Republica de Mogambique

Conselho Constitucional

Acorddo n° 01/CC/2008

de 20 de Fevereiro

Processo n° 01/CC/2008

Acordam os Juizes Conselheiros do Conselho Constitucional:

Relatério

O Presidente da Republica solicitou 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, a verificacdo da
constitucionalidade da Lei que aprovou o Sistema Nacional de Pagamentos,
que foi submetida para promulgacdo, porquanto, algumas das disposi¢6es da
referida Lei (mais particularmente os artigos 28, 29, 30 e 31), suscitaram
duvidas por parecer que poderiam estar em contradicdo com o disposto nos
artigos 198 do Caodigo Civil, 2 e 74 da Lei n° 24/2007, de 20 de Agosto, e

no artigo 212 da Constituicdo da Republica.
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O Presidente da Republica fundamenta a sua solicitagdo nos seguintes

termos:

“O artigo 28 da Lei que aprova o Sistema Nacional de Pagamentos,
prevé a responsabilizacdo de pessoas colectivas irregularmente
constituidas e das associacBes sem personalidade juridica, ndo se
percebendo como €é que estas entidades possam  ser
responsabilizadas uma vez que ndo existem legalmente. Neste caso,
o0 artigo 198 do Codigo Civil prevé apenas a responsabilidade das
Associacdes ndo reconhecidas mas somente pelas dividas
contraidas. Parece-nos que o artigo 28 da Lei que aprova o Sistema
Nacional de Pagamentos trata da responsabilidade civil e
contravencional das pessoas colectivas e criminal dos seus
representantes legais sem rigor, clareza e distingdo, facto que
caracteriza a obscuridade e pode conduzir a equivocos e
interpretacdes dispares”.

“No artigo 29 prevé-se que a instrucdo e decisdo de processos
de contravencdes sera feito pelo Banco de Mocambique. Neste
artigo parece-nos que se esta a atribuir uma competéncia prépria dos
tribunais ao Banco de Mocambique, pois a funcdo judicial €
exercida pelos tribunais, de acordo com o artigo 2 da Lei n°
24/2007, de 20 de Agosto (Lei da Organizagdo Judiciaria) e do
artigo 212 da Constituicdo da Republica. Apesar de o0 n°.3 do
artigo 212 da Constituicdo salvaguardar a composicdo de
Interesses e a resolucdo de conflitos por outras instancias,
atribui-se ao Banco de Mogambique a competéncia de proferir
decisGes condenatdrias, ao invés de aplicar san¢des administrativas,
usurpando-se competéncias préprias dos tribunais. Assim, esta lei
vem prever processos de contencioso judicial (administrativo ou
comum) ao invés de prever processo administrativo gracioso,
colocando duavidas a natureza das decisbes do Banco de
Mocambique”.
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“No artigo 30 estipulou-se que das decisdes condenatorias cabera
recurso para o Tribunal Judicial da Provincia, ao invés do Tribunal
Administrativo. Uma vez que nos termos do artigo 29 da Lei que
aprova o Sistema Nacional de Pagamentos, o Banco de
Mocambique instrui e decide processos de contravencoes, trata-
se neste caso, de um processo administrativo, devendo as decis6es
serem objecto de impugnacdo em sede de contencioso
administrativo, tomando em atencdo o disposto na alinea b) do
artigo 25 da Lei n°.05/92, de 06 de Maio (Lei Orgéanica do
Tribunal Administrativo). Ademais, o Tribunal Judicial da
Provincia sé delibera em 2% instancia nos casos previstos no n°.l do
artigo 74 da Lei n°.24/2007, de 20 de Agosto”.

“O artigo 31 prevé o procedimento a ser seguido pelo juiz do
Tribunal Judicial da Provincia, facto que contraria o estipulado no
n°.2 do artigo 74 da Lei n°.24/2007, de 20 de Agosto, que obriga a
que o tribunal observa as regras estabelecidas no Caodigo do Processo
Civil”.

Admitido o pedido, o Presidente do Conselho Constitucional mandou
notificar a Assembleia da Republica para se pronunciar, querendo, no prazo

de cinco dias, nos termos do artigo 56 da Lei Organica do Conselho

Constitucional (LOCC).

A notificacdo néo se efectivou (certiddo negativa de 22 de Janeiro de 2008, a
fls. 32 dos autos) porque, segundo consta da mesma certiddo, tal so seria
possivel na primeira quinzena do més de Fevereiro, depois das férias

parlamentares, pois que toda a Direccdo da Assembleia da Republica se

encontrava no gozo das referidas ferias.
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Pelo oficio n°® 01/GPCC/2008, de 22 de Janeiro de 2008 (carimbo de
recebimento a 23 de Janeiro de 2008, fls. 35 dos autos), o Presidente do
Conselho Constitucional requisitou ao Presidente da Assembleia da
Republica, nos termos dos artigos 44 e 45 da LOCC, os seguintes

documentos:

e Copias de todos documentos de fundamentacdo que acompanharam a
proposta de Lei sobre o Sistema Nacional de Pagamentos submetida a

Assembleia da Republica;

e (Copias dos pareceres das Comissdes da Assembleia da Republica que

se tivessem pronunciado sobre a mesma proposta de Lei;

e (Copia das Actas das Sessbes da Assembleia da Republica em que
tivesse sido debatida a referida proposta de Lei sobre o Sistema

Nacional de Pagamentos;

e Copia de quaisquer outros documentos eventualmente existentes na
Assembleia da Republica e referentes a mencionada Lei sobre o

Sistema Nacional de Pagamentos e sua aprovacao.

E, em face dos reduzidos prazos a que o Conselho Constitucional esta
vinculado, a Assembleia da Republica deveria ter enviado tais documentos
no prazo indicado de trés dias (fls. 36 dos autos). Porém, somente a 12 de
Fevereiro de 2008 a Assembleia da Republica enviou ao Conselho

Constitucional os documentos requisitados.

As notificacdes a um 6rgdo colegial ou aos seus titulares sdo feitas ao

respectivo presidente ou seu substituto (n° 3 do artigo 46 da LOCC).
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Segundo a alinea e) do artigo 191 da Constituicdo, a representacdo da
Assembleia da Republica compete ao seu Presidente. De acordo com o n° 2
do artigo 192 da Constitui¢do, na auséncia ou impedimento do Presidente da
Assembleia da Republica, as suas fungdes sdo exercidas por um dos Vice-

Presidentes.

E, nos termos do n°® 4 do artigo 193 da Constituicdo, a Comissdao Permanente
da Assembleia da Republica funciona no intervalo das sessdes plenarias da
Assembleia da Republica e nos demais casos previstos na Constituicdo e na

lei.

Foi, pois, tendo em conta estes principios constitucionais e as disposi¢des da
citada LOCC, que o Conselho Constitucional procedeu nos termos

indicados.

I
Fundamentacéo

O pedido foi feito por quem tem legitimidade (n°® 1 do artigo 246 da
Constituicdo da Republica), e este Conselho Constitucional é competente
para o apreciar e decidir (artigo 246 da Constituicdo da Republica). Existem

questdes prévias que importa conhecer.

O presente pedido de fiscalizacdo preventiva de constitucionalidade suscita
trés ordens de questoes:
a) antinomias normativas, envolvendo normas do mesmo grau

hierarquico;
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b)

c)

obscuridade de normas legais decorrente de pouco rigor na sua
formulagéo;
inconstitucionalidade resultante da desconformidade de normas legais

com normas constitucionais.

As questdes arroladas colocam-se, segundo a fundamentacéo do pedido, nos

seguintes termos:

Em relacéo as antinomias normativas

a)

b)

0 artigo 28 da Lei do Sistema Nacional de pagamentos (LSNP), na
parte que prevé a responsabilidade civil de pessoas colectivas
irregularmente constituidas e das associagfes sem personalidade
juridica, contraria o artigo 198 do Cddigo Civil que apenas prevé
responsabilidade civil das associacdes ndo reconhecidas mas somente

pelas dividas contraidas;

0 artigo 29 da LSNP, ao atribuir ao Banco de Mocambique a
competéncia para instruir e decidir processos de contravencg6es, sendo
aquela competéncia propria dos tribunais, contraria o artigo 2 da Lei
n° 24/2007, de 20 de Agosto, nos termos do qual a funcéo judicial é

exercida pelos tribunais;

0 artigo 30 da LSNP, porque atribui ao Tribunal Judicial de Provincia
a competéncia para conhecer dos recursos das decisGes condenatdrias
do Banco de Mocgambique em processos de contravencdes cuja
natureza se entende ser administrativa, devendo, por conseguinte, a

Impugnacdo daquelas decisbes ser feita em sede do contencioso
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administrativo, contraria a alinea b) do artigo 25 da Lei n°® 5/92, de 6
de Maio, e o n° 1 do artigo 74 da Lei n° 24/2007, de 20 de Agosto;

d) o artigo 31 da LSNP, que prevé o procedimento a ser seguido pelo
juiz do Tribunal Judicial da Provincia, contraria o n° 2 do artigo 74 da
Lei n°®24/2007, de 20 de Agosto.

Em relacéo a obscuridade de normas
O artigo 28 da LSNP trata da responsabilidade contravencional das pessoas
colectivas e criminal dos seus representantes legais sem rigor, clareza e

distincéo.

Em relacéo a inconstitucionalidade

A questdo prende-se com a atribuicdo ao Banco de Mocgambique da
competéncia para instruir e decidir processos de contravencdes, competéncia
que se entende ser propria dos tribunais, violando-se, assim, o artigo 212 da
Constituicdo na parte que atribui aos tribunais o exercicio da funcéo

jurisdicional.

A apreciacdo das questbes suscitadas pressupde clarificar, em termos
precisos, a competéncia do Conselho Constitucional nestas matérias. Com
efeito, de acordo com a alinea a) do n° 1 do artigo 244 da Constituicao,
compete ao Conselho Constitucional apreciar e declarar a
inconstitucionalidade das leis e a ilegalidade dos actos normativos dos

orgaos do Estado.

Acordao n® 01/CC/2008, de 20 de Fevereiro 7



Inconstitucionalidade é a desconformidade de normas infraconstitucionais
com normas constitucionais que lhes servem de fundamento, sendo a

ilegalidade a desconformidade de normas infralegais com normas legais.

N&o cabem, pois, nos conceitos de inconstitucionalidade e de ilegalidade, as
situacdes tanto de contradicbes de normas situadas no mesmo grau
hierarquico como as de simples obscuridade de normas juridicas. E porque,
conforme o disposto na alinea a) do n® 1 do artigo 244 da Constituicdo, a
competéncia do Conselho Constitucional consiste em apreciar e declarar a
inconstitucionalidade das leis e a ilegalidade dos actos normativos dos
6rgdos do Estado, este Orgdo deve abster-se de conhecer das alegadas
antinomias entre o artigo 28 da LSNP e o artigo 198 do Codigo Civil; entre o
artigo 30 da LSNP e os artigos 25, alinea b) da Lei n® 5/92, de 6 de Maio, e
74, n° 1 da Lei n°® 24/2007, de 20 de Agosto; bem como da alegada
obscuridade do artigo 28 da LSNP.

Neste sentido, deve concluir-se que a questdo de constitucionalidade que
compete a este Conselho julgar prende-se apenas com a conformidade entre

0 artigo 29 da LSNP e o artigo 212 da Constituicéo.

Tudo visto, procede-se de seguida a apreciacdo do mérito do pedido,

comecando por se identificar as seguintes questdes de fundo a resolver:

a) a instrucdo e decisdo de processos de contravencdes € uma

competéncia exclusiva dos tribunais?

b) o artigo 29 da LSNP, ao prever que a instrucdo de processos de

contravencdes sera feita pelo Banco de Mogcambique, estara a atribuir
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uma funcdo judicial a este o6rgdo, violando o artigo 212 da
Constituicdo que atribui o exercicio de funcBGes desse tipo aos

tribunais?

c) As decisOes a serem proferidas pelo Banco de Mogambique, nos
termos do artigo 29 da LSNP, deixam de se traduzir na aplicacdo de
“sancbes administrativas”, apenas por se qualificarem como
“condenatdrias”, configurando, assim, usurpacdo de competéncias

exclusivas dos tribunais?

Importa, para resolver a primeira questdo, comecar por compreender a
problematica das contravencdes sob o prisma do direito positivo e da

doutrina.

No direito positivo vigente a contravencao é definida no artigo 3 do Codigo
Penal como o facto voluntario punivel que unicamente consiste na violagao,
ou na falta de observancia das disposicOes preventivas das leis e
regulamentos, independentemente de toda a intencédo maléfica.

No entanto, o tratamento das contravencdes em sede do direito penal tem
suscitado, desde ha muito tempo, controvérsia doutrinal em torno da sua

natureza, ora como ilicito criminal ora como ilicito administrativo.

A este propésito, Eduardo Correia observa que o0 problema da
autonomizacdo do ilicito administrativo ou ilicito criminal administrativo,
situado entre o ilicito civil e o ilicito criminal de justica ganhou maior
acuidade nos nossos tempos, porquanto as faltas administrativas ligam-se,
em virtude da sua natureza especifica, muitas infrac¢fes de outro tipo que se

referem as imposicOes ou proibicdes ditadas pelo Estado social de direito
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actual, no desenvolvimento da sua crescente actividade administrativa e
muito particularmente no cumprimento do seu dirigismo econdmico,
financeiro, fiscal, alfandegario e bancério. Por isso, reconhece-se, na
actualidade e de forma generalizada, que também a violacdo de prescri¢des
deste tipo deve deixar de ser vista como fundamentando um verdadeiro
ilicito criminal de justica, para ser tida antes como parte constitutiva do
ilicito criminal administrativo (Direito Criminal, Vol. |, Reimpressao,
Livraria Almedina, Coimbra, 1996, pags. 20-23).

Segundo 0 mesmo autor, foi gracas a estudos de Goldschmidt (1902) e Wolf
(1930) que se veio a reconhecer com maior clareza que as contravencgoes,
embora nessa altura estivessem por toda a parte incluidas nos Caodigos
Penais, ndo configuravam um ilicito criminal de justica de grau menor, mas
antes um ilicito constituido por violacGes de ordem policial ou da ordenacéo
externa da vida comunitéria, e em todo o caso materialmente distinto do
ilicito criminal de justica. E, como consequéncia pratica desse
reconhecimento, regista-se, no plano legislativo, a tendéncia no sentido de
expurgar dos cddigos penais todas as hipoteses de infraccbes meramente
administrativas, promulgando, paralelamente aqueles, leis avulsas onde se
consagra com caracter geral a especifica regulamentacdo e 0s principios

proprios deste grupo de infraccdes (ibidem, pag. 23).

Esta tendéncia de autonomizacdo do ilicito criminal administrativo em face
do ilicito criminal de justica tem vindo a verificar-se de certo modo também
em Mocambique, embora aqui as contravengdes sejam ainda tratadas, a par
do Codigo Penal, em legislacdo extravagante de caracter especial,
nomeadamente a pertinente ao sistema financeiro, da qual se podem

mencionar, a titulo exemplificativo, os seguintes diplomas:
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a) a Lei n° 3/96, de 4 de Janeiro, que regula as operacGes cambiais
(artigo 15);

b) o Regulamento do Mercado de Valores Mobiliarios, aprovado pelo
Decreto n° 48/98, de 22 de Setembro (artigo120);

c) a Lei n®15/99, de 1 de Novembro, que regula o estabelecimento e o
exercicio da actividade das instituicbes de crédito e das sociedades

financeiras (artigos 106 e 107);

d) a Lei n° 3/2003, de 21 de Janeiro, que estabelece as condicdes de

acesso e de exercicio da actividade seguradora no pais (artigo 53).

Centrando agora a atencdo na questdo de saber se a instrucdo e decisdo de
processos de contravencdes € uma competéncia exclusiva dos tribunais, deve
referir-se, antes de mais, que o Codigo de Processo Penal vigente prevé, no
n° 4 do artigo 62, uma forma de processo de transgressdes que, nos termos
do disposto no artigo 66 do mesmo Cddigo, € o proprio para o julgamento
das contravencges, independentemente da disposicdo legal em que estejam
previstas. A acusacdo e 0 julgamento no processo de transgressdes sdo
regulados nos artigos 543 e seguintes do Cddigo, devendo, nesta matéria,
ter-se em conta as alteracOes introduzidas pelo artigo 47 do Decreto-Lei n°
35007 e ainda pelo Decreto-Lei n° 28/75, de 1 de Margo.

Segundo o quadro legal acabado de apresentar, a competéncia para instruir e
julgar processos de transgressdes pertence a autoridades judiciarias.
Contudo, a evolucgéo ja referida no sentido de autonomizacdo material do

ilicito criminal administrativo do ilicito criminal de justica tem, segundo
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Eduardo Correia, implicacbes no dominio processual e, muito
particularmente, quanto a entidade competente para a apreciacdo. Com
efeito, e conforme o mesmo autor, muitas das sancOes administrativas
ligadas as contravencgdes, enquanto ilicitos criminais administrativos,
poderdo ser aplicadas pelas autoridades administrativas, podendo outras

deixar de ser processadas segundo os tramites do processo comum (ibidem,
pag 33).

Nesta perspectiva, e como resulta também da legislacgdo mocambicana
pertinente ao sistema financeiro anteriormente citada, ndo se pode hoje
considerar a instrucdo e a decisdo dos processos de contravengdes como

competéncia exclusiva dos tribunais.

Esta concluséo vale para responder a segunda questéo, no sentido de que o
artigo 29 da LSNP, ao prever que a instrucdo e decisdo de processos de
contravencBes sera feito pelo Banco de Mocgambique, ndo atribui uma

funcao judicial a este 6rgdo, mas sim uma funcdo de natureza administrativa.

Alias, embora revelando contradicdo com o alegado anteriormente,
reconhece-se no terceiro paragrafo da pagina 2 da peticdo que “...nos termos
do artigo 29 da Lei que aprova o Sistema Nacional de Pagamentos, o Banco
de Mocambique instrui e decide processos de contravencgdes, tratando-se,

neste caso, de um processo administrativo”.

Tanto assim € que, nos termos do n° 5 do citado artigo 29, a competéncia
instrutoria atribuida ao Banco de Mogambique termina logo que se verificar
a existéncia de indicios criminais, caso em que deve dar conhecimento ao

Ministério Pablico para a instauracdo do competente procedimento criminal.
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Assim, ndo se pode considerar que a disposicdo legal em causa viola o artigo
212 da Constituicdo.

Quanto a terceira questdo, o n° 3 do artigo 212 da Constituicdo, ao
reconhecer a existéncia de outras instancias de resolucdo e composicdo de
conflitos além dos tribunais, tem implicito que a funcéo jurisdicional nédo

constitui reserva absoluta dos tribunais.

Nesta Optica, o0 Banco de Mocambique é uma instancia de resolucdo de
conflitos, na medida em que aplica san¢des nos processos de contravencoes,
nos termos da lei. E o facto de serem “condenatorias” as suas decisdes, nos
termos do artigo 29 da LSNP, ndo deixam as mesmas de consubstanciar a

aplicacéo de “san¢Oes administrativas”.

Para este entendimento encontramos arrimo em Eduardo Correia (op. cit.,
pag. 30) ao afirmar que “as san¢des consequentes a pratica de ilicito criminal
administrativo sdo sempre san¢Ges ndo criminais — quer, porque sdo
consequéncia duma apreciacdo feita pela autoridade administrativa (...);
quer, porgue os factos que a elas se ligam néo estdo tipicamente descritos na
lei penal, ndo sendo a sua demonstracao e prova feita pelo mesmo processo
que se utiliza para o julgamento comum; quer, finalmente e sobretudo
porque ndo lhe devem ser assinalados os mesmos fins imediatos que as

penas criminais”.

N&o pode, portanto, considerar-se o facto de a lei atribuir ao Banco de
Mocambique a competéncia de proferir decisbes condenatorias em processos
de contravengbes como configurando uma usurpacdo de competéncias

proprias dos tribunais, 0rgdos que, como ja se disse, ndo detém o monopolio
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da funcédo jurisdicional e, consequentemente, da competéncia de proferir
decisbes condenatdrias, conforme decorre da interpretacdo do n° 3 do artigo
212 da Constituicéo.

i
Decidindo

Com estes fundamentos, o Conselho Constitucional decide pela inexisténcia
de inconstitucionalidade relativamente ao artigo 29 da Lei que aprova o
Sistema Nacional de Pagamentos, por 0 mesmo ndo contrariar o artigo 212

da Constituicdo da Republica.

Notifique-se de imediato o Presidente da Republica, nos termos do artigo 59

da Lei Orgénica do Conselho Constitucional.

Registe e publique-se.

Maputo, 20 de Fevereiro de 2008

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

Amaral e Manuel Henrique Franque.
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