CONSELHO CONSTITUCIONAL

Acoérdao n° 02/CC/2007
de 20 de Junho

Processo n.° 06/CC/07

Acordam os Juizes Conselheiros do Conselho Constitucional:
|

O Presidente da Republica solicitou, em 28 de Maio de 2007, ao Conselho
Constitucional, nos termos do n°® 1 do artigo 246 da Constituicdo da Republica,
conjugado com o n° 1 do artigo 54 da Lei n° 6/2006, de 2 de Agosto (Lei Organica do
Conselho Constitucional), a apreciacdo preventiva da constitucionalidade da Lei que
revoga a Lei n® 5/82, de 9 de Junho e a Lei n° 9/87, de 19 de Setembro, a qual Ihe foi
enviada pela Assembleia da Republica para promulgacéo ao abrigo do artigo 163 da
Constituicéo. (doc. de fls. 2 e 3).

A lei cuja verificacdo da constitucionalidade se solicita dispde, no artigo 1: que “Séo
revogadas a Lei n.° 5/82, de 9 de Julho, Lei da Defesa da Economia e a Lei n° 9/87, de
19 de Setembro, Lei que Adopta Medidas Punitivas dos Crimes Anti-Econémicos”.
[sic]. (doc. de fls. 4).
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A solicitacdo do Presidente da Republica vem fundamentada nos seguintes termos:

1. A aprovacdo da Lei revogatéria da Lei n® 5/82, de 9 de Junho e da Lei n® 9/87, de 19
de Setembro, tem suscitado apreensdo, pois de acordo com algumas opinides, a
entrada em vigor daquela lei criaria um vazio legal, ao permitir que deixem de ser
punidos os comportamentos previstos no Capitulo IV da Lei n® 9/87, de 19 de
Setembro, designadamente: abuso de cargo ou fungbes (artigo 16); fraude (artigo
17); pagamento de remuneracdes indevidas (artigo 18), utilizacdo de bens ou
servicos (artigo 19), alienacdo abusiva (artigo 20) e atestacdo de falsa qualidade
(artigo 21).

2. Estando em curso processos-crime instaurados e com acusacdo baseada nas leis
objecto de revogacdo, esta implicara a extingdo dos procedimentos criminais, nos
termos do artigo 6 do Codigo Penal e do n.° 2 do artigo 60 da Constituicdo da
Republica, porquanto a ““infraccéo punivel por lei vigente, ao tempo em que foi
cometida, deixa de o ser se uma nova lei a eliminar do nimero de infraccdes™,

prevalecendo o principio do tratamento mais favoravel ao arguido.

3. A revogacdo das leis em causa, porque eliminara do umero de infraccOes os
comportamentos nelas tipificados, extinguird a instancia nos casos dos processos-

crime em curso.
4. A questionada lei revogatoria, podera, em virtude do principio constitucional do

nullum crimen sine lege, fragilizar o Estado, ao priva-lo de um mecanismo de defesa

contra praticas que lesem 0s seus interesses e objectivos.
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5. Assim, a aludida lei suscita duvidas sobre a “possivel existéncia de uma
inconstitucionalidade por omissdo” e a “contradicdo entre normas constitucionais”,
nomeadamente entre o principio do tratamento mais favoravel ao arguido (n.° 2 do

artigo 60) e os objectivos fundamentais do Estado mogambicano (artigo 11).

O Presidente da Republica juntou a solicitacdo fotocopias da Lei que revoga a Lei n°
5/82, de 9 de Junho e a Lei n° 9/87, de 19 de Setembro (doc. de fls. 4) e do oficio pelo
qual o Presidente da Assembleia da Republica lhe submeteu a mesma lei para

promulgacéo (doc. de fls. 5).

A Assembleia da Republica, apds ter sido devidamente notificada, nos termos e para o
efeito do disposto no artigo 51 da Lei Orgéanica do Conselho Constitucional (docs. de
fls. 6, 7 e 8), pronunciou-se por via da Resolugdo n.° 12/2007, aprovada pela Comisséo
Permanente, em 5 de Junho de 2007 (docs. de fls. 10), a qual adoptou o Parecer n.°
19/07, de 4 de Junho, da Comissdo dos Assuntos Juridicos, Direitos Humanos e de

Legalidade.

Os argumentos expendidos no mencionado Parecer sdo, em resumo, 0s seguintes:
1. A Assembleia da Republica recebeu do Governo a proposta de lei de revogacao
da Lei n° 5/82, de 9 de Junho e da Lei n° 9/87, de 19 de Setembro, com 0s

fundamentos seguintes:
a) A organizacdo economica do pais impbe as instituicdes do Estado a

adopcdo de mecanismos que conduzam ao cumprimento do plasmado no

artigo 97 da Constituicdo da Republica, particularmente na valorizacdo das
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forcas do mercado e nas iniciativas do sector privado, sendo que, parte da
legislacdo avulsa, em relacdo a este principio constitucional, se encontra

desajustada;

b) O Governo procedeu a analise de parte desta legislacdo, em particular, a
Lei n° 5/82, de 9 de Junho, actualizada pela Lei n° 9/87, de 19 de
Setembro, cuja letra e espirito ndo encontram aplicabilidade no sistema
econdmico actual, por um lado, e, por outro, as matérias ali legisladas estédo
hoje incorporadas na legislacéo penal, processual e em outros instrumentos

legais de regulacdo da actividade economica.

2. Na apreciacdo preliminar dessa lei revogatéria, as competentes Comissdes de
Trabalho procederam a uma audi¢do conjunta com o proponente e concluiram

que:
a) A Proposta de Lei ndo contrariava a Lei Fundamental;
b) Os regimes excepcionais introduzidos pela Lei n° 5/82, de 9 de Junho,
constantes do Capitulo I — Principios Gerais — ficavam automaticamente
revogados com a revogacdo das referidas leis, pois eles apenas se

aplicavam as infracgdes nelas previstas;

c) As demais infracgBes aplicam-se os principios previstos na Lei Penal ou na

Lei de Prevencdo e Combate a Corrupcéo.

3. As Comissdes de Trabalho concluiram, igualmente, ser necessaria a adequacgéo

da legislacéo a realidade actual e ao quadro constitucional vigente.
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4. Assim sendo, a Assembleia da Republica, no exercicio da sua competéncia
legislativa, na VI Sessdo Plenéria de 21 de Marco de 2007, aprovou por
unanimidade a proposta de lei de revogacédo da Lei n.° 5/82, de 9 de Junho e da
Lei n.° 9/87, de 19 de Setembro.

5. No decurso da mesma Sessdo Ordinaria, o Procurador-Geral da Republica, ao
apresentar a Informacdo Anual a Assembleia da Republica, emitiu a opinido de
gue a revogacao das leis em causa traduzia uma verdadeira descriminalizagdo dos

factos que constituem os crimes nelas previstos e criava um vazio legal.

6. No entanto, a Assembleia da Republica entende que tal vazio legal ndo procede,
porquanto as condutas previstas, nomeadamente no Capitulo IV (Abuso e
corrupcao) da Lei n.° 9/87, de 19 de Setembro, encontram-se, por subsuncéo,

acauteladas no ordenamento juridico vigente, como se demonstra:

a) O conteddo do artigo 16 (Abuso de cargo ou fungdo), embora com
redaccdo ndo inteiramente coincidente, enquadra-se nos artigos 291 (Prisdo
ilegal) e 318 (Peita, suborno e corrupcéo de empregado publico), ambos do
Caodigo Penal e nos n° 1, 2 e 3 do artigo 7 (Corrupgéo passiva para acto
ilicito) da Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho;

b) O estatuido no artigo 17 (Fraude) encontra-se previsto, por um lado, nos
artigos 321 (Corrupcéo activa) e 451 (Burla por defraudacéo), ambos do
Cadigo Penal e, por outro, no n.° 1 do artigo 9 (Corrupcéo activa) da Lei
n.° 6/2004, de 17 de Junho;
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c)

d)

O tipo legal de crime previsto no artigo 18 (Pagamento de remuneracdes
indevidas) pode, consoante as circunstancias e dados de cada conduta,
preencher o tipo legal de crime de peculato (abuso de confiancga especial),
previsto e punido pelo artigo 313 (Peculato) do Cadigo Penal, ou pela Lei
n.° 1/79, de 1 de Janeiro, ou ainda, no caso do agente ndo preencher o
requisito de funcionéario publico, pelo artigo 453 (Abuso de confianca) do

Caodigo Penal, hipdtese ndo comum nos casos em apreco;

O preceito do artigo 19 (Utilizacdo abusiva de bens ou servigos) preve,
naturalmente, o crime de peculato de uso constante do artigo 313
(Peculato) do Cddigo Penal, com uma diversidade de riqueza de
formulacdo diferente que mantém, todavia, a potencialidade de ser

aplicavel em substituicdo do mencionado artigo 19;

As condutas indicadas no artigo 20 (Alienagdo abusiva) integram
perfeitamente o crime de peculato, previsto e punido pelo artigo 313 do
Codigo Penal, muito embora esta disposicdo legal seja expressa em

linguagem diferente;

O conteddo do artigo 21 (Atestacdo de falsa qualidade) encontra-se, com
maior ou menor amplitude, nos crimes de falsificagdo previstos nos artigos
218 (Falsificacdo praticada por empregado publico no exercicio das suas
funcdes), 219 (Falsificagdo de outros escritos) e 231 (Falsificagcdo por uso
ilicito de instrumentos legitimos), todos do Codigo Penal, ou recorrendo-se

ao Cadigo de Propriedade Industrial, se for o caso.
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7. Do confronto feito das pertinentes disposicdes das leis objecto de revogacado com

as da correspondente legislacao resulta que:

a) A revogacao da Lei n.° 5/82, de 9 de Junho e da Lei n° 9/87, de 19 de
Setembro, fica salvaguardada pela Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho, pois,
sendo esta muito posterior aquelas, constitui, actualmente, o diploma
privilegiado relativo aos crimes de corrup¢do activa e passiva a par do

estatuido no Codigo Penal, nos aspectos pertinentes;

b) Quanto a este diploma, bem como no que toca a outra legislacdo avulsa, ha
a considerar como vigentes todos os dispositivos que ndo se encontram em
contradicdo com os conteddos das leis revogadas, pelo que, nédo é
necessario, nestes casos, aventar-se a hipotese da repristinacdo, que néo é
admissivel em matéria do Direito Penal, porque todas as normas referidas

coexistiram temporalmente;

c) Assim, pode garantir-se a continuidade das actividades das autoridades
competentes para 0 combate a corrupcdo, desde que se trate de crimes
estritamente classificados como de corrupcgéo face a legislacdo vigente, ndo
constituindo, portanto, a revogacdo das leis em causa, qualquer
Impedimento para os efeitos pretendidos que sdo de combater, tenaz e

eficazmente, as préaticas criminosas em apreco.

8. Em relagéo a inconstitucionalidade por omisséo, o entendimento da Assembleia

da Republica é de que:
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a) A verificacdo preventiva da constitucionalidade estabelecida no artigo 246
da Constituicdo da Republica mais se aproxima do controlo politico,
porquanto € feito quando uma lei ou norma juridica se encontra ainda no
seu processo legislativo. Por isso, o legislador constituinte reservou tal

competéncia apenas ao Presidente da Republica;

b) Assim, a apreciacdo preventiva da constitucionalidade traduz-se na
verificacdo de actos legislativos no seu estado imperfeito, pelo que estéo
subordinados formal, procedimental e substancialmente ao parametro
constitucional, cujo controlo € feito exclusivamente pelo Presidente da

Republica;

c) Se esta for a doutrina constitucional dominante, a Constituicdo da
Republica, para além do controlo preventivo, sucessivo e concreto, nao

prevé a apreciacao da inconstitucionalidade por omissao.

9. Afinalizar o seu pronunciamento, a Assembleia da Republica considerou que:

a) Afastado o vazio legal, ficava afastada a apreciacdo de qualquer tipo de
inconstitucionalidade, excluindo-se também a inconstitucionalidade
material por omissao que, ndo sendo muito frequente no plano comparativo

constitucional, ndo é consagrada na nossa Constituicdo da Republica;

b) Assim sendo, se existirem, todavia, casos criminais pronunciados ou
julgados nos termos das leis revogadas, operar-se-d0 0s institutos de
descriminalizacdo ou reducdo de pena, consoante o caso, ou, ainda, far-se-a

0 uso do instituto de convolacdo;
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c) A solicitacdo de apreciacao preventiva feita pelo Presidente da Republica,
além de se enquadrar nas suas competéncias constitucionais, esta eivada de
prudéncia devida as opinides discordantes que chegaram ao seu

conhecimento.

A Assembleia da Repuablica juntou ao seu pronunciamento os seguintes documentos sob
forma de fotocopia: extracto da Informacdo Anual do Procurador-Geral da Republica
(docs. de fls. 21 a 23); Proposta de Lei que revoga a Lei n.° 5/82, de 9 de Julho e a Lei
n.° 9/87, de 19 de Setembro, incluindo diversos documentos que a informam,
nomeadamente a fundamentacdo (docs. de fls. 24 a 28); parecer conjunto das
Comissdes Parlamentares do Plano e Orcamento; de Defesa e Ordem Publica; das
Actividades Econdmicas e Servicos e dos Assuntos Juridicos, Direitos Humanos e de
Legalidade (docs. de fls. 31 a 36).

v

Relatados os fundamentos da solicitacdo do Presidente da Republica e os argumentos
constantes do pronunciamento da Assembleia da Republica, cumpre apreciar e decidir.
Porém, antes de tratar das questdes de fundo, importa resolver as questdes prévias que

se suscitam.

A primeira prende-se com o facto de que a proposta de lei formulada pelo Governo, de
que resultou a aprovacdo, pela Assembleia da Republica, da lei revogatoria em
questionamento, se refere a uma “Lei n.° 5/82, de 9 de Julho” como objecto de

revogacao.
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Esta referéncia consta, igualmente, tanto do parecer conjunto das Comissbes da
Assembleia da Republica que procederam a apreciacdo preliminar da mesma proposta
de lei como do enunciado do artigo 1 da Lei que, finalmente, foi aprovada e enviada ao

Presidente da Republica para promulgacéo.

Por sua vez, o pedido do Presidente da Republica faz tambeém aluséo a “Lei n.° 5/82, de
9 de Julho” como objecto de revogacéo.

SO que, na sua versao originaria, a Lei de Defesa da Economia, cuja revogacao esta em
causa, ndo é de 9 Julho, mas sim de 9 de Junho, data correspondente a do Boletim da

Republica, | Série, N° 22, no qual foi publicada.

E evidente que as sucessivas referéncias a Lei n° 5/82, de 9 de Julho, s6 poderéo ter
resultado de um equivoco congénito da proposta de lei do Governo, que influenciou
todas as fases do procedimento legislativo na Assembleia da Republica, acabando por

se reflectir na formulacdo do pedido do Presidente da Republica.

Embora manifesto e sem suficiente idoneidade de prejudicar o conhecimento do pedido
em aprecgo, 0 equivoco verificado merece o devido reparo, sobretudo, por inquinar o

texto final da Lei que transitou para a fase da promulgacao.

A segunda questdo, ainda quanto ao objecto de revogacdo, relaciona-se com a
subsisténcia da Lei n® 5/82, de 9 de Junho, em face da superveniéncia da Lei n® 9/87, de
19 de Setembro. A este propdsito, sem pretender discutir as questdes que, na
perspectiva da técnica legislativa, seriam pertinentes de suscitar, o Conselho
Constitucional entende que a primeira lei foi revogada pela segunda, tendo-se

verificado, neste caso, a hipoOtese prevista no artigo 7, n° 2, in fine, do Cédigo Civil, isto
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€, a revogacdo pela “circunstancia de uma nova lei regular toda a matéria da lei

anterior”.

Por isso, no ambito do presente Acordéo, far-se-a, doravante, referéncia a revogacao
apenas da Lei n® 9/87, de 19 de Setembro.

A terceira questdo é relativa ao facto de, na parte conclusiva da fundamentacdo do
pedido, alegarem-se, por um lado, “ddvidas sobre a possivel existéncia duma
inconstitucionalidade por omissdo” e, por outro, “a contradicdo entre normas
constitucionais, nomeadamente entre o principio do tratamento mais favoravel do
arguido (n.° 2 do artigo 60) e os objectivos fundamentais do Estado mogambicano
(artigo 11)”.

Quanto ao primeiro termo das citadas alegacGes, importa ter em consideracdo que a
inconstitucionalidade por omissdo de actos legislativos, que se traduz no incumprimento
de um especifico dever de legislar para permitir a exequibilidade de normas
constitucionais ndo exequiveis por si préprias — preceptivas ou programaticas — pode
ocorrer a face de qualquer Constituicdo. No entanto, nem todas as ordens juridicas
prevéem mecanismos jurisdicionais destinados ao seu controlo e sancionamento. E a
dificuldade de introduzir esses mecanismos prende-se com o entendimento de que “a
inconstitucionalidade por omissdo se situa na fronteira entre a liberdade de decretacéo
que € apanagio do poder legislativo e o dever de legislar a que ele estd sujeito em
algumas hipoéteses”. (Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo VI,
Coimbra Editora, 2001, pp. 275 e 276).
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Neste sentido, tal como em relacdo as demais modalidades de fiscalizacdo da
inconstitucionalidade, os mecanismos de controlo da inconstitucionalidade por omisséo

devem resultar explicita ou, pelo menos, implicitamente do texto constitucional.

No caso do nosso ordenamento juridico, o regime de fiscalizacdo ex professo adoptado
na Constituicdo da Republica, designadamente nos artigos 244, n° 1, al. a) e 245, n° 1,
versa sobre inconstitucionalidade das leis e ilegalidade dos actos normativos dos

orgaos do Estado.

Por outro lado, a verificagdo preventiva da constitucionalidade, prevista no artigo 246
da Constituicdo, incide sobre diplomas que tenham sido enviados ao Presidente da

Republica para promulgacao.

As disposicdes constitucionais citadas, porque mencionam expressamente as leis, 0s
actos normativos e os diplomas como objecto de fiscalizacdo, ndo habilitam a este
Conselho concluir, com seguranca, da possibilidade de controlo de omissdes
inconstitucionais. O que resulta pacificamente da interpretacdo dessas disposi¢cdes é
consagracdo da fiscalizacdo de inconstitucionalidade por accdo, a qual pode ser
preventiva — abstracta por natureza — ou sucessiva, desdobrando-se esta Ultima em

abstracta e concreta.

Portanto, a luz das consideracdes anteriores e retomando mutatis mutandis a orientacao
jurisprudencial afirmada na Deliberacdo n°® 12/CC/2003, publicada no Boletim da
Republica, | Série, n° 2, de 14 de Janeiro de 2004, a proposito da admissibilidade da
fiscalizac@o preventiva da constitucionalidade na vigéncia da Constituicdo de 1990, o

Conselho Constitucional considera que se impde ser cauteloso nesta matéria, ndo
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devendo pronunciar-se, em substancia, sobre a alegada inconstitucionalidade por

omissao, sem arrimo constitucional seguro.

Em relacdo ao segundo termo das mesmas alegacOes, deve observar-se que a
“contradicdo entre normas constitucionais, € um fendmeno ndo pouco comum no
constitucionalismo moderno, onde abundam as chamadas Constituicbes complexas ou
compromissorias, caracterizadas, segundo Jorge Miranda, por possuirem dois ou mais
principios originariamente ndo compagindveis, mas com a “virtualidade de
harmonizacdo pratica a cargo da hermenéutica juridica”. (Manual de Direito
Constitucional, Tomo Il, 52 Edicdo, Coimbra Editora, 2003, pp. 24 e 25).

As eventuais contradi¢cdes endogenas de normas constitucionais nao se resolvem, pois,
por via de fiscalizacdo da constitucionalidade, sabido que esta visa o controlo da
conformidade de actos infraconstitucionais com as normas constitucionais, a qual se
Imp&e nos sistemas de Constituicdo formal em virtude da supremacia hierarquica e da

forca juridica superior a ela inerentes.

A aludida conflitualidade normativa resolve-se com recurso a aplicacdo do principio
hermenéutico da “concordancia pratica” ou da “harmonizacdo”, o que exige do
intérprete e aplicador da Constituicdo “a coordenacdo e a combinacdo dos bens
juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio (total) de uns em relagdo aos outros”.
(Gomes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 72 Edicéo,
Reimpressdo, Almedina, 2003, p. 1225).

Finalmente, importa determinar as consequéncias juridico-processuais da circunstancia

de, em matéria do Direito, o pedido de verificagdo preventiva da constitucionalidade em
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apreco basear-se numa possivel “inconstitucionalidade por omissédo” e na “contradicéo

de normas constitucionais”.

A solucdo deste problema deve resultar da conjugacdo dos artigos 48, n° 1 e 52, ambos
da Lei Organica do Conselho Constitucional. A primeira disposi¢do estabelece o 6nus
de se fundamentar o pedido especificando-se, além das normas cuja apreciacdo se
requer, as normas ou os principios constitucionais violados. O segundo delimita o poder
de cognicdo do Conselho Constitucional, vinculando-o, na declaracdo da
inconstitucionalidade ou da ilegalidade, a circunscrever-se as normas cuja apreciacao
Ihe tenha sido requerida, permitindo, em contrapartida, que essa declaragcdo possa ser
feita com fundamento em violacdo de normas ou principios constitucionais diversos

daqueles cuja violacéo tiver sido invocada.

A este propoésito, deve entender-se, por via de interpretacdo enunciativa do ultimo
segmento da norma do citado artigo 52 da Lei Orgénica, que assiste também ao
Conselho Constitucional o poder de ajuizar e decidir livremente da qualificacdo dos
possiveis vicios que inquinem os actos submetidos ao seu controlo, ndo estando, deste
modo, obrigado a acolher a qualificacdo da inconstitucionalidade ou da ilegalidade

alvitrada no pedido.

Nestes termos, nada obsta a que o Conselho Constitucional aprecie, no caso sub judice,
0 mérito do pedido, considerando os demais fundamentos que resultam da compreenséo
global do texto e do contexto da solicitagdo formulada pelo Presidente da Republica,
por um lado, e averiguando, por outro, a conformidade ou ndo da lei questionada com
0s parametros normativo-constitucionais a que se deve vincular, ainda que ndo aduzidos

no pedido.
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Em face dos elementos apresentados na parte do relatorio deste Acordao, as questdes de

fundo que devem ser objecto de apreciacéo e decisdo consistem em saber se:

a) A revogacdo da Lei n.° 9/87, de 19 de Setembro, criara um vazio legal no
ordenamento juridico;
b) Criando-se o vazio legal, tal implicard violacdo de pardmetros normativo-

constitucionais e quais Sa0 esses parametros;

c) A ocorrer a violagdo, esta configurard uma inconstitucionalidade material por

accdo passivel de ser declarada pelo Conselho Constitucional.

Para resolver as questbes suscitadas, confrontemos os fundamentos do pedido e os
constantes do pronunciamento da Assembleia da Republica.

Na perspectiva do Presidente da Republica, a revogacdo da Lei n® 9/87, de 19 de
Setembro, criard um vazio legal, por se traduzir na descriminalizacdo de algumas
condutas nela previstos, facto que poderd fragilizar o Estado ao priva-lo de um
mecanismo de defesa contra praticas que lesem 0s seus interesses e objectivos, em

virtude da aplicacdo do principio constitucional do “nullum crimen sine lege”.

Por sua vez, a Assembleia da Republica sustenta que com a revogacdo em causa nao
existira vazio legal, porque as condutas previstas e punidas nos termos da Lei n° 9/87,
de 19 de Setembro, designadamente no seu capitulo IV (Abuso e corrupcédo),
encontram-se igualmente tipificadas no Codigo Penal, na Lei n.° 1/79, de 11 de Janeiro,
e na Lei n.° 6/2004, de 17 de Junho, constituindo esta Gltima o instrumento privilegiado

relativo aos crimes de corrupcao activa e passiva, a par do estatuido no Cédigo Penal,
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cujas disposicdes sobre a matéria ndo foram revogadas nem expressa nem tacitamente
pela lei que se pretende revogar. Por isso, fica, deste modo, garantida a continuidade

das actividades das autoridades competentes para o combate a corrupcao.

Noutro desenvolvimento, o Presidente da Republica alega que a referida revogacao
implicara a extincdo dos procedimentos criminais relativamente aos processos-crime
instaurados e em curso, com acusacao baseada nas leis revogadas, por forca do disposto

no artigo 6 do Cddigo Penal, conjugado com o n.° 2 do artigo 60 da Constituicao.

Assembleia da Repulblica responde a esta inquietacdo dizendo que, aos casos criminais
pronunciados ou julgados nos termos das leis revogadas, aplicam-se os institutos de
descriminalizacdo ou reducdo de pena, consoante o caso, ou, ainda, o instituto de

convolagéo.

Afigura-se importante, para a melhor apreciacdo deste caso, 0 seu enquadramento

histdrico e a sua contextualizacdo actual.

No periodo colonial, as infraccdes antieconomicas eram reguladas pelo Decreto-Lei n°
41 204, de 24 de Julho de 1957, diploma cuja aplicacdo se estendeu “as provincias
ultramarinas”, incluindo Mogambique, nos termos da Portaria n® 18 381, de 26 de Abril
de 1961.

A necessidade de tutela penal da ordem economica revelou-se também no periodo de
transicdo para a independéncia (1974-1975), que teve inicio com a celebracdo do

Acordo de Lusaka.

Foi neste ambito que o Governo de Transi¢do, no exercicio da competéncia legislativa

que lhe foi atribuida nos termos do mesmo Acordo, aprovou o Decreto-Lei n.° 16/75, de
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13 de Fevereiro, que, de entre varias medidas de caracter econémico, sancionou
criminalmente certas condutas lesivas a economia do pais no contexto da

descolonizacéo.

Apbs a proclamacéo da independéncia nacional, visando defender a ordem econémica
do novo Estado mocambicano, estabelecida pela Constituicdo de 1975, a entéo
Assembleia Popular aprovou a Lei n.° 5/82, de 9 de Junho, mais conhecida como “Lei
de Defesa da Economia”, que define infrac¢des antiecondmicas impondo as respectivas

sanc¢des administrativas e penais.

A Lei de Defesa da Economia foi posteriormente reformulada pela Lei n.° 9/87, de 19
de Setembro, que, além de ampliar o &mbito das infraccdes, agravou algumas das penas

anteriormente previstas.

Em 1990 entrou em vigor uma nova Constituicdo que, a par do principio do Estado de
Direito Democratico, introduziu o sistema econdémico de mercado, em substituicdo do
anterior sistema de economia centralmente planificada, conforme resulta do teor do n° 1

do artigo 41 da referida Constituicéo:

“A ordem economica da Republica de Mogcambique assenta na valorizagdo do
trabalho, nas forcas do mercado, na iniciativa dos agentes econdémicos, na
participacdo de todos os tipos de propriedade e na accdo do Estado como
regulador e promotor do crescimento e desenvolvimento econdmico e social,
visando a satisfacdo das necessidades basicas da populacdo e a promocdo do

bem-estar social”.
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Apesar das mutacdes verificadas no plano da ordem constitucional econémica, a Lei de
Defesa da Economia manteve a sua vigéncia, facto que poderia levar a supor que a
mesma guardava, nos seus aspectos essenciais, uma relacdo positiva com a nova

Constituicdo, nos termos do previsto no seu artigo 209:

“A legislacdo anterior no que ndo for contrario a Constituicdo mantém-se em

vigor até que seja modificada ou revogada”.

Em 16 de Novembro de 2004, foi aprovada uma nova Constituicdo que entrou em vigor
em 21 de Janeiro de 2005.

Numa perspectiva substancial e global, esta Constituicdo desenvolveu, aprofundou e
consolidou os principios fundamentais e estruturantes do Estado mogambicano

introduzidos pela Constitui¢do anterior.

No que se refere a ordem economica em particular, a comparacdo das Constituices de
1990 e de 2004 mostra que a ultima ndo operou altera¢6es de fundo que, eventualmente,
pudessem sustentar qualquer ideia de instauracdo de uma nova ordem econdmica

diferente.

A Constituicdo de 2004 manteve os principios basicos enformadores do ordenamento

econdmico oriundos da Constituicdo de 1990, desenvolvendo-os e clarificando-os.
Exemplificando, nota-se identidade substancial das normas dos artigos 96 (Politica

econdmica) e 97 (Principios fundamentais) da actual Constituicdo com as normas dos

artigos 38 e 41, respectivamente, da Constitui¢ao anterior.
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A interpretacdo das citadas disposi¢cdes sustenta o entendimento de que a opcao
constitucional pelo sistema de economia do mercado nunca implicou a supressdao do
papel do Estado na vida econdmica, pois isso se tornaria incompativel com o principio
do Estado de justica social consagrado no artigo 1 tanto da Constituicdo anterior como
da actual. Alias, na Constituicdo de 1990, esta ideia era bem reforcada pelo n° 3 do
artigo 47, ao dispor que “O Estado garante que as actividades econdmicas se

conformem com os interesses fixados na Constituicdo e na lei”.

Voltemos entdo para as questdes especificas que importa resolver.

Em relagdo ao vazio legal, é preciso clarificar que o Decreto-Lei n°® 41 204, de 24 de
Julho de 1957, enquanto lei especial, derrogou o Codigo Penal nas matérias objecto da
sua disciplina e, ndo tendo sido revogado pelo Decreto-Lei n° 16/75, de 13 de Fevereiro,
manteve-se em vigor em Mogambigque, mesmo ap0s a independéncia nacional, ao

abrigo do estatuido no artigo 79 da Constituicdo de 1975.

A Lei n°5/82, de 9 de Junho, reformulada pela Lei n° 9/87, de 19 de Setembro, sendo
igualmente uma lei especial, veio revogar o Decreto-Lei n° 41 2004, na parte relativa as

infraccdes antieconomicas, matéria que passou a regular.

Esta revogacao nao teve como efeito a repristinacdo das disposi¢bes do Codigo Penal
sobre os crimes antiecondmicos, as quais deixaram de produzir efeitos juridicos em
Mocambique, desde 22 de Abril de 1961, data da publicacdo da ja mencionada Portaria

n° 18 381, que estendeu a Mocambique a vigéncia do Decreto-Lei n® 41 204.

Embora a peticdo do Presidente da RepuUblica destaque na Lei n® 9/87, de 19 de

Setembro, os crimes de abuso e corrupc¢éo, regulados no Capitulo 1V, é importante, para
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a questdo em analise, a compreensdo daquele diploma legal numa perspectiva mais

ampla, pois o que se pretende é a sua revogacdao integral.

Assim, Lei n°® 9/97 estabelece no Capitulo | (Disposi¢cdes gerais), excepgdes
relativamente a varios principios gerais do Direito Criminal, consagrados no Codigo
Penal e, nos capitulos subsequentes, tipifica diversas infrac¢gbes, sancionando-as ora
com medidas de indole predominantemente administrativa, por exemplo no Capitulo Il
(normas de gestdo e disciplina), ora com penas de natureza eminentemente criminal,
que sdo agravadas, como se verifica nos capitulos Il (Defesa do Plano Estatal); IV
(Abuso e corrupcdo); V (Abastecimento publico) e VI (Especulagdo e

acambarcamento).

Perante a ndo vigéncia das normas do Cddigo Penal pertinentes aos crimes
antieconémicos, imp06e-se agora averiguar se, revogada em bloco a Lei 9/87, como se
pretende, restardo, no nosso ordenamento juridico, disposi¢Ges aplicaveis aos mesmos

crimes.

Admitindo-se o afastamento das excepcBes constantes do Capitulo | e o consequente
retorno aos pertinentes principios gerais do Codigo Penal, isso ndo deixa de suscitar
problemas em relacdo a algumas regras excepcionais, que ndo constituindo inovacao da
Lei n°® 9/97, sdo geralmente aceites no ambito do Direito Penal Economico. Por
exemplo, a responsabilidade solidaria das sociedades nos crimes antieconomicos,
sendo verdadeira excepcdo ao principio da individualidade da responsabilidade
criminal, consagrado no artigo 28 do Cddigo Penal, ja era consagrado pelo aludido
Decreto-Lei n° 41 204 e essa excep¢do nédo € estranha ao Direito Penal Economico da

era em gue vivemos.
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Nem todas as condutas previstas e punidas nos Capitulos IlI, V e VI perderam
actualidade no contexto da economia do mercado, continuando algumas a ocorrer em
prejuizo do desempenho econdmico, ndo s6 do sector publico como também do

privado, com todos os corolarios que dai advém.

Séo exemplos: violacdo de regras de gestdo (artigo 12); incumprimento de medidas em
prejuizo da conservacdo de bens (artigo 13); violagdo da disciplina tecnologica (artigo
14), incumprimento de normas de seguranca (artigo 15); a recusa de comercializacdo de
produtos (artigo 26); defesa do aprovisionamento (artigo 27); comércio externo nédo
autorizado (artigo 28); actos equiparados a especulacdo (artigo 31); especulacdo, nas

formas previstas nos artigos 31 e 32 e acambarcamento (artigo 33, n° 1, als. a) e b).

N&o havendo, no sistema juridico nacional, legislacdo que adequadamente as previna,
essas condutas ficardo impunes logo que for concretizada a revogacéo da Lei n® 9/87,
nos termos em que e pretendida. Note-se que alguns desses comportamentos eram ja

tipificados como crimes pelo Decreto-Lei n® 41 204, nos artigos 20 e seguintes.

Em relacdo aos crimes tipificados no Capitulo 11, eles ndo poderiam ter sobrevivido a
Constituicdo de 1990 que determinou o desaparecimento do seu objecto de proteccgéo,

isto é, o Plano Estatal Central.

Os crimes de abuso e corrupcdo, previstos no Capitulo 1V, ndo se reconduzem,
pacificamente, ao Cddigo Penal tal como se pretende demonstrar no teor do
pronunciamento da Assembleia da Republica.

Uma breve comparacao de algumas das disposicdes constantes daquele capitulo 1V com
as que, na perspectiva da Assembleia da Republica, se pretendem fazer corresponder no

Caodigo Penal ou na Lei n® 6/2004, de 17 de Junho, revela, desde logo, diferencas
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flagrantes, quanto aos elementos essencialmente constitutivos dos factos criminosos

expressamente declarados nas mesmas disposi¢des. A titulo ilustrativo e sem pretender

ser exaustivo, far-se-a o confronto entre as seguintes incriminagoes:

a)

b)

d)

Os elementos do tipo legal de crime do crime de abuso de cargo ou funcao,
previsto, artigo 16 da Lei n°® 9/87, ndo coincidem com aos dos crimes de priséo
ilegal ou de peita, suborno e corrupcdo de empregado publico, previstos e
punidos, respectivamente nos artigos 291 e 318 do Cddigo Penal, e nem
coincidem com os do crime de corrupcdo passiva para acto ilicito, previsto e

punido nos termos dos n% 1, 2 e 3 do artigo 7 da Lei n® 6/2004, de 17 de Junho.

A fraude tipificada no artigo 17 da Lei n° 9/87, de modo algum se identifica com
o0s crimes de corrupgéo activa e de burla por defraudacéo, previstos e punidos nos
termos, respectivamente, dos artigos 321 e 451 do Codigo Penal e, ainda, com o
crime de corrupcdo activa previsto e punido nos termos do artigo 9 da Lei n°
6/2004;

O tipo legal de crime de pagamento de remuneracdes indevidas, previsto no
artigo 18 da Lei n° 9/87, nédo coincide com o crime de peculato nem de abuso de

confianca, consagrados, respectivamente, nos artigos 313 e 453 do Cdédigo Penal;

O crime de utilizacdo abusiva de bens ou servicos, previsto e punido pelo artigo
19 da Lei n° 9/87, ndo se mostra coincidente com o de peculato de uso constante
do artigo 313 do Codigo Penal.

Os factos que integram o crime de alienacdo abusiva, previstos no artigo 20 da
Lei 9/97, ndo configuram o crime de peculato, previsto e punido pelo artigo 313

do Cadigo Penal.
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f) Finalmente, a tipicidade do crime de atestacdo de falsa qualidade ndo se revela a
mesma da que configura os crimes de falsificacdo praticados por empregado
publico no exercicio das suas funcdes, nem de falsificacdo de outros escritos e de
elementos de identificacdo de quaisquer veiculos a motor, nem o de falsificacdo
por uso ilicito de instrumentos legitimos, previstos, respectivamente, nas

disposic¢es dos artigos 218, 219 e 231, todos do Cédigo Penal.

Resulta, assim, claro que as diferencas de linguagem na formulacdo das disposicbes
legais ndo podem ser minimizadas nem ignoradas, sobretudo no direito penal onde a
garantia dos direitos e liberdades dos cidaddos se mostra mais premente. Mais grave e

significativo ainda quando as diferencas incidem sobre a tipificacao.

Nestes casos, a integracdo das condutas previstas na Lei n® 9/87, nas previsdes do
Caodigo Penal, s6 seria possivel mediante um esforgado exercicio de analogia ou de
interpretacdo extensiva, o que é peremptoriamente inadmissivel no direito penal em
matéria de incriminacdo de comportamentos, conforme reza o artigo 18 daquele

Cadigo.

A Lei n® 1/79, de 11 de Janeiro, que a Assembleia da Republica traz a colacdo, deve ser
encarada com todas as cautelas que a sua letra e espirito recomendam em face do

principio da constitucionalidade.
A andlise feita demonstra, em termos substanciais, que a pretendida revogacdo em

bloco da Lei n° 9/97 ter& como efeito a descriminalizacdo de certas condutas

antieconémicas nela prevenidas e punidas, e que, pela sua nocividade a economia, ainda
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carecem de ser sancionadas, o que abrird efectivamente um vazio legal no sistema

juridico.

Demonstrado, deste modo, o vazio legal, & necessario agora determinar em que medida

0 mesmo colide com par@metros normativo-constitucionais.

Neste ambito, importa primeiro tecer algumas consideracbes em torno da
fundamentacdo da proposta da lei revogatoria em questdo, apresentada pelo Governo e
que acolhida, sem reservas, pela Assembleia da Republica, conforme revela o seu

pronunciamento.

Tal fundamentacdo, alem de ser manifestamente insuficiente para sustentar a
necessidade de se revogar uma lei como a que se pretende revogar, traduz uma
interpretacdo de certo modo assistematica — se ndo, no extremo, restritiva — do artigo 97

da Constituicdo vigente.

Com efeito, particulariza a *“valorizacdo das forcas do mercado” e das “iniciativas do
sector privado”, em termos diferentes dos que vém expressos na Constituicao, sem 0s
enquadrar adequadamente no sentido genérico do enunciado do corpo do referido
artigo, o qual define como objectivos gerais da ordem econdomica do Estado
mocambicano “a satisfacdo das necessidades essenciais das populacdes e a promogao

do bem-estar social”.
Por outro lado, a referida fundamentacdo peca por nao se preocupar em articular os

valores que particularmente invoca com os demais principios fundamentais em que

igualmente assenta a ordem econdmica, previstos no mesmo artigo 97, nomeadamente,
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a “accdo do Estado como regulador e promotor do desenvolvimento econdémico e

social”.

A concretizacdo dos objectivos constitucionais gerais e especificos da ordem econémica
exige a conjugacdo e harmonizacao de todos os principios que a enformam, ndo s os
plasmados no artigo 97 como também os estatuidos noutras disposi¢cbes da
Constituicdo, designadamente, nas alineas c¢) e d) do artigo 11 (Objectivos
fundamentais), nos artigos 96 (Politica econdmica), 99 (Sectores de propriedade dos

meios de producéo) e no n° 1 do artigo 101 (Coordenacéo da actividade economica).

Somente uma deficiente interpretacdo do artigo 97 da Constituicdo pode justificar uma
conclusdo como aquela a que chegou o proponente da lei revogatéria, segundo a qual a
“letra e 0 espirito” da legislacdo que se pretende revogar “ndo encontram aplicabilidade

no sistema econdémico actual”.

Este argumento ndo é de todo pacifico, na medida em que, como se aflorou, o actual
sistema economico ndo ancora num liberalismo puro, mas antes procura, na senda dos
principios do Estado Social de Direito, conciliar as forcas do mercado com a
intervencdo directa e indirecta do Estado, visando a satisfacdo das necessidades
fundamentais dos cidaddos, objectivo que, como a histéria do liberalismo econémico
demonstrou, nenhuma sociedade logrou alcancar através do mero jogo das forcas do

mercado.
E inquestionavel que a legislacdo da Defesa da Economia foi aprovada num contexto

politico e econdmico historicamente situado. Mas tal circunstancia ndo justificaria, sem

mais fundamentos substanciais, a sua desarmonia global com sistema econémico actual.
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A este propoésito, ndo seria demais atentar para os ensinamentos de Galvdo Teles,
segundo o0s quais “A norma juridica ndo é necessariamente afectada pelo s
desaparecimento dos motivos ou circunstancias que determinaram a sua criagao
(*ocasio legis”) ou pela sua contrariedade com as novas exigéncias sociais. A mudanca
de condicdes que torna a lei desactualizada, ndo constitui, por si, causa de extin¢do, mas
motivo para que o Estado intervenha, com a necessaria prudéncia, em ordem a substituir

a lei velha por uma lei nova”.

No mesmo sentido o referido autor observa que “As leis subsistem, inclusivamente,
para alem das mutacGes politicas. A um regime sucede outro; a Constituicdo velha é
substituida por uma Constituicdo nova; o ambiente ideologico muda; e quantas leis
continuam a vigorar. E até frequente estabelecer-se certo fosso entre o novo
circunstancialismo e muitas leis que continuam de pé, ndo obstante se néo
harmonizarem inteiramente com esse circunstancialismo. Tais leis s6 deixam de ter
valor, por inconstitucionalidade, se forem concretamente contrarias as disposi¢cfes da
nova Constituicdo ou aos principios nela consignados”. (Introducdo ao Estudo de
Direito, Vol. I, 112 Edicdo, Reimpressdao, Coimbra Editora, 2001, pp. 106 e 1007).

No caso em apreco, embora as fattispecies tipificadas nos crimes em causa ocorressem
com determinada frequéncia no ambito do sistema economico de planificacdo
centralizada, e tivessem sido legisladas entdo, ndo se demonstra, quer na teoria quer na
pratica, que elas tivessem deixado de se verificar no sistema da economia de mercado.
Portanto, a alegada mudanca de sistema ndo justifica, s6 por si, a revogacao proposta

pelo Governo e aprovada pela Assembleia da Republica.

Na fundamentacdo em andlise, declara-se que as mateérias tratadas pela legislacdo que se

pretende revogar estdo hoje incorporadas na legislacdo penal, processual e em outros
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instrumentos legais de regulacdo da actividade econdmica, mas néo resultam claramente
identificados, no préprio texto da lei revogatoria, os instrumentos legais, penais,

processuais e outros, que passaram a incorporar tais matérias.

Ademais, na fundamentacdo do proponente afirma-se que “o Governo vem propor a
Assembleia da Republica a revogacdo daqueles dois diplomas legais, havendo que
adoptar instrumentos mais dinamicos consentaneos com a actual conjuntura econémica
do pais”. Esta proposicdo s6 prova que 0 nosso sistema juridico carece de legislacéo
mais actualizada no dominio da defesa da economia, e ndo a extin¢do da que ja existe

com um possivel retorno ao passado.

A indicacéo, pela Assembleia da Republica, de disposi¢des do Codigo Penal e da Lei n°
6/2004, passiveis de acautelar a necessidade de o Estado continuar punir as infraccdes
antieconémicas, além de enfermar dos defeitos apontados, peca por nao estar reflectida
no texto da lei revogatoria, cujo conteddo é meramente extintivo, ndo fornecendo
sequer pistas para a resolucdo dos casos pendentes, nomeadamente os referidos

processos-crime em curso e que tiveram origem no ambito da lei em revogacao.

Nestas circunstancias, e porque a lei revogatoria deixa, implicitamente, ao critério do
intérprete e aplicador da lei, tudo o que se vai passar depois da revogacao da Lei n°
9/87, pode prever-se que tal venha a propiciar um clima de incerteza e inseguranca
juridicas, o que ndo deixa de ser preocupante, sobretudo, por se tratar de matéria do
Direito Penal onde a garantia da liberdade e da seguranca se imp6e por forca do artigo

59 da da Constituicao.

A par do que foi dito, a revogacéo, no caso em apreco, desprotege normas ou valores da

Constituicdo antes escorados na lei revogada.
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Com efeito, como ja se referiu, nas consideracbes que motivaram o pedido de
apreciacdo preventiva avulta a de que a revogacao da Lei n° 9/87 “...podera fragilizar o
Estado na medida em que o priva de um mecanismo de defesa contra praticas que lesem

0S seus interesses e objectivos,...”. Idéntica foi expressa pelo Procurador-Geral da
Republica na sua Informagdo Anual a Assembleia da Republica, ao afirmar, referindo-
se a Lei n° 9/87, que “...a revogacdo daquele diploma em bloco traduz-se numa

verdadeira descriminalizacdo dos factos que constituem aqueles crimes...”.

Em rigor, a lei penal sO intervém para penalizar comportamentos que agridam, ou
ponham em perigo, valores fundamentais da sociedade e do Estado. No caso em apreco,
a ratio geral da Lei n° 9/87 estd conexa com a necessidade de estigmatizar
comportamentos que pdem em causa 0 patrimonio publico, patrimonio que se destina

inquestionavelmente a satisfacdo das necessidades essenciais da sociedade e do Estado.

Nessa medida, tais comportamentos prejudicam a capacidade de que o Estado carece
para concretizar os seus objectivos fundamentais, impostos ndo so pelas alineas c) e d)
do artigo 11 como também pelo corpo e na al. g) do artigo 97 e nos artigos 96 e no n° 1

do artigo 101, todos da Constituicdo da Republica.

Alias todas as medidas legais, e em particular as de caracter penal, de combate a
corrupgdo, nas suas variadas vertentes, visam, em primeira ou em Ultima instancia,
evitar esse tipo de lesdo aos objectivos proclamados nas disposi¢fes constitucionais

mencionadas.
Né&o e despiciendo sublinhar que a actual enfatiza¢do da luta contra a corrupgéo e outros

comportamentos antiecondmicos se situa na linha do cumprimento destes objectivos

fundamentais do Estado, e constitui imperativo que decorre da Constitui¢do. Pelo que a
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fragilizacdo deste combate, por via de medidas que despenalizem os comportamentos
que consubstanciam a corrupcdo e demais atentados a ordem econdémica rema em

sentido contrario a Constituicdo e aos objectivos proclamados na referida enfatizacéo.

Deve ter-se também em conta que o Estado de Direito Democratico, conforme esta
definido no artigo 3 da Constitui¢do, pauta-se pelo principio da proporcionalidade que,
além da “proibicdo do excesso”, se traduz na tambem a “proibicdo da defesa
insuficiente” dos bens juridicos constitucionais. E, em face do imperativo de defesa da
ordem constitucional econémica contra comportamentos que manifesta e actualmente a
pdem em causa, a despenalizacdo destes comportamentos implica, efectivamente,
fragilizacdo do jus puniendi do Estado em relacdo a criminalidade economica que, nos

tempos que correm, longe de reduzir, se multiplica e se sofistica em todo 0 mundo.

Assim, € irrecusavel estar-se perante uma revogacéo contraria a Constituicdo, nos seus
efeitos. A questdo que fica é apenas a da qualificacdo do tipo de inconstitucionalidade.
Esatamos perante a inconstitucionalidade da lei revogatdria por provocar a referida

situacé@o de desproteccéo da Constituicéo.

N&o se trataria de uma inconstitucionalidade por omissao, pois ndo hd uma omissao de
legislar para se dar cumprimento a uma norma da Constituicdo. Trata-se de uma
situacdo em que, segundo o Prof. Jorge Miranda, “...a revogacdo da lei que dé
exequibilidade a certa norma constitucional, sem ser acompanhada da emissédo de nova
lei, determina inconstitucionalidade material do acto revogatorio”. (Manual...., Tomo
VI, cit. p. 288).

Face a estes fundamentos, procede, o pedido do Presidente da Republica de apreciacdo

preventiva da constitucionalidade da lei revogatoria em causa.

Acordao n°® 2/CC/2007, de 20 de Junho 29



VI
Decidindo:

Nestes termos, o Conselho Constitucional declara a inconstitucionalidade da Lei que
revoga a Lei n°® 5/82, de 9 de Junho e a Lei n°® 9/97, de 19 de Setembro, aprovada pela
Assembleia da Republica, aos 21 de Marco de 2007, e enviada ao Presidente da

Republica para promulgacao.

Notifique-se de imediato o Presidente da Republica, nos termos do artigo 59 da Lei n°
6/2006, de 2 de Agosto (Lei Organica do Conselho Constitucional), registe e publique-

Se.

Maputo, 20 de Junho de 2007.

Rui Baltazar dos Santos Alves, Jodo André Ubisse Guenha, Teodato Mondim da Silva
Hunguana, Orlando Anténio da Graga, Lucia da Luz Ribeiro, Ldcia F.B. Maximiano do

Amaral e Manuel Henrique Franque.
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