma seguranga do
ponto de vista material, 0o conceito de crime, assente essencialmente nas ideias de
violacdo de valores fundamentais para a vida em sociedade e para a coexisténcia
pacifica dos cidaddos. Também, podemos utilizar o termo coima, para distingui-lo do
termo multa, para definir outra san¢do pecuniaria, prevista no direito penal, no qual a
sanc¢do primordial € a pena de prisé&o.

Por fim, quanto ao critério de relevancia do ordenamento juridico angolano, as
contravengdes ndo se encontram autonomizadas do Direito Penal. As contravengdes
laborais previstas na Lei geral do Trabalho, Lei n.° 7/15, de 15 de Junho, no regime de
multas por contravencdo a LGT, a Lei da Greve, a lei de Base da Protecdo social, o
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regime juridico da vinculacdo e da contribuicdo da protecdo social obrigatdria, em todos
estes decretos criados a irrelevancia ética da infragdo, parece-nos que a fixagéo da multa
concreta a aplicar ao contraventor é efeituada em funcdo da gravidade da infracdo e da
culpa do transgressor. Ja aferimos da necessidade da dupla competéncia jurisdicional
do procedimento contravencional laboral angolano®. Sugerimos do grosso modo, na
nossa dissertacdo a necessidade de uma legislacdo contraordenacional no ordenamento
juridico angolano para colmatar as insuficiéncias bagatelar, que possa contribuir de
forma significativa e eficaz a justica administrativa em geral, e laboral'®.

Em face do exposto é de concluir que, a natureza dos crimes e das contraordenagoes &,
“geneticamente”, idéntica, a verdade ¢ que a respetiva qualificacdo juridica pode,
enquanto tal, ter consequéncias da maior importancia.

No contexto da atual estrutura concluimos que todas as infracbes administrativas
cometidas no ambito da relacdo geral de sujeicdo nomeadamente contraordenacdes,
contravencdes, transgressdes e sancgbes inominadas, partilham uma mesma natureza,
delimitada negativamente face ao conceito material quantitativo de crime , assim a
infracdo administrativa consiste num ato socialmente inaceitavel, na medida que lesa ou
poe em perigo interesses fundamentais da sociedade, constitucionalmente consagrados e

protegidos.

“Sala de Trabalho dos Tribunais Provinciais e IGT e A Sala do Contencioso Fiscal e Aduaneiro poderia assumir a competéncia para
a execugdo das multas aplicadas pela pratica de contravengdes laborais e em sede de outros procedimentos contravencionais,
colmatando o vazio existente ap6s a extingdo dos Tribunais das Execucdes Fiscais.

100 Cfr. Nos termos das alineas c), d), e) e g), do artigo 4.° da Lei n.° 22-B/92, de 9 de Setembro. Com efeito, o artigo 13.%, n.° 1 da
Lei n.° 22-B/92, de 9 de Setembro, determina que as transgressdes ou contravencdes laborais serdo processada e julgadas nos termos
da Lei Processual Penal.
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