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Brief reflection on the portuguese model of administrative offences

Rinaldo GUEDES RAPALSSIl
Ana Paula GUIMARAES?

RESUMO: Pretendeu-se fazer uma resenha sobre o ilicito de mera ordenacdo social,
tdo discutido e discutivel sobretudo no que toca a sua natureza juridica. Inicia-se por
uma pesquisa das suas origens no direito aleméo, examinando-se aspetos da evolucao
do direito penal e seus movimentos de hipertrofia (como na época do regime nazista) e
de descriminalizacao do pés-guerra. Descreve-se a ado¢ao do modelo em Portugal, as
transformacdes legislativas e demais circunstancias juridicas até aportar no atual regime
geral das contraordenacdes. Confrontam-se tese qualitativa e quantitativa no debate
sobre a natureza administrativa ou penal do instituto, para se cogitar um eventual
terceiro género. A metodologia empregada correspondeu a analise da legislacdo
pertinente, do estudo das posicdes doutrinais sobre a matéria e de alguma
jurisprudéncia, de forma a procurar fornecer um parametro contributivo-indutivo ao
estudo objeto da investigacéo®.

PALAVRAS-CHAVE: contraordenagfes; origem; natureza juridica; teorias quantitativa
e gualitativa.

ABSTRACT: The intention was to make an overview of the illicit offense of mere social
order, so discussed and debatable especially with regard to its legal nature. It begins
with a survey of its origins in German law, examining aspects of the evolution of criminal
law and its hypertrophy (as in the Nazi regime) and post-war decriminalization
movements. The adoption of the model in Portugal is described, as well as the legislative
transformations and other legal circumstances that led to the current general regime of
administrative offenses. Qualitative and quantitative thesis are confronted in the debate
over the administrative or penal nature of the institute, in order to cogitate on a possible
third gender. The methodology employed corresponds to the analysis of the pertinent
legislation, the study of the doctrinal positions on the matter and some jurisprudence, in
an attempt to provide a contributive-inductive parameter to the study object of the
investigation.

KEYWORDS: administrative infractions; origin; legal nature; quantitative and qualitative
theories.

“O direito de mera ordenacgao social constitui um dos
ramos do direito mais rebeldes a categorizacéo
dogmaética e que, por isso mesmo, tem condenado a
doutrina ao destino de Sisifo”

Manuel da Costa Andrade
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INTRODUCAO

Tem a contraordenagcdo menor relevancia que a infragdo penal? Os
elevados montantes das coimas cominadas para determinados ilicitos
contraordenacionais podem ser reveladores de uma progressiva transformacao
qualitativa das raizes deste ilicito? Os crescentes dominios da vida onde a
contraordenacao intervém quer significar um alastramento da dimenséao juridica
deste ilicito, ensaiando uma nova categorizacao?

Pese embora a ligacdo do tema ao direito administrativo, relaciona-se, ao
menos historicamente, com o direito penal. A investigacdo corresponde ndo s6
a forma como o Direito percebe a gravidade da infracdo e da sancéo aplicavel,
mas também a importdncia dos principios que norteiam o ilicito
contraordenacional e 0 seu proprio procedimento sancionatério. Neste escrito
perquire-se as origens e natureza juridica das contraordenacdes, destacando
semelhancas e dissemelhancas, tanto em relacdo ao direito administrativo
guanto com o direito penal. Para tanto, percorre-se brevemente a legislacéo e
teoria alemd, de forma a poder registar o nascimento do instituto ligado
originalmente apenas ao direito penal econdmico. Sob essa influéncia, analisa-
se a adocao das regras germinais das contraordenacdes em Portugal, a

implantacdo do seu regime geral e as teses qualitativa e quantitativa.

1. ORIGEM DAS CONTRAORDENACOES
1.1.A evolugao aleméa

O pensamento liberal que emergiu com a Revolugcdo Francesa e a
Declaracéo dos Direitos do Homem e do Cidadao opbs-se a falta da liberdade
de mercado, as restricbes préoprias do trabalho humano organizado em
corporacgdes de oficio e, ainda, a inseguranca decorrente do poder absolutista
do soberano®.

Na esfera criminal, o reflexo que aqui nos interessa corresponde a
diminuicdo da discricionariedade do poder punitivo do Estado, mediante a

delimitagcdo legislativa dos direitos subjetivos fundamentais dos cidaddos, da

4 MORAES, Ricardo Quartim de. A evolucao histérica do Estado Liberal ao Estado Democratico
de Direito e sua relagdo com o constitucionalismo dirigente. Revista de Informacao Legislativa.
2014, ano 51, n.° 204, 269-285, pp. 271-272.
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subordinagéo aos limites da legalidade, da anterioridade da lei penal e das
garantias constitucionais. Acerca desse contexto, retrata Roberta Lofrano
Andrade®.

De toda a andlise dos fundamentos do Estado Liberal, lastreados no
individuo e na protecéo de sua liberdade, bem como na intervencéo
minima estatal, conclui-se, inevitavelmente, ter havido a transposicao
de tais alicerces ao Direito Penal, que, seguindo a logica de seu tempo,
legitimado pela teoria do contrato social, adotou o principio da
intervencdo penal minima, o qual vigora (a0 menos teoricamente) até
os dias de hoje. Tem-se, assim, que o Direito Penal que corresponde
a forma estatal Liberal, seguindo seus preceitos, sera, como ja dito,
um mecanismo de defesa do cidadao frente as intervencdes estatais,
assumindo uma concepc¢do de intervencdo minima e de garantia de
direitos fundamentais individuais.

Em 1813, o Rei da Baviera aprovou o novo cédigo penal da Baviera

(Strafgesetzbuch fir Bayern), elaborado por Paul Johann Anselm Ritter von
Feuerbach. Esse diploma juntamente com o Cédigo Penal Policial® reduziram a
severidade das penas, abolindo as de tortura’, e diminuiram sensivelmente a
discricionariedade do julgador ao consagrar o principio da legalidade prévia
(nullum crimen sine lege / nulla poena sine lege)®.

Ana Marta Pereira® destaca que Feuerbach chegou a separar nessa
legislacdo™®, por critério axiol6gico, as infracdes de ordem criminal e policial:

FEUERBACH, pioneiramente, arriscou uma distingdo qualitativa entre
ilicito criminal e ilicito de policia, alicercando-se na diferenga entre
Direito e Moral e referindo que o Estado deveria tutelar ndo apenas
direitos do Homem que sdo originarios e preexistentes ao Direito
positivo (direitos esses que estdo na base do conceito de crime), mas
ainda condutas que, ndo sendo antijuridicas em si, ultrapassam os
limites criados pelo Estado e que, por isso, devem ser alvo de

5 ANDRADE, Roberta Lofrano. Direito Penal e evolugdo do Estado de Direito: questionamentos
acerca da manutencao do Direito Penal classico. Revista Direito e Democracia. 2013, v. 14, n.°
1, 116-138, p. 124.

6 REINO DA BAVIERA, Das Strafgesetzbuch fiir das Konigreich Bayern sammt dem Gesetze
vom 10 November 1861 zur Einfihrung des Strafgesetzbuchs und des Polizeistrafgesetzbuchs.
O Cobdigo Penal do Reino da Baviera juntamente com a lei de 10 de novembro de 1861 que
introduz o Codigo Penal e o Cédigo Penal Policial, 1865.

" GRZIWOTZ, Herbert, 200 Jahre Bayerisches Strafgesetzbuch [em linha]. 2013, 28 margo 2021,
12:00 [consulta: 28 marco 2021].

8 GIACOMOLLI, Nereu José e Pablo Rodrigo Alflen SILVA. Panorama do principio da legalidade
no direito penal alem&o vigente. Revista Direito GV. 2010, v. 6, n. 2, 565-582, p. 567.

9 PEREIRA, Ana Marta Dias Crespo, Algumas consideragdes sobre o principio da culpa enquanto
factor de autonomizacgéo do Direito das Contra-ordenacfes. Dissertacdo de Mestrado. Braga,
2015, p. 2.

10 Feuerbach transp0s para "o Cédigo Penal da Baviera, de 1813, de sua autoria, as infraccdes
de policia como 'ac¢Bes ou omissfes que em si e por si ndo lesam direitos do Estado ou de um
subdito mas que sdo impostas ou proibidas sob a cominacdo de uma pena por causa do perigo
para a seguranca e a ordem juridica™ (.REBELO, Joana Raquel Pires, As Contra-ordenacdes
Administrativas em face das novas tendéncias do Direito Administrativo — a ERSE como caso de
estudo. Dissertacdo de mestrado. Coimbra, 2015, p. 12).
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prevencdo. Nesta base veio a entender-se que, ao ilicito criminal
estariam, assim, ligadas razdes de justica e ao ilicito de policia razdes
de utilidade sendo certo que, neste Ultimo, existiria uma funcéo
preventiva da violagdo indeterminada dos direitos subjectivos
determinados.

Prossegue explicando que a obra de Feuerbach encontrou resisténcia:

Todavia, continuaram a registar-se intervencfes estaduais
moralizantes, sobretudo ao nivel sexual e religioso, e a tese de
FEUERBACH foi paulatinamente sendo derrotada pela criagdo da
ideia de um Direito Penal unitério ou total relacionado com a proteccéo
de bens juridicos.

Pode dizer-se que James Goldschmidt, Erik Wolf e Eberhard Schmidt tém

em comum referirem-se a expressao direito penal administrativo, “afirmando que
o Estado (...) teria ainda a funcdo de tutelar uma diversidade de interesses
relacionados com o bem-estar social’'l. Para Wolf, cuida-se de “um direito que
s6 formalmente é direito penal, pois materialmente é direito administrativo™?. A
teoria do direito penal administrativo constituiu-se poderosa fonte inspiradora das
mudancas que estavam por vir.

Durante o governo nazista, a aplicacéo policial das penalidades de ordem
(Ordnungsstrafen) implicava a avocagdo da sancao exclusivamente pela
Administracdo, com a exclusdo do controle judicial'®>. Assim, cresceram
consideravelmente as hipoteses penais, “em consequéncia da repressdao do
Estado Hitlerista buscando impedir comportamentos contrarios a certos

interesses sociais que visava a realizar’4.

11 PEREIRA, A.M.D.C., 2015, Ref. 6, p. 3.

12 BRANDAO, Nuno Fernando da Rocha Almeida, Crimes e contra-ordenacgdes: da ciséo a
convergéncia material. Ensaio para uma recompreensdo da relacdo entre o direito penal e o
direito contraordenacional. Tese de doutoramento. Coimbra, 2013, p. 42.

13 “A confianga do Estado totalitario no poder judicial era nula, tal como era nulo o seu respeito
pelo principio da independéncia judicial (...) O que sucedeu foi que condutas ja tipificadas como
crimes foram também qualificadas como infrac¢Bes as quais poderiam ser aplicadas penas de
ordem, levando a que um mesmo facto pudesse ser ameacado com uma sancdo penal, mas
também com uma pena de ordem. Nesse caso, era a administracdo que chamava a si a
faculdade de discricionariamente decidir se exercia o seu poder sancionatério. Optando por
exercé-lo, mediante aplicacdo de uma pena de ordem, a administracdo determinava ainda que o
facto deixaria de poder ser punido judicialmente com uma pena criminal. Deste modo, ao visado
era retirada a possibilidade de ver o seu caso apreciado por um juiz independente e de acordo
com as regras e garantias préprias do processo penal, passando a sua sorte a ser decidida
exclusivamente pela administracdo nazi, que, naturalmente, se considerava subtraida ao
controlo judicial. Pois ‘o controlo da administracé@o pela justica é algo que um Estado totalitario
ndo pode tolerar (SCHMIDT, ‘Straftaten und Ordnungswidrigkeiten. Erinnerungen an die
Arbeiten der Wirtschaftsstrafrechtskommission (1947-1949), in: Horst Ehmke et. al. (org.),
Festschrift fur Adolf Arndt zum 65. Geburtstag, Frankfurt am Main, Europdische Verlagsanstalt,
1969, p. 418)” (BRANDAO, N.F.R.A. Crimes e contra-ordenagoes..., 2013, Ref. 9, pp. 18-19).
14 COUTINHO, Heliana Maria de Azevedo. O direito de mera ordenagéo social no sistema juridico
penal alemdo. Revista brasileira de ciéncias criminais [em linha]. 1994, v. 2, n. 7, pp. 91-102, p.
92 [consulta: 27 margo 2021]. Disponivel em: https://xdocs.com.br/download/o-direito-da-mera-
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Terminada a Segunda Grande Guerra, a Alemanha sentia “ingente
necessidade de levar a cabo uma limpeza radical dos muitos resquicios da
experiéncia nazi que ainda comprometiam a adequacao e funcionamento do
direito penal econdmico alem&o ocidental no quadro de um Estado de direito”*°.

Winfried Hassemer® retrata as preocupacdes cientificas na transicdo da
teoria penal orientada para a protecdo de bens juridicos:

El principio de proteccién de bienes juridicos pone en discusién, en el
contexto en el que ha sido presentado por la teoria penal orientada a
las consecuencias, un presupuesto no solo en cuanto a su contenido
sino también en cuanto a su capacidad critica de la correcta
codificacién penal (68). Este principio precisamente sostiene que una
conminacion penal en contra de conductas humanas que no se
pueden apoyar en la proteccion de un bien juridico, son ilegitimas.
Desde esta perspectiva el derecho penal se presenta como un
instrumento de control social al que s6lo se puede recurrir para la
necesaria proteccion de los intereses humanos mas elementales en
tanto que no se pueda disponer de otros instrumentos inofensivos que
tengan una eficacia comparable. Este principio serd exitoso para la
politica criminal, que es el &mbito donde sobre todo quiere tener
vigencia, cuanto mejor consiga abarcar y mantener como bienes
juridicos penalmente relevantes aquellos objetos que son evidentes y
concretos. Luego, la 'salud del pueblo’, las ‘condiciones de
funcionamiento del mercado capitalista’ o la ‘'moral sexual general' no
tienen aplicacion politico criminal. Como pueden justificar todo, no
justifican nada.

A desqualificag&o criminal foi a forma encontrada para aliviar as estruturas
estatais mais complexas, solucionando de forma mais agil e eficaz as questdes
sem relevancia ética, como explica Heliana Coutinho®’:

A intervengdo minima do Estado e 0 movimento de descriminaliza¢ao
penal sdo instrumentos de politicas publicas criados para melhor
conformagéo do direito penal, e também do direito administrativo e do
direito econdémico, as exigéncias das relagbes sociais de uma
sociedade dindmica e em constante mutacdo. A desqualificacdo de
uma séria de condutas consideradas ilicitas penais e a reducdo do
aparato policial e das investigacdes criminais, em relagdo aos crimes,
reduz a custosa movimentacdo da maquina judiciaria, a0 mesmo
tempo em que a redireciona para a persecucdo e execugdo de
sangbes aqueles ilicitos que efetivamente afetam o bem juridico
tutelado pelas leis penais e constitucionais.

A descriminalizagdo nao significa necessariamente desimportancia dos

ordenaao-social-no-sistema-juridico-penal-alemaop91-102-
jovm47ekerov?hash=4d50b3f9620b16e802fa34cb48ec3bal.

15 BRANDAO, N.F.R.A. Crimes e contra-ordenacdes..., 2013, Ref. 9, p. 44.

16 HASSEMER, Winfried. La ciencia juridico penal en la Republica Federal Alemana. Anuario de
derecho penal y ciencias penales [em linha]. 1993, Tomo 46, Fasc/Mes 1, 35-80, pp. 55-56
[consulta: 4 margo 2021]. Disponivel em:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=46431.

17 COUTINHO, H.M.A. O direito de mera ordenagéo social no... 1994, Ref. 11.
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valores ditos sem relevancia ética. Efetivamente, o desenvolvimento do Estado
de bem-estar social, Estado-providéncia ou Welfare State implicou crescimento
dos gastos para sustentar a atuacdo oficial em areas tdo diversas quanto
economia, saude, consumo, educacédo, cultura, ecologia, seguranca publica,
circulagdo rodoviaria, defesa nacional. Para custear essa atuagdo, o Estado
moderno depende fundamentalmente de tributos'®. Assim, para sustentar o
Estado-providéncia, além da instituicdo de tributos, é preciso haver um sistema
sancionador eficiente que garanta o cumprimento das normas, prevendo néo sé
a penalidade, mas também um procedimento agil para o exercicio da defesa pelo
infrator, com decisdo prolatada em tempo razoavel. Nesse contexto, nasce a
figura da contraordenacdo na Republica Federal da Alemanha, em 1949, por
meio da Lei de Direito Penal Econémico ou Wirtschaftsstrafgesetz (WiStrG)2°,
que veio estabelecer a distincdo entre crimes econdmicos e ilicitos
administrativos econémicos:

Para (...) restituir a justica aquilo que é da justica e deixar a
administragcdo apenas aquilo que é da administracdo, a WStG de 1949
criou um novo tipo de infraccdo, a contra-ordenacao
(Ordnungswidrigkeit), punivel com uma sangdo pecuniaria, a coima
(Geldbufe), que seria o paralelo da pena de ordem a que se pretendia
pér fim. A conformidade com o principio do Estado de direito ficaria
assegurada através de uma cortante separacdo dos crimes em
relacéo as contra-ordenacgdes. Os crimes econdmicos seriam punidos
apenas criminalmente e ndo também, em alternativa, contra-
ordenacionalmente e seriam da competéncia exclusiva dos tribunais,
uma vez que ‘a imposi¢cao de penas criminais € matéria da Justica e,
de acordo com uma perspectiva conforme ao Estado de direito,
matéria apenas confiada a Justica’ (SCHMIDT, Eberhard, Das Neue
Westdeutsche Wirtschaftsstrafrecht. Grundséatzliches zu seiner
Ausgestaltung und Anwendung, Tubingen, J.C.B. Mohr (Paul
Siebeck), 1950, p. 25). Por seu turno, 0 processo com vista a
aplicacdo de uma coima poderia ser conduzido e decidido por um
6rgado administrativo.

N&o obstante ainda constar nominalmente na esfera criminal, segundo

Nuno Branddo, a contraordenacdo prevista na WiStrG ostentava natureza
juridica materialmente distinta da infracdo penal, com sancao igualmente

diferente e procedimento proprio?°.

18 Casalta Nabais apresenta o Estado moderno como “um estado fiscal, ou seja, um estado que
tem nos impostos o seu suporte financeiro fundamental” (NABAIS, José Casalta, O dever
fundamental de pagar impostos: contributo para a compreenséo constitucional do estado fiscal
contemporaneo. Tese de doutoramento. Coimbra, 15 de maio de 1998, Resumo.).

19 BRANDAO, N.F.R.A. Crimes e contra-ordenagdes..., 2013, Ref. 9, p. 20.

20 “Porque no fundo se trataria de criar uma realidade normativa substancialmente nova, que, a
boa maneira alema, ndo poderia deixar de assentar em solidas bases teoricas, foi no passado,
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No sentido de aprofundar a depuracdo do direito penal das meras
desobediéncias administrativas, em 1952 foi publicada a Gesetz uUber
Ordnungswidrigkeiten (OWIiG), trazendo para o direito positivo alemé&o ocidental
uma lei-quadro, “ao abrigo da qual o legislador pudesse dai em diante prever
especificos tipos contra-ordenacionais em legislagdo avulsa™. Em 1968, foi
aprovada uma nova lei-quadro das contraordenacdes (OWiG) e uma lei de
introducdo  respetiva, a  Einfihrungsgesetz  zum  Gesetz  Uber
Ordnungswidrigkeiten (EGOWIG), expandindo o modelo contraordenacional e
substituindo previsdes de contravengdes por contraordenacgdes.

As leis-quadro, todavia, ndo trouxeram distincdo material entre crimes e
contraordenacgdes, limitando-se a definir que “uma contraordenacdo € uma
conduta ilicita e censuravel que preencha o tipo para o qual uma lei admita a
aplicacdo de uma coima” (§1, n.° 1, da OWiG?? - traducéo livre). E é exatamente
nesse estagio de indefinicdo axioldgica ou qualitativa que vieram a lume as

contraordenacdes em terras lusitanas.

1.2.A rececdo do modelo alemé&o em Portugal

Desde 1963, portanto, sob a vigéncia do Cadigo Penal de 1886, a histéria
legislativa portuguesa ja ensaiava algo como uma contraven¢ao nao punivel com
pena restritiva de liberdade e da competéncia do Executivo. Esse propdésito de
retirar as contravencdes do ambito criminal constou expressamente do projeto
da parte geral de um novo Cdadigo Penal daquele ano, justificando-se que séo
“caracterizadas pela falta de um conteudo ético e que correspondem justamente
a uma actividade ordenadora-preventiva da administracdo’, intentando,
portanto, “passa-las’ a mero ilicito administrativo”>. Como esse projeto néo

chegou a ser convertido em lei, sucederam-se as propostas de lei n.° 117/I, de

anterior ao passado nazi, que a Comissao do Direito Penal Econémico cavou o fildo dogmatico
e filoséfico em que fez repousar o novo paradigma que procurou instituir.” (BRANDAO, N.F.R.A.
Crimes e contra-ordenacdes..., 2013, Ref. 9, p. 20).

21 BRANDAO, N.F.R.A. Crimes e contra-ordenacdes..., 2013, Ref. 9, p. 54.

22 REPUBLICA FEDERAL DA ALEMANHA, Gesetz iiber Ordnungswidrigkeiten. OWiG, 24 maio
1968.

23 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. PORTUGAL. Ac6rdéao n.° 56/84. 9 agosto 1984 [consulta: 4
abril 2021]. Disponivel em:
https://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:DCj9XEtNydsJ:https://dre.pt/web/gue
st/pesquisa-avancada/-
/asearch/382242/details/normal%3Femissor%3DTribunal%2BConstitucional%26types%3DJURI
SPRUDENCIA%26search%3DPesquisar+&cd=1&hl=pt-PT&ct=clnk&gl=pt., item 14.
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1976, e n.° 221/1, de fevereiro de 1979, ambas no sentido da autonomia do direito
de mera ordenacgdo social, ambas rejeitadas pela Assembleia da Republica?*.
Em 1979, o direito portugués, afastando-se de sua inspiracdo francesa,
rececionou®® o modelo aleméao das contraordenacées por meio do Decreto-Lei
n.° 232/79, de 24 de Julho?. Essa Lei-Quadro introduziu a figura das
contraordenacdes em Portugal e, simultaneamente, pretendeu eliminar, num so
gesto, as contravencdes. Nao alterou a natureza criminal do chamado direito
penal secundario, inclusive o econémico.

A importacao de conceitos ndo foi aleatdria ou acritica porque a evolugéo
pretérita do direito portugués também implicara assemelhadas fases evolutivas?’
como a dos delitos de policia apartados dos crimes, no século XVIII, com
inspiragéo na doutrina de Beccaria, a da tendéncia de hipercriminalizagdo, no
século XIX, e a da criacdo de um incipiente direito penal de bagatelas com a
instituicdo da categoria da contravencédo penal em 185228, Essa cronologia muito
parecida, que se observou entre ambos os sistemas juridicos nacionais, revelou-
se apropriada a absorcdo, pelo ordenamento juridico portugués, do instituto
alemdo em causa. A propdsito, na altura, o Codigo Penal espanhol de 1848 ja
continha penalidades administrativas ndo-criminais (vide artigos 22.° e 505.9%9).
A Suica também adotara um modelo andlogo ao contraordenacional, por meio
da sua lei federal sobre o direito penal administrativo, de 23/3/1974; e a Italia
viria a seguir a mesma senda, por meio da Lei n.° 689, de 24-11-1981%0.

Muito além da completa inovacdo de instituir o regime geral relativo as

contraordenacdes, tanto no plano substantivo, quanto processual, optou-se por

24 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. PORTUGAL. Acordao n.° 56/84,Ref. 20.

25 Esse diploma foi aprovado em Conselho de Ministros no dia 6 de Junho de 1979 (e publicado,
como visto, em 24 de Julho de 1979), ou seja, no dia imediatamente anterior ao da assinatura
pelo Presidente da Republica do pedido de exoneracdo, a pedido, do entdo Primeiro-Ministro
Carlos da Mota Pinto. Era o Ministro da Justica Eduardo Correia, para quem “era esta uma
legislagédo que urgia emitir, para que se nao frustrasse, quica definitivamente, a por si ha muito
desejada criacdo legislativa de um direito contra-ordenacional em Portugal” (BRANDAO,
N.F.R.A. Crimes e contra-ordenacgfes..., 2013, Ref. 9, p. 20).

26 PORTUGAL, Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de Julho, 1979.

2T REBELO, J. R. P. 2015, Ref. 7, p. 15.

28 Definida no Cédigo Penal de 1852, em seu art. 3.° como “o facto voluntario punivel, que
unicamente consiste na violacéo, ou na falta de observancia das disposicdes preventivas das
leis e regulamentos, independentemente de toda a intencéo maléfica”.

29 CORDERO QUINZACARA, Eduardo. El derecho administrativo sancionador y su relacién con
el Derecho penal. Revista de derecho (Valdivia) m linha]. 2012, 25(2), 131-157, p. 142. Disponivel
em: 10.4067/S0718-09502012000200006

30 PEREIRA, AM.D.C., 2015, Ref. 6, p. 6.
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avancar, decididamente, em sentido diametralmente oposto a hiperinflagdo
criminal, extinguindo-se as contravencdes penais (nos termos do artigo 1.°,
namero 3, do DL n.° 232/79). Este ultimo aspeto implicou a imediata
desjudicializacéo dos procedimentos em curso.

Esse cariz ambicioso da reforma foi expressamente reconhecido no
predmbulo do Cédigo Penal de 1982: “na vigéncia do IV Governo Constitucional
tentou-se decididamente realizar todo o plano arquitectural do ordenamento
penal portugués™?,

Impende ressaltar mais duas particularidades desse Decreto-Lei n.°
232/79: ndo continha qualquer norma sancionadora em que se cominasse uma
coima, ao invés do que sucedia no diploma aleméo, e instituia um sistema
bicéfalo, separando, por um lado, o regime geral do ilicito de mera ordenacédo
social, ou das contraordenacdes (RGCO), e, por outro, 0S regimes setoriais
(laborais, fiscais, de seguranca social, entre outros). Apesar dos bons
fundamentos de direito comparado, a mudanca brusca néo foi bem aceite pela
comunidade juridica, que a atacou no plano politico e judicial.

No ambito politico, houve recuo parcial quase de imediato. Em 1 de outubro
de 1979 foi publicado o Decreto-Lei n.° 411-A, repristinando as normas que
dispunham sobre contravencdes. Alegou-se, no preambulo, falta de uma vacatio
legis da novel regulagdo em tempo superior ao normal, em fungdo do tempo
necessario para a organizacao de varios servicos da Administracdo, que
passariam diretamente, de forma inédita, a aplicar coimas3?. Deu-se, pois, um
recuo temporario na politica de descriminalizacao.

No plano judicial, contudo, a Comisséo Constitucional opinou pela integral
constitucionalidade do diploma32, vindo o Conselho da Revolugéo a pronunciar-
se nesse mesmo sentido34.

A revisdo de 19823 trouxe dignidade constitucional ao regime das

contraordenacdes, limitando, em especial por meio dos artigos 168.°, alinea d),

31 PORTUGAL, Decreto-Lei n.° 400/82, de 23 de Setembro. Aprova o Codigo Penal, 1982,

32 PORTUGAL, Decreto-Lei n.° 411-A/79, de 1 de Outubro, 1979.

33 COMISSAO CONSTITUCIONAL. PORTUGAL. Parecer n.° 4/81. 1981, pp. 111-140 [consulta:
4 abril 2021]. Disponivel em:
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/content/files/biblioteca/cc/cc_volume_14.pdf.

3 CONSELHO DA REVOLUCAO DO TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. PORTUGAL. Resolugéo
n.c 71/81. 1981, pp. 140-145. Disponivel em:
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/content/files/biblioteca/cc/cc_volume_14.pdf.

35 PORTUGAL, Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de Setembro, 1982
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229.°, alinea m), e 282.2, n.° 3, os Unicos ilicitos sociais ao de mera ordenacao
social como ao criminal, em sentido estrito.

Sob essa égide e em articulacdo com o novo Cédigo Penal®®, o Decreto-
Lei n.° 433/82% instituiu, definitiva e inovadoramente, um regime geral do ilicito
de mera ordenacgdo social e respetivo processo, também designado comumente
como Regime Geral das Contra-ordenacdes (RGCO), de acordo com a grafia da
época.

Quanto as contravencdes, ndo foram referidas pelo poder constituinte
derivado, que instrumentou a revisao da Constituicdo na Lei Constitucional n.°
1/82, de 30 de Setembro. O foram no Codigo Penal de 1982, ainda que adepto
“decididamente ao movimento de descriminalizagéo” (conforme predmbulo) e ao
monismo da infragédo criminal, manteve “em vigor a generalidade das normas de
direito substantivo e processual relativas a contravengdes, ao que tudo indica, a
titulo transitorio”e,

As contravencdes foram definitivamente extintas do sistema juridico
portugués em 2006, consoante clara posi¢cédo, com a qual concordamos, de Nuno
Brand&o®:

Cf. a Lei n.° 25/2006, de 30/6 (referente as transgressdes ocorridas
em matéria de infra-estruturas rodoviarias onde seja devido o
pagamento de taxas de portagem), a Lei n.° 28/2006, de 4/7 (relativa
as transgressdes ocorridas em matéria de transportes colectivos de
passageiros) e a Lei n.° 30/2006, de 11/7, que, por fim, procedeu a
conversao em contra-ordenacfes das contravencdes e transgressoes
ainda em vigor no ordenamento juridico nacional. Este movimento
legislativo foi desencadeado pela mencionada Resolucéo do Conselho
de Ministros n.° 100/2005, cit., p. 3575, que resolveu promover “a
conversao das transgressdes e contravencdes ainda existentes, cujo
processamento exige a intervencdo do tribunal, em contra-
ordenacdes”, a fim de que “se eliminem definitivamente as
transgressdes e contravencgdes ainda existentes”.

36 PORTUGAL, Decreto-Lei n.° 400/82, Ref. 28.

37 PORTUGAL, Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de Outubro, 1982.

38 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. PORTUGAL. Acérdéao n.° 56/84, Ref. 20.
39 BRANDAO, N.F.R.A. Crimes e contra-ordenacdes..., 2013, Ref. 9, p. 177.
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2. OILICITO DE MERA ORDENA(;AO SOCIAL EM PORTUGAL
2.1. Nota prévia
Segundo dispde o artigo 1.° do Decreto-Lei n.° 433/82, eis a definicdo
oficial de contraordenagao: “Constitui contra-ordenacdo todo o facto ilicito e
censuravel que preencha um tipo legal no qual se comine uma coima”.

Deste modo, os critérios legais identificativos da natureza juridica de um
facto como ilicito de mera ordenacao social sdo: a) o nominativo, vale dizer, o
resultante da denominacao contraordenacéo expressa na norma; e b) o formal,
ou seja, 0 sancionamento com coima.

Essa técnica legislativa apresenta simultaneamente dois efeitos*. O
primeiro deles é a vantagem de dar-se seguranca juridica a assimilacdo desse
instituto sem depender de discussfes interminaveis quanto ao conceito material
do ilicito de ordenacéo social, facilitando ao intérprete identifica-lo no momento
factico de sua incidéncia.

O segundo, por outro lado, é a desvantagem de a definicdo legal ndo
explicitar os critérios de diferenciacdo entre contraordenacdo e crime, que
possam afastar a mera arbitrariedade do legislador nessa escolha. For¢coso
reconhecer, entretanto, que essa precisdo no conceito legal, ainda que
desejavel, ndo pode ser plenamente alcancada em termos inequivocos. Um
contorno legal excessivamente delimitado poderia causar o engessamento
legislativo, quando se cuida, na realidade de um ato que €, em grande medida,
politico. Assim ensina Manuel da Costa Andrade**:

N&o poderia, alids, ser de outro modo, porquanto as préprias
categorias que presidem ao discurso da criminalizagdo — maxime a da
Strajbediilftigkeit — sdo categorias pragmaticas, abertas a ponderacdo
da realidade, tanto em sede de diagnose como de prognose, e, por
isso, expostas ao risco do erro e da variabilidade. Saber se um dado
perigo pode ser suficientemente prevenido através das sancdes civis
ou de social ou se, pelo contrario, reclama a ultima ratio que séo as
reaccdes criminais, eis uma questdo onde n&o podem esperar-se
respostas univocas nem solucgdes vinculadas.

De todo modo, dada a evolugéo histérica a culminar no movimento de

descriminalizagdo e o estado constitucional de direito, ha ilicitos que merecem

inequivocamente contorno penal e outros, contraordenacional. Se hd uma zona

40 PEREIRA, A.M.D.C., 2015, Ref. 6, p. 12.
41 ANDRADE, Manuel da Costa. Contributo para o conceito de contra-ordenacéo (a experiéncia
alemd). En: Eduardo CORREIA, ed. Direito penal econémico e europeu: textos doutrinérios:
Coimbra Editora, 1998, pp. 75-107, p. 107.
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cinzenta, ha também as hipoéteses extremas, fora de divida, que ndo permitem
confusédo de regime ou permuta de san¢des*?. Comparemos, entéo, as principais

caracteristicas de contraordenacéo e crime.

2.2.Na busca da sua natureza juridica. Teses qualitativas e quantitativa
Na busca pela natureza juridica, hA uma corrente doutrinal a apontar
critérios qualitativos entre contraordenacéo e crime. Nessa senda, a separacao
entre crime e contraordenacao estaria evidenciada pelas diferencas relativas ao
contetido material da ilicitude, com fundamento em dois critérios principais*3:

a) o do bem juridico (os crimes lesam ou pdem em perigo bens
juridicos, enquanto as contra-ordenacfes se esgotam numa pura
desobediéncia ou na frustracdo de interesses encabecados nas
autoridades administrativas ou delas especificos, ou, quando muito,
configuram apenas delitos de perigo abstracto; b) o da ressonancia
ético-juridica (enquanto o ilicito criminal assume ressonancia ética, o
ilicito contraordenacional é eticamente neutro ou indiferente).

Para Eberhard Schmidt*4, o crime encontra-se no ambito dos interesses

sociais vitais, marcado por danos palpaveis e mensuraveis sofridos por um bem
juridico, enquanto o ilicito social ndo lesa bens juridicos, exceto aqueles de
interesse da prépria Administracdo. Por isso, a sancdo penal tem sentido
expiatério e ressocializador, enquanto a contraordenacional, de coercéo
administrativa-disciplinar, ndo ostenta contetdo ético.

Interessa assinalar que, no campo do direito penal econdémico, a
repercussdo dessa doutrina resultou em interpretacdo auténtica no direito
positivo aleméo, plasmada no §6.° da WiStrG de 19494 — a prever inclusive,
como se recorda, tipos mistos:

I. As infracgBes aos preceitos desta seccdo sdo crimes contra a
economia ou contra-ordenagdes. Il. Uma infracgdo constitui crime
contra a economia quando lesa o interesse do Estado na integridade
e manutengdo da ordem econdmica na sua totalidade ou em ramos
particulares porque: a) a infraccdo é, pela sua gravidade ou
consequéncias, adequada a comprometer a eficacia da ordenacédo
econdmica estadualmente estabelecida; ou b) o agente revela com a
sua infraccdo uma atitude de indiferenca pela ordenagéo econémica
protegida pelo Estado, na sua totalidade ou nos seus ramos
particulares, especialmente pelo facto de agir profissionalmente, por
egoismo censuravel ou por outro modo irresponsével ou ter repetido
obstinadamente as infrac¢des. Ill. Em todos os demais casos a
infraccdo constitui contra-ordenagao.

42 ANDRADE, M. C. Contributo para o conceito 1998, Ref. 38, p. 106.

43 ANDRADE, R. L. Direito Penal e evolucéo..., 2013, Ref. 2, p. 98.

44 Conf. ANDRADE, M. C. Contributo para o conceito 1998, Ref. 38, p. 94.
45 ANDRADE, M. C. Contributo para o conceito 1998,. Ref. 38, p. 95.
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Desse ponto de partida teoricamente bem delimitado, os conceitos se viram
confrontar com a conversdo, na RFA, em 1975, de contravencdes em tipos
penais ou contraordenacionais, sem um critério univoco. Escolhas legislativas
ultrapassaram a categorizacdo de meras irregularidades administrativas (como,
por exemplo, violagdo de deveres de informagao, registo, contabilidade,
preenchimento de formularios) como delitos de mera ordenacdo social, para
abarcar igualmente antigas contravencdes, sem dizer até alguns crimes de
perigo?.

O mesmo processo se deu com a promulgacao do Decreto-Lei n.° 232/79,
de 24 de Julho, em Portugal, conforme ja referido. E, ainda que posteriormente
a instituicdo do RGCO, o legislador permaneceu e permanece livre para
descriminalizar uma conduta, passando a qualifica-la de contraordenacao ou
para proceder de forma inversa. Como aponta Ana Pereira, “esta metamorfose,
por via legislativa, de crime em contra-ordenacédo e de contra-ordenacdo em
crime é, pois, na opinido de alguns (v.g. Miguel Pedrosa Machado), um sintoma
da inexisténcia de distingdo material entre os dois tipos de infraccdo”*’. Ha casos
de dupla tipificacdo, como ocorre com a hipotese de conducdo em estado de
embriaguez, sancionavel como contraordenacéo, nos termos do artigo 81.° do
Caodigo da Estrada, e punivel nos termos do artigo 292.° do Cédigo Penal (assim
também contraordenacdes e crimes contra a economia, ambientais e outras).
Afinal a contraordenacdo nao apenas protege bens juridicos, como bens
juridicos de dignidade penal oficialmente declarada*®. Sdo manifestas as
dificuldades praticas de demarcacéo de contornos claros para o conceito de bem
juridico e a impossibilidade técnico-juridica de apartar ressonancia de
neutralidade ética*® do ilicito adensam a complexidade da destrinca dos ilicitos.

A exequivel metamorfose dos ilicitos, a que se refere Ana Pereira, continua,
nos dias de hoje em debate, designadamente a passagem de um ilicito criminal

a ilicito contraordenacional quando estdo em causa factos praticados

46 ANDRADE, M. C. Contributo para o conceito 1998, Ref. 38, p. 97.

47 PEREIRA, A.M.D.C., 2015, Ref. 6, p. 11.

48 PEREIRA, A.M.D.C., 2015, Ref. 6, p. 30.

49 Poder-se-ia afirmar com propriedade que a pratica de uma contraordenacao nao traria consigo
ao menos um minimo de carga ética negativa, se, diante da necessidade de o direito criar a
regra, ainda que burocratica, considerou a hipétese fatica como um ilicito expressamente
censuravel?
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anteriormente e ainda nao julgados aquando da entrada em vigor da
contraordenacdo. A doutrina e a jurisprudéncia tém tido papel ativo na
caracterizacdo deste fendmeno, o que ndo tem sido pacifico. Esta-se em
presenca de uma verdadeira descriminalizacdo, com as consequéncias
derivadas da aplicacdo implacavel do principio da legalidade penal e
contraordenacional (artigos 1.° do CP e 2.° do RGCO), socobrando a aplicacao
do regime juridico da descriminalizacéo (artigo 2.°, n.° 2 do CP) que nos lega um
eventual vazio quanto a possibilidade de aplicacdo de qualquer uma das
sangfes, afirmando-se uma descontinuidade do ilicito? Taipa de Carvalho
fornece uma solucéo®°:

(...) quanto a responsabilidade penal, uma lei que «converte» uma
infraccdo penal (crime ou contravengdo) numa contra-ordenagédo €
uma lei despenalizadora e que, enquanto tal, se aplica
retroactivamente. N&o se trata, pois, de uma verdadeira sucessao de
leis penais, ndo intervindo, assim, o principio da lex mitior (CP
1982/95, art. 2°, 4, e CP 1886, art. 6°-2), mas o principio da lei
despenalizadora, isto €&, extintiva da responsabilidade penal (CP
1982/95, art. 2°, 2., e CP 1886, art. 6°, 1 e 3).

Ou, de outra forma, estaremos perante o0 que alguns entendem

consubstanciar uma continuidade do ilicito a partir do principio de que a ordem
juridica é una e que a conversdo de um crime em contraordenacdo nao
abandona um determinado juizo de censura e de reprovacdo da conduta? Do
ponto de vista juridico o facto ndo se tornou de todo indiferente, era proibido e
continua a ser interdito embora sancionado por outra ordem normativa, com
outro tipo de sancédo, sendo que também o juizo de ilicitude decresceu em grau.
De todo o modo, sempre se esta perante uma sucessao de normas mas de
reconhecida distinta natureza, com as “naturais diferencas de conteudo”>!. Optar
pelo regime mais favoravel pressuporia de todo o modo identidade de natureza
das normas em conflito. A contraordenacdo, como mencionado no Decreto-Lei
n.° 232/79, consubstancia “uma forma auténoma de ilicitude que reclame um
quadro proéprio de reac¢des sancionatorias e um novo tipo de processo”. Por sua
vez, o introito do Decreto-Lei n.° 433/82, de 27 de outubro, acrescenta critérios
de distincdo entre ambos os ilicitos: “ndo esquece que aquelas duas categorias

de ilicito tendem a extremar-se, quer pela natureza dos respectivos bens

50 CARVALHO, Taipa de Carvalho, Sucessdo de Leis Penais, Coimbra: Coimbra Editora, 2.2
edicéo revista, p. 133.
51 Expressao do Preambulo do Decreto-Lei n.° 232/79, de 24 de julho.
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juridicos quer pela desigual ressonancia ética. Mas uma distingdo que tera, em
Gltima instancia, de ser juridico-pragmatica e, por isso, também necessariamente
formal”. A modificacao legislativa que converte um crime em contraordenagao
assenta necessariamente em uma opc¢ao de politica criminal que despe uma ou
varias camadas do ilicito em causa. Segundo Eduardo Correia, a
contraordenagao “é¢ um aliud que se diferencia qualitativamente do crime na
medida em que o respectivo ilicito e as reaccdes que Ilhe cabem nédo sao
directamente fundamentiveis num plano ético-juridico, ndo estando, portanto,
sujeitas aos principios e corolarios do direito criminal” 2.

Ambas as posicfes sdo defensaveis, como vimos, sendo que tendemos,
em nome do estrito respeito pelos mais basicos principios do direito (legalidade
e irretroatividade da lei), para a solugéo aventada por Taipa de Carvalho.

A teoria quantitativa procura explicar a diferenga em causa consoante a
gravidade da sancao aplicavel. Associa a coima a nocao de bagatela penal e ao
facto de apenas no direito penal se poderem aplicar penas privativas de
liberdade, para além de considerar que a sanc¢ao contraordenacional ndo pode
ser convertida em pena privativa de liberdade (enquanto a multa, sim).

Sofia Mascarenhas, porém, discorda da ideia de que a sancéo
administrativa € sempre mais leve que a criminal. Apoia a sua divergéncia na
possibilidade dos significativos valores que as coimas podem atingir,
argumentando que “sdo de tal forma elevados que, por vezes, superam a
gravidade de uma medida de cariz penalistico, 0 que, naturalmente, nos leva a
repudiar esta associacdo classica e ultrapassada do direito contra-ordenacional
as bagatelas penais” %2.

Nesse sentido, o Tribunal Constitucional manteve a condenagéo do Banco
Comercial Portugués S.A. (BCP) ao pagamento de diversas coimas (cuja
moldura sancionatéria legal é fixada entre 25.000 e 2.500.000 Euros), “em
processo de contraordenacdo por infracdes relativas a comunicacdo ou
divulgacao de informacdo ndo completa, verdadeira, atual, clara, objetiva e licita,
previstas na alinea a) do n.° 1 do artigo 389.° do Codigo de Valores Mobiliarios

52 CORREIA, Eduardo, “Direito Penal e Direito de Mera Ordenagdo Social’, in Boletim da
Faculdade de Direito, Coimbra, 1973, p. 268.

53 MASCARENHAS, Sofia, O alargamento do ambito da jurisdicdo administrativa aos ilicitos
contraordenacionais. O novo ETAF de 2015. Tese de doutoramento. Lisboa, 2017, p. 24.
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(CdVM)"*4,

Alerta Nuno Brandao®®, que, para além da severidade que pode assumir o
montante de uma coima, a profusdo de normas contraordenacionais esta a
sujeitar as pessoas, individuais e coletivas, a um crescente risco de
sancionamento:

O extraordinario alargamento do raio de accdo do ilicito contra-
ordenacional e a acentuacao da gravidade das suas sanc¢des correu a
par e foi consequéncia de toda uma imparavel dindmica privatizadora
e liberalizadora do mercado econdmico que comecou a dar 0s seus
primeiros passos na década de 1980 e de um movimento que
acompanhou essa tendéncia econémica no sentido da definicao de
uma cada vez mais apertada malha normativa em ambitos como os da
proteccdo dos consumidores, da seguranca dos produtos, dos
trabalhadores ou do meio ambiente, agregados sob a designacéo de
regulacdo social. Nesses dominios que se deixam cobrir pelos
conceitos de regulacéo economica e de regulacéo social, o direito das
contra-ordenagfes foi erigido como instrumento sancionatério por
exceléncia ao servico da efectividade das suas prescricbes, ai
acabando por residir a razdo fundamental desse impressionante
crescimento e endurecimento do direito contra-ordenacional.

A corroborar esse entendimento, convém recordar que, ja de ha muito,

ensinou Beleza dos Santos®® que, mesmo em relacdo as sancdes criminais, a
finalidade de reprovar o ilicito, prevenir sua pratica e evitar a repeticdo pelo
mesmo agente pode ser alcancada em diferentes intensidades:

Podem éstes fins exigir meios menos graves que em outros casos do
ilicito criminal e ndo ser necesséaria nem uma reprovacgao tao grave,
nem uma intimidacao téo forte; pode ser desnecessaria uma actuacao
penal moralmente correctiva ou de readaptacdo social e multo menos
eliminadora. Mas isto € apenas uma diferenga de intensidade na
sanc¢do e idénticas diferengas de gravidade existem entre as diversas
penas aplicaveis aos crimes.

Uma diferenciacdo Unica e exclusivamente centrada na natureza das

san¢des, como quer a corrente quantitativa, equivaleria dizer que, no conteudo,
crime e contraordenacdo seriam materialmente iguais®’: Parece-nos assim que

partir da tese quantitativa equivale a afirmar que crime e contra-ordenacao sao

54 TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. PORTUGAL. Acérddo n." 85/2012. 15 fevereiro 2012
[consulta: 4 octubre 2021]. Disponivel em:
https://www.cmvm.pt/pt/Comunicados/ContraordenacoesECrimesContraOMercado/Documents/
Ac%C3%B3rd%C3%A30%20TC%20improc%20recurso%20BCP%20(2).pdf.

55 BRANDAO, Nuno Fernando da Rocha Almeida. O direito contra-ordenacional econémico na
era da regulacdo. En: Flavia Noversa LOUREIRO, ed. A protecdo dos direitos humanos face a
criminalidade econdmica globalizada: atas da Conferéncia Internacional [em linha]. Braga:
Centro de Investigacdo Interdisciplinar em Direitos Humanos, 2017, pp. 87-118, pp. 87-88
[consulta: 17 fevereiro 2021]. Disponivel em: http://hdl.handle.net/1822/50674.

5% BELEZA DOS SANTOS, José. llicito penal administrativo e ilicito criminal. Revista da Ordem
dos Advogados. 1945, 39-59, pp. 45-46

5" PEREIRA, A.M.D.C., 2015, Ref. 6, p. 19.
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a mesma realidade ainda que com gradacao diferente, o que nao se nos afigura
rigoroso.

A busca por uma classificagcdo pode percorrer diversos outros critérios
técnicos, como aquele que vé nos ritos penal e administrativo as semelhancas e
as diferencas a temperar a espécie, ora para alguns privilegiando as garantias
do processo criminal, ora, para outros, com enfoque na celeridade
administrativa.

Esse exercicio, todavia, persiste sendo em vao, como retrata Nuno
Lumbrales®®:

Nem a doutrina nem a jurisprudéncia conseguiram ainda discernir
claramente se o direito das contra-ordenacfes deve ser visto como um
ramo de Direito quase-penal ou para-penal, ou, pelo contrério,
essencialmente auténomo e dotado de uma dogmatica prépria, com
desvios significativos as regras do direito criminal, e porventura mais
proxima da do direito administrativo.

Em nossa opinido, ndo se mostra viavel classificar o direito

contraordenacional como puramente administrativo ou penal. Resulta manifesta
a hibridez no estagio de evolucao, ndo so, portanto, em razdo das caracteristicas
da sua formacdo, mas, sobretudo, pela descaracterizacdo que o
desenvolvimento socioeconémico imprimiu na esséncia deste prestigiado
instituto.

A tentativa de deslindar os contornos da matéria, ao contrario de frustrar,
revela ao investigador nuances fascinantes que estimulam o aprofundamento
dos estudos necessarios a evolucéo do regime geral do ilicito de mera ordenacédo

social.

CONCLUSAO
Ha um notdrio desejo social de eficiéncia do Estado no desempenho da sua
tarefa de combater e desestimular a criminalidade®:

A crescente sensac¢do de inseguranca da populacéo vai exigindo do
poder punitivo estatal um desempenho maior, mais acelerado e eficaz.
Esta reivindicacdo tem vindo a denotar uma evidente determinag&o no
sentido de se obter uma justica penal dura, rigida e modelar.

A descriminalizac&o, em prol da regulacéo por meio de contraordenacoes,

58 LUMBRALES, Nuno Botelho Moniz, Sobre o conceito material de contra-ordenacéao. Lisboa:
Universidade Catdlica Editora, 2006, p. 7.

5 MAGALHAES, Maria Manuela y GUIMARAES,Ana Paula. Mudancas e andancas em nome do
combate a criminalidade e da defesa da sociedade. Revista Critica de Ciéncias Sociais [em
linha]. 2018, (117), 5-26, p. 5 [consulta: 18 fevereiro 2021]. Disponivel em: 10.4000/rccs.8070
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milita a favor desse modelo de eficiéncia do sistema criminal, policial e de justica.
Afinal, como sabiamente foi insculpido no preambulo do Decreto-Lei n.° 232/79,
de 24 de Julho, “onde tudo é proibido, tudo acaba por se considerar permitido”.

Porém, ao Estado, para cumprir o seu dever de garantir a seguranca e a
ordem publica, ndo basta descriminalizar, aumentando unicamente a eficiéncia
do direito penal. E preciso muito mais que isso, investindo e aumentando de
forma técnica e sistémica, a eficiéncia do proprio direito contraordenacional.

O escorco historico a que nos dedicamos nessas breves linhas revelam que
0 Regime Geral das Contraordenagbes, criado em 1982, permanece
praticamente inalterado nas suas vigas mestras, mesmo diante das significativas
transformacdes por que tem passado a sociedade.

A dificuldade contemporanea de demarcar os limites doutrinais das
contraordenagdes ndo estaria a significar, na realidade, o distanciamento da sua
génese tedrica, em que se pensava essa espécie de ilicito como restrito a nocao
de bagatelas penais, sem ressonancia ética? Alias, com o passar do tempo, o
limite méaximo do valor das coimas foi aumentando para montantes
consideravelmente elevados e bem como a quantidade de normas
contraordenacionais, ao ponto de tornar questionavel o adjetivo “mera” na
designacdo do ilicito de ordenacdo social, como se de desimportante ou
insignificante ilicito se tratasse.

A manutencdo da saude dos regimes setoriais das contraordenacdes
requer do legislador que a sua evolucdo seja acompanhada de especial atencao
tendo em conta a harmonia do regime geral, a integridade e clareza dos
principios na criacdo de ilicitos e a vigilancia pela fiel aplicacdo de todos os
preceitos democraticos ao procedimento administrativo e ao processo judicial.

A investigacdo dos contornos juridicos da matéria ndo é um fim em si
mesma, deve estar associada ao escopo de saber qual € o papel da figura
juridica em causa no contexto de todo o ordenamento nacional e, até, na sua
interacdo com as normas comunitarias. Ha-de considerar-se a coeréncia no
tratamento legal diferenciado de medidas administrativas, contraordenacionais e
penais, sobretudo em vista da comparacgéo de resultados praticos na aplicacédo
dos diversos regimes, de modo a reavaliar constantemente a capacidade de
cada meétodo na dissuasédo a desobediéncia da lei e na capacidade de gerar

bem-estar social, assegurando o equilibrio entre as garantias de defesa, em face
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do cumprimento do dever de prevencgao e repressao.

E certamente, entdo, diante de objetivos politicos e métodos legislativos
atualizados e transparentes, tornar-se-a mais facil extrair a natureza juridica que
o Estado quiser consciente e cientificamente imprimir ao regime das

contraordenagoes.
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