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APRESENTAGAD

Como em tantas oportunidades em que o fulgor da vida nos surpreende, parece ter sido
numa parte do dia imediatamente pretérito ao dia presente que tudo comegou. Jd pas-
sou muito mais do que esse tempo desde entdo. Ao objectivo estratégico da Abreu Advo-
gados juntou-se a ambigdo de realizar um projecto inovador e exclusivo no contexto de
uma grande sociedade portuguesa de advogados: o Instituto do Conhecimento (IAB)
constituiu-se em forma de realidade, corria hd muito o ano de 2012. Langdmos mdo a
obra com entusiasmo inexcedivel. Com motivagdo inquebrantdvel, acompanhados por
todos os que compreendem e se querem coligar na reputagdo global da marca juridica
Abreu. Em todos os momentos visdmos consolidar por intermédio de exigéncia, quali-
ficagdo e diferenga. Saber fazer e fazer bem. Abrimo-nos ao exterior e o exterior respei-
tou-nos. Reconhecemo-nos e reconhecem-nos: livros, revistas, congressos, semindrios,
coldquios, formagoes, anotagdes, protocolos, debates em ciclo. E o Prémio IAB. Fizemos
até hoje um percurso que evoluird agora com a necessidade de crescer mais: em pessoas,
em métodos, em compromisso, em resultados. O futuro se responsabilizard por viabili-
zar o passado seguro e o presente curioso.

Aterceira edigdo do Prémio IAB em 2017 € a confirmagdo desse reconhecimento, no
dominio de especificidade da nossa “responsabilidade social”, interessada em gratificar o
investimento na ciéncia do Direito. Se hd provas do acerto da nossa ambigio de 2012, o
ano de 2017 serd certamente uma delas: no Prémio IAB foram admitidas a concurso sete
candidaturas na categoria de Dissertagoes de Doutoramento e vinte e duas na categoria
de Dissertagoes de Mestrado. As decisoes finais implicaram uma vez mais um processo de
avaliagdo aturada e pormenorizada do Jiiri, cuja dedicagdo, cuidado e rigor permitiram
guiar a dificil tarefa de graduagdo dos trabalhos apresentados. Assim se galardoaram



duas dissertagoes em cada uma das categorias a concurso. Acresceram ainda duas men-
¢oes honrosas nos trabalhos de Doutoramento e trés mengdes honrosas nos de Mestrado.
Esta € a oportunidade de promover, nos termos regulamentares do Prémio IAB,
a publicagio dos premiados inéditos na categoria de Dissertagoes de Mestrado: o vencedor
e uma das mengoes honrosas. A publicagio do trabalho vencedor e inédito na categoria
de Dissertagoes de Doutoramento serd levada a cabo na nossa Colecgdo Monografias.

Aqui chegados novamente a bom porto, estamos gratos ao empenho inexcedivel do
Jiiri — Senhores Professores Doutores Diogo Freitas do Amaral, Jorge Sinde Monteiro,
Luis Fdbrica, Paulo de Tarso Domingues, Senhores Conselheiros Benjamim Silva Rodri-
gues e Urbano Lopes Dias, Senhor Dr. Paulo Teixeira Pinto. Ao interesse e a confianga
de todos os candidatos. A parceira Almedina, companheira de percurso desde a primeira
hora. A mobilizagdo interna da organizagdo Abreu. Valeu a pena, uma vez mais, como,
ndo obstante as marés, sempre tem valido e valerd.

Boas leituras!

Ricardo Costa

Coordenador Cientifico e Editorial do Instituto do Conhecimento Abreu Advogados
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Um olhar sobre a suspenséo
da execucao da pena de prisao
(Entre o regime geral e as especialidades do RGIT)

VASCO RAFAEL DOS SANTOS SOUSA VIEIRA
Aprovadana Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra (Ciéncias Juridico-Criminais),
Outubro de 2016

Orientador: Professora Doutora Susana Aires de Sousa

Nota Prévia

O estudo que ora se publica corresponde, na integra, a Dissertagio de Mes-
trado apresentada a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, na
area de especializagio de Ciéncias Juridico-Criminais, em Julho de 2016,
defendida com sucesso a 14 de Outubro de 2016, perante o Juri constituido
pela Professora Doutora Maria Joao Antunes, Professor Doutor Nuno Brandao
(Arguente) e Professora Doutora Susana Aires de Sousa (Orientadora), paraa
obtengdo do grau de Mestre em Direito. Manteve-se a escrita de acordo com
o anterior acordo ortografico, procedendo-se a meras actualizagdes biblio-
graficas e correcgdes de natureza formal.
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A realizagio do presente trabalho contou com preciosos contributos que
o tempo nao pode apagar, pelo que se impoe este agradecimento, ainda que
reconhecidamente modesto.

Muito particularmente a orientadora desta dissertagao, a Professora Dou-
tora Susana Aires de Sousa, pelos sdbios conselhos e valiosas orientagoes.

Aos meus Pais, pela confianga incondicional e suporte insuperavel.

Aos meus Amigos mais préximos, pelo espirito permanente de entreajuda
e estimulo constante.

A Mariana, pelo apoio inabalavel.

Resumo

Centrado na temdtica das penas de substitui¢io, especialmente na suspen-
sao da execugdo da pena de prisio, o presente estudo vem acompanhando a
consolidagao politico-criminal destas medidas na dogmatica penal comum,
indissocidveis do movimento de luta contra a pena privativa da liberdade e das
evidenciadas desvantagens associadas as penas de prisao de curta duragio.

Depois de uma breve reflexio sobre as especificidades do direito penal fis-
cal, vem-se perspectivar a disciplina estatuida no Regime Geral das Infrac¢oes
Tributarias para a suspensao da execugio da pena de prisdo, em termos das
especialidades que a afastam do regime penal comum e dos problemas que a
sua aplica¢do concretamente origina na pratica juridico-penal.

Palavras-Chave: As consequéncias juridicas do crime; penas de substitui-
¢ao; suspensdo da execugdo da pena; direito penal secundario; direito penal
fiscal; crimes tributdrios.
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CONSIDERACOES INTRODUTORIAS*

i). O estudo que agora se apresenta, motivado por inquietagdes que nos sur-
giram aquando da analise de decisoes jurisprudéncias versando sobre a dis-
ciplina do artigo 14.° do Regime Geral das Infrac¢oes Tributarias e que nos
acompanham h4 ja algum tempo ao longo desta proficua jornada que per-
corremos pelo Mestrado Cientifico em Ciéncias Juridico-Criminais, centra-
-se na tematica das penas de substitui¢do, mais concretamente na figura da
suspensao da execugio da pena de prisao.

De entre o acervo de medidas substitutivas programadas no diagrama juri-
dico-sancionatodrio, geneticamente alicergadas na corrente historica de con-
testagdo das sanges penais detentivas e consolidadas 4 sombra do fracasso
axiomatico das penas de curta duracio, identifica-se pois a pena suspensa
como especialmente proeminente, dotada do mais amplo horizonte aplica-
tivo e constituindo aquela a que mais frequentemente recorrem os tribunais.
Edificada expressamente no artigo 50. e seguintes do Cédigo Penal, assenta
na ideia fundamental de que, em certas hipdteses, no dominio da pequena
(e também ji da média) criminalidade, a simples ameaca de prisdo sera sufi-
ciente para o adequado cumprimento das finalidades punitivas, razao pela
qual se justifica que se suspenda o cumprimento efectivo da pena privativa
aplicada, preservando-se o delinquente (frequentes vezes primdrio) das agru-
ras da medida institucional, podendo adquirir variadas fei¢coes (ou modalida-
des) de acordo com as necessidades que em cada caso se fagam sentir".

Nio é nossa intengdo empreender uma investigagao pormenorizada sobre
a disciplina legalmente prevista para esta figura, nem tao-pouco equacio-
nar da sua aplicabilidade na vida juridico-pratica, mas tao-sé perspectiva-la
enquanto construgio que, concebida e robustecida num determinado qua-
dro de respostas ao fendmeno criminal, se vem estabelecendo no sentido de
responder a anseios politico-criminais préprios e objectivos, guiando-se por
finalidades voltadas essencialmente para a prevengio especial.

* A escrita da presente dissertagio ndo obedece ao Novo Acordo Ortogréfico por opgao

do seu autor.
! Veja-se Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 338.



VASCO RAFAEL DOS SANTOS SOUSA VIEIRA

Em face daqueles vectores, surge plasmado no artigo 14.* do Regime
Geral das Infrac¢des Tributdrias (RGIT) — a semelhanga do que j4 se estabe-
lecia no (revogado) Regime Juridico das Infrac¢oes Fiscais Nao Aduaneiras
(RJIFNA) —, um mecanismo que, correspondendo ao instituto da «suspen-
sao da execugdo da pena de prisio»?, se apresenta dotado de um esqueleto
proprio, soberano e especial em relagao a disciplina estatuida no Cédigo Penal
para esta pena de substitui¢do. Desse quadro de especialidade, em fungao dos
peculiares contornos com que esta medida surge configurada no direito penal
tributdrio e que se afastam dos ditames da dogmatica penal comum, deri-
vam frequentes interrogagdes que, quer ensaiadas na doutrina mais espe-
cializada quer transpostas na jurisprudéncia superior, reclamam respostas
pertinentes.

Assim sendo, ¢ nosso propésito, tendo presente as divergéncias e os pon-
tos de convergéncia existentes entre a disciplina comum e o regime espe-
cial, procurar desmistificar alguns desses problemas concretos, analisando
as solu¢oes admissiveis e ousando propor também as nossas, para no fim nos
questionarmos acerca da identificacio (ou desqualificagdo?) da medida pro-
jectada nesta esfera do direito penal secundirio com a pena de suspensio
da execugao, tal-qual ela se vem consolidando na dogmatica penal classica e
se encontra estampada na legislagdo nacional, sendo imprescindivel para tal
exercicio o excurso que, na primeira parte da presente dissertagio, se faz as
raizes histéricas e politico-criminais da pena suspensa e 4 sua fundagdo no
pensamento juridico-penal contemporaneo.

ii). Além de tudo, parece-nos tratar-se de uma tematica que, nao se limi-
tando a reclamar um relevo puramente teorético, assume uma substancial e
indiscutivel pertinéncia na pratica juridico-penal.

De facto, sdo numerosos os problemas que a (intrincada) aplicagio do
regime estatuido no artigo 14.2 da Lei n.2 15/2001, de 5 de Junho, suscita junto
dos meios jurisdicionais, sendo multiplas as inconsisténcias que se detectam
ao nivel da aplicabilidade desta construgio, quer derivadas de discordantes
entendimentos tedricos quer, essencialmente, da persisténcia de variadas
decisoes jurisprudenciais antagénicas e implausiveis. Tratando-se, efecti-

2 Assim consta da epigrafe do art. 14.2 da Lei n.? 15/2001, de 5 de Junho.
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vamente, de uma matéria particularmente controvertida, onde abundam as
perplexidades e as incertezas, torna-se indispensavel o acompanhamento
das varias posi¢oes perfilhadas na doutrina e, sobretudo, das solugdes juris-
prudencialmente adoptadas, com destaque natural para a jurisprudéncia
superior.

Adicionalmente, a reconhecidissima — e ja mui discutida — crescente impor-
tancia que o fenémeno da criminalidade tributaria ocupa no seio da prética
juridico-penal e que idénticas propor¢oes vem adquirindo aos olhos do cons-
ciente colectivo, nesse sentido assumindo papel determinante os meios de
reacgdo ao crime tributario, nos quais evidentemente se insere o mecanismo
previsto no artigo 14.° daquela legislagdo especial, soma-se a natural neces-
sidade tedrica de perspectivar uma figura tdo marcante quanto a suspensao
da execugio da pena de prisao, que surge especialmente determinada neste
campo, adquirindo contornos que a distinguem da figura nascida da «sursis»
ancestral, outrora consagrada nos ordenamentos francés e belga, e consoli-
dada no direito penal comum.

iii). Sem perder de vista os objectivos assumidos, optimos por dividir o
presente estudo em trés partes, correspondendo a primeira delas a perspec-
tivagdo da problematica da substituicdo e da pena suspensa pela éptica do
direito penal classico, seguida de um capitulo intermédio dedicado ao relacio-
namento entre a temdtica das penas e o direito penal fiscal, e finalizando-se
com a andlise da concreta disciplina edificada no Regime Geral das Infraccoes
Tributarias para a suspensio da execugio da pena e de multiplos problemas
que a sua aplicagio origina.

Para tanto, comegaremos por localizar historicamente a problematica das
penas de substitui¢ao no conhecido «movimento politico-criminal de reac-
¢do contra as penas de prisdo», associando a sua génese e o seu florescimento
ao inescusavel combate aos (re)conhecidos e evidentes obices imputados as
penas de prisao de curta duragio, para, de seguida, sem ignorar o alcance e
a inteng¢ao politico-criminal que lhe subjaz, procurarmos reflectir sobre os
critérios pelos quais se deve orientar o recurso as estas sangoes. Voltados para
a pena de suspensao da execugio, depois de percorrermos brevemente o seu
trajecto historico-evolutivo, olharemos a sua caracterizagio politico-criminal,
a luz das directivas fornecidas pelo Cédigo Penal.
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Depois, ap6s a meditagio sobre as medidas substitutivas e a pena de sus-
pensao, seremos confrontados com as particularidades do RGIT e do direito
penal tributdrio, terreno historicamente marcado pela discussdo em torno
da criminalizacio e, consequentemente, da penalizagio das infracgdes tri-
butdrias.

Finalmente, chegados 4 terceira e tltima parte na nossa dissertagao,
debrugar-nos-emos enfim sobre o peculiar regime arquitectado no artigo
14.2 da Lei n.2 15/2001 para a suspensio da execugdo da pena de prisao, pro-
curando compreender as motivagoes legislativas por detrs da erec¢io de uma
tal disciplina e os fundamentos para a sua especialidade. Ao mesmo tempo,
analisaremos variadas dificuldades concretamente derivadas daquela espe-
cificidade, como o regime de imperatividade do pagamento da prestagao
tributaria em falta para a suspensdo da pena, o periodo de duragio da sus-
pensio e o prazo de pagamento das quantias determinadas, a plausibilidade
da exigéncia de um juizo progndstico em termos da situagdo econdémica do
condenado ou a discussio acerca da invocada inconstitucionalidade deste
normativo.

iv). Sendo este um exercicio que se pretende necessariamente proficuo,
procuraremos assumir uma abordagem critico-reflexiva, ao invés de optar
por uma de teor meramente expositivo ou descritivo, almejando dar o nosso
(ainda que reconhecidamente modesto) contributo para um debate carecido
de clarificacoes.
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CAPITULOI-DAS PENAS DE SUBSTITUICAO E DA SUSPENSAO DA
EXECUCAO DA PENA DE PRISAO EM PARTICULAR

1. A problematica das penas de substituicio
1.1. Enquadramento sistemdtico

O roteiro das penas de substitui¢do encaminha-nos imediata e compulsiva-
mente a0 encontro de uma matéria verdadeiramente crucial da dogmatica
criminal, localizada no quadro das consequéncias juridicas do crime?, enqua-
drando-se no circulo de um processo particularmente sensivel e incontorna-
velmente capital da pratica juridico-penal*. Reportamo-nos, pois, ao problema
da determinagio da pena’ ou, por outras palavras, do “procedimento através
do qual o juiz fixa a espécie e a medida da pena cabidas no caso concreto™ e que,
de resto, exige uma cooperacio concertada entre legislador e julgador, nao
deixando simultaneamente de reclamar uma verdadeira e necessaria separa-
¢do de fungoes e de responsabilidades entre ambos’.

®  Nessa recondug¢io, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de
substitui¢do no Cédigo Penal Portugués”, Sep. do numero especial do BFD — «Estudos em
Homenagem ao Prof- Doutor Eduardo Correia» —1984, Coimbra, 1988, p. 3.

* Nesse sentido, ¢ significativa a sintese de José de Sousa E Brito: “Em nenhum outro
momento, o juiz incorpora tdo dramaticamente a Justiga como quando fixa a pena aplicavel”,
em “A medida da pena no novo Cédigo Penal”, in BFD — Niimero Especial, II1, Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia, 1984, p. 555.

5 Sobre esta tematica, imprescindivel, RODRIGUES, Anabela Miranda, A Determinagio da
Medida da Pena Privativa de Liberdade (Os critérios da culpa e da prevengio), Coimbra: Coimbra
Editora, 2014; Rox1N, Claus, Culpabilidad y Prevencion en Derecho Penal, Instituto Editorial
Reus, S. A., 1981, especialmente pp. 93 ss.

¢ Nogdo proposta em Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As
Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 186, seguindo-se o relato da evolugio doutrinal,
legislativa e jurisprudencial desta problematica. Cfr., neste ambito, RODRIGUES, Anabela
Miranda, “O modelo de prevengdo na determinacio da medida concreta da pena privativa
de liberdade”, in Problemas fundamentais de Direito Penal, Homenagem a Claus Roxin, Lisboa:
Universidade Lusiada, 2002, pp. 179 ss; ANTUNES, José Augusto Engracia, “Algumas notas
sobre a determinagdo da medida judicial da pena no Cédigo Penal portugués”, in ROA,
A. 53,1993, pp. 427 ss.

7 Cabendo ao legislador a tarefa de estatuicdo das molduras penais aplicéveis a cada tipo
de factos, bem como das circunstincias susceptiveis de agravar ou atenuar esses limites
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Como ¢ amplamente conhecido, o procedimento conducente a fixagao
de uma pena comporta, na sua esséncia, trés operacoes distintas e sequen-
ciais®, albergando, ao lado de um primeiro momento de determinagio da
moldura penal (ou de determinagdo da pena abstractamente aplicavel)?,
a que se segue a determinag¢do da medida concreta da pena (a determinagio
da pena aplicada)', uma terceira fase (eventual) de escolha da pena".

Deste modo, ¢ neste momento de escolha da pena que o juiz elege, de
entre as hip6teses de punicio previstas para o caso em aprecgo, a pena que
considerar mais adequada, quer se encontrem previstas em alternativa duas
penas principais aplicdveis — casos em que a operagido de escolha do tipo de
pena se processa logo ao nivel do primeiro momento de determinagdo da
moldura penal aplicavel> —, quer subsista a hiptese de aplicacao de uma pena de

- méximo e minimo -, fixados previamente, e ainda de prever os critérios pelos quais se
orienta a determinagdo concreta da pena e a sua escolha. Por seu turno, impende sobre o
juiz a responsabilidade de determinacdo da moldura penal aplicavel aos factos considerados
provados e de descobrir, em seguida, dentro desses imites, a pena concretamente a aplicar ao
agente e, se for caso disso, de escolher o tipo de pena a aplicar a caso concreto. Vide igualmente,
D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral IT: As Consequéncias Juridicas do
Crime, ob. cit., p.192.

8  Cfr. CorDEIRO, Adelino Robalo, “A determinagdo da pena”, in Jornadas de Direito Criminal,
Vol. 2, Revisio do Codigo Penal: Alteragoes ao Sistema Sancionatdrio e Parte Especial, Lisboa: Centro
de Estudos Judicidrios, 1998, pp. 33 ss.

?  Veja-se, por exemplo, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral IT: As
Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 198 ss; ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas
do Crime, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, pp. 38 ss.

1 Vide RODRIGUES, Anabela Miranda, A Determinagio da Medida da Pena Privativa de Liberdade,
ob. cit., pp. 16 ss; D14s, Jorge de Figueiredo, “Sobre o «modelo» de determinagio da medida
da pena”, Sep. de Notdveis do Direito Penal: Livro em homenagem ao emérito Professor Doutor René
Ariel Dotti, Brasilia: Editora Consulex, 2006, pp. 215 ss.

" Por exemplo, ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 69 ss;
igualmente, CORDEIRO, Adelino Robalo, “Escolha e medida da pena”, in Jornadas de Direito
Criminal, O Novo Cddigo Penal Portugués e Legislagio Complementar, Vol. 1, Lisboa: Centro de
Estudos Judicidrios, 1983, pp. 238 ss. Diz-se que esta fase da escolha da pena é eventual por,
precisamente, ndo ser de realizagao obrigatdria ou inevitavel, na medida em que sé se verificara
nos casos em que persista a hipétese de aplicacdo de mais de um tipo de pena — imagine-se
quando a puni¢io determinada para os factos sob apreciagdo preveja, alternativamente, uma
pena de multa e uma pena de prisdo, ou quando seja de aplicar, em fungio das circunstincias
e da pena fixada, uma pena de substituigo.

12 E, por isso, seguro dizer que esta fase nio tem necessariamente lugar num momento
cronologicamente posterior a determinagdo da medida concreta da pena, bastando que o
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substitui¢do uma vez determinada a medida concreta da pena de prisio a
aplicar ao agente'®. Portanto, temos que s6 nestas duas hipéteses se verificard
a operacao de escolha da pena'.

Na segunda modalidade conducente a fase de escolha da pena - que é
aquela que verdadeiramente nos importa para o caminho que pretendemos
tragar —, sucede que o tribunal, uma vez determinada na sentenga condenatdria
amedida da pena que concretamente deve ser aplicada ao agente, em fungio
dessa medida e das circunstincias especificas que no caso subsistam, decide
pela substitui¢do da pena privativa da liberdade por uma das medidas
legalmente admitidas no artigo 43.2 e seguintes do nosso Cédigo Penal®.

Ora é justamente neste momento eventual de escolha da pena, enquadrado
no complexo esquema de determinagio da pena, que o mecanismo das penas
de substituigdo assume toda a sua pertinéncia, reclamando o papel de apra-
zivel meio de reacgdo ao crime, encerrando todo um vasto leque de virtudes
- a que adiante retornaremos.

Feito este brevissimo enquadramento sistematico, segue-se agora a ana-
lise, em concreto, desta problematica.

legislador admita a fixacdo, em alternativa, de pena de multa ou pena de prisdo, enquanto
penas principais, procedendo-se a escolha do tipo de pena logo depois da determinacio da
moldura penal aplicdvel. Assim, RODRIGUES, Anabela Miranda, A Determinagdo da Medida da
Pena Privativa de Liberdade, ob. cit., p. 19.

3 Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas
do Crime, ob. cit., p. 326.

¥ Figueiredo Dias e Eduardo Correia falavam numa terceira variante determinante da fase
de escolha da pena — num «tertium genus» —, a propésito do regime de prova, de aplicagdo
obrigatéria em determinadas circunstincias, em que o juiz poderia, logo em sede de
determinagdo da pena a aplicar, escolher a aplica¢do do regime de prova — ideia que fazia
sentido quando se pensava neste regime como pena de substitui¢io autonoma, contrariamente
ao que agora sucede, em que se encontra concebido como uma modalidade da suspensio da
execugdo da pena, dependente do preenchimento dos pressupostos da suspensio, onde se
inclui a prévia determinacio de medida da pena de prisao ndo superior a 5 anos. Cfr. D1as,
Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II..., 0b. cit., p. 326; e CORREIA, Eduardo,
Direito Criminal, II: As Consequéncias Juridicas do Crime, Coimbra: Almedina, 2014, p. 404.

5 Cfr. CorDEIRO, Adelino Robalo, “A determinagdo da pena”, ob. cit., pp. 47 ss; ainda,
MARTINS, A. Lourengo, Medida da Pena — Finalidades — Escolha, Abordagem critica de doutrina e
de jurisprudéncia, Coimbra: Coimbra Editora, 2011, pp. 516 ss.

21



VASCO RAFAEL DOS SANTOS SOUSA VIEIRA

1.2. Resenha histérico-politica. Do «movimento de luta contra as penas
de prisdo» a condenacio politico-criminal das penas curtas

A temética das penas de substituicdo — que atras enquadramos na complexa
operagio de escolha da pena — ndo pode deixar de associar-se, quer em termos
histéricos quer em termos politico-criminais, o célebre «movimento de luta
contra as penas de prisio»'®-", direccionado sobretudo as penas de prisdo de
curta duraciao'®-".

¢ Reconduzindo toda a temdtica da escolha da pena a este movimento, D1as, Jorge de

Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit.,
p- 327; ainda, contextualizando a temadtica da substitui¢do em torno das penas privativas
de curta duragio, GRACIA MARTIN, Luis / BoLDOVA PASAMAR, Miguel Angel / ALASTUEY
DoBON, M. Carmen, Lecciones de Consecuencias Juridicas del Delito, El sistema de penas, medidas
de seguridad, consecuencias accesorias y responsabilidad civil derivada del delito, Valencia: Tirant lo
Blanch, 1998, p. 226; de igual modo, SANTOS, Manuel Simas / LEAL-HENRIQUES, Manuel,
Nogaes Elementares de Direito Penal, Lisboa: Rei dos Livros, 2009, p. 176; PALAZz0, Francesco,
“Le sanzioni sostitutive delle pene detentive brevi”, in SEG, Vol. L, T. 2, 1982-1983, pp. 57
ss. Neste ambito, em investigacio particularmente aprofundada, direccionada ao exame do
“movimento internacional de luta contra as reac¢des detentivas”, veja-se, em contributo fresco
e indispensével, LEITE, André Lamas, As Penas de Substitui¢do em Perspectiva Politico-Criminal e
Dogmidtica (Contributo para uma andlise sistemdtica), Dissertagao conducente a obtengio do grau
académico de Doutor em Direito (Ciéncias Juridico-Criminais), apresentada 4 Faculdade de
Direito da Universidade do Porto, Porto: FDUP, 2015, pp. 104 ss.

7" Neste contexto, reveste-se de imprescindibilidade o contributo de Eduardo Correia, no
panorama Portugués, advogando, desde cedo, pelo recurso as reac¢des nao institucionais,
designadamente em, “Le prison, les mesures non-institutionnelles et le projet du Code Pénal
Portugais de 1963”, Sep. do Vol. XVI do Suplemento ao BFD — Estudos «In Memoriam» do Prof.
Beleza dos Santos, Coimbra, 1965, pp. 5 ss.

18 Esta é uma problematica que suscita imediatamente a reflexdo em torno de diversos temas
basilares da dogmatica penal, como o das finalidades da pena - reflexdo que, ndo obstante a
elevada relevancia, ndo consubstancia o objectivo do presente trabalho, pelo que procuraremos
distanciar-nos dela.

9 Nao serd supérfluo notar que, em face do actual sistema juridico-penal nacional, se
devem considerar de curta duragdo as penas nio superiores a 1 ano de prisdo, alargando-se o
limite dogmatico anteriormente configurado de 6 meses; de média as penas ndo superiores a
Sanos; e de longa duracio as superiores a 5 anos. Assim, ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 24 ss. Apontando anteriormente para o limite de 6 meses, por
exemplo, RODRIGUES, Anabela Miranda, “As san¢des penais cldssicas e alternativas na
legislacio portuguesa”, in O Direito Penal em Acgdo numa Sociedade em Evolugio, XXX VII Curso
Internacional de Criminologia, Lisboa, 21-25 de Abril de 1986, Lisboa: Ministério da Justi¢a e Centro
de Estudos Judicidrios, 1989, pp. 124 ss.
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As penas curtas constituem um problema antigo da ciéncia penal e da
penologia®, tendo comegado a ser questionadas no Primeiro Congresso
Penitencidrio Internacional, realizado em Londres, em 1872%, tornando-se
desde entdo num tdpico de discussdo comum da esfera dos congressos peni-
tencidrios e penais internacionais, dos trabalhos do Conselho da Europa®
e dos legisladores nacionais®. Na base desta tomada de posigao hostil do
universo juridico-penal em relagio as penas de prisao, sobretudo em relagio as
penas de prisao de curta duracio, emerge distintamente a ideologia critica de
Bonneville de Marsangy, espirito propulsor primério do ideal de minimizagao
do perimetro de aplica¢do da pena de prisao de curta duragio®, ao sugerir da
conveniéncia da sua substituigdo por outros tipos de san¢oes®.

0 Veja-se ainda, sob um ponto de vista essencialmente criminoldgico, PINATEL, Jean, “Peines

de substitution et criminologie”, in RICPT, Vol. XXXVII, 1984, pp. 464 ss; ainda DoLCINTI,
Emilio, “Le «sanzioni sostitutive» applicate in sede di condanna”, in RIDPP, A. XXV, 1982,
pp- 1390 ss.

2 Entre as matérias tratadas, destacava-se o décimo ponto das questdes discutidas no
Congresso: «It is possible to replace short imprisonments and the non-payment of fines by forced labour,
without privation of liberty?». Cfr. PEARS, Edwin, Prisons and Reformatories at home and abroad
being the Transactions of the International Penitentiary Congress held in London July 3-13, London:
Longmans, Green and Co., 1872, pp. 410 ss.

22 Veja-se, a este propésito, a Resolugio (76) 10, relativa as medidas penais alternativas a
prisdo, adoptada pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa, a 9 de Margo de 1976,
recomendando a implementacio, pelos Estados Membros, de novas medidas alternativas a
pena privativa da liberdade, disponivel em <www.coe.int>. Na mesma direc¢io seguiu o Sexto
Congresso das Nagoes Unidas para a Prevengdo do Crime e o Tratamento dos Delinquentes,
realizado em 1980, particularmente na sua Resolugdo 8, relativa as alternativas a prisao,
cujas conclusées podem ser consultadas em <www.unodc.org>, e que viria a influenciar
decisivamente as Regras Minimas das Na¢oes Unidas para a Elaboracdo de Medidas nao
Privativas da Liberdade (as denominadas «Regras de Téquio»), que estabelecem um conjunto
de principios basicos que visam favorecer o recurso a medidas nao privativas da liberdade,
diploma disponivel igualmente em <www.unodc.org>. A este nivel, veja-se SANTOS, Manuel
Simas, “Substitute measures for punishment and alternative punishments”, in Justice Across
the Atlantic, The theory and the reality of the criminal process in Portugal and in the United States of
America, Lisboa: Luso-American Development Foundation, 1998, pp. 138 ss. A este nivel,
RENTZMANN, MM. / ROBERT, J. P., Les mesures alternatives a lemprisonnement, Strasbourg:
Conseil de ’'Europe, 1986, pp. 2 ss.

2 Veja-se SNACKEN, Sonja, “Les courtes peines de prison”, in DSOC, 1986, Vol. 10, n.° 4,
pp- 363 ss.

2 Vide SERRANO PASCUAL, Mariano, Las formas sustitutivas de la prisién en el Derecho Penal
espafiol, Madrid: Trivium, 1999, p. 33; KunN, André, “Prison, substituts et alternatives”,
in RFDUL, Vol. L, n.** 1-2, 2009, pp. 297 ss.
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Na mesma linha, tornaram-se paradigmaticas as criticas de Franz von
Liszt*-*’ a imprestabilidade, perversidade e danosidade destas penas?®,
considerando-as ndo apenas inuteis, mas ainda mais prejudiciais 4 ordem
juridica do que a absoluta impunidade dos delinquentes®. De facto, a ideia
de nocividade das penas curtas ¢, hoje, amplamente corroborada pelas
investigacoes criminolégicas e largamente apoiada pela doutrina®.

A pena curta de prisdo (ou pena de prisao de curta duragio) passou a
incorporar, imperiosamente, um desafio de politica-criminal com o advento
das preocupagdes de socializa¢do e de prevengio da reincidéncia do agente,
isto é, assim que se comegou verdadeiramente a prestar atengao as exigéncias
relacionadas com a ressocializagdo dos agentes de crimes e aos perigos de
reincidéncia®. Com efeito, ¢ hoje perfeitamente pacifico o entendimento de

% Na sua extensa e determinante obra de politica criminal, encontramos expostas e

escalpelizadas diversas medidas visando a limitacdo do recurso s penas curtas, ressaltando
a defesa tenaz & aplicacdo mais assidua da pena de multa, concebendo-a como “la plus généreuse,
la plus libérale, la plus divisible, la plus économique, souvent la plus analogue au délit et la plus efficace”.
Veja-se, MARSANGY, Bonneville de, De LAmeélioration de la Loi Criminelle, En vue d'une justice plus
prompte, plus efficace, plus généreuse et plus moralisante, II, Paris: Cosse et Marchal, 1864, pp. 251 ss.
% Considerando-se ser o seu «Programa de Marburg», de 1882, o verdadeiro ponto de partida
do movimento politico-criminal de condenagao das penas de prisdo, ganhando ressonéncia,
a partir de entdo, o debate em torno dos substitutos das penas curtas de prisdo. Cfr.
MANZANARES SAMANIEGO, José Luis, Suspension, Sustituciony Ejecucion de las Penas Privativas de
Libertad, Granada: Comares, 2008, p. 5;Roca AGaPITO, Luis, El Sistema de Sanciones en el Derecho
Penal Espariol, Barcelona: J. M. Bosch, 2007, p. 134; ANCEL, Marc, “De I'individualisation de la
peine a la depenalisation”, in BFD — Nuimero Especial, III, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
Eduardo Correia, 1984, pp. 169 ss. Cfr. também Rox1N, Claus, Problemas Fundamentais de Direito
Penal, Lisboa: VEGA, 1998, pp. 53 ss.

27 Fundamental, neste Ambito, CORREIA, Eduardo, “A influéncia de Franz v. Liszt sobre a
reforma penal portuguesa”, in BFD, Vol. XLVI, 1970, pp. 1 ss.

% Atribuindo mérito as posi¢des de Bonneville de Marsangy, vide L1szT, Franz von, Straf-
rechtliche Aufsitze und Vortrige, Band 1: 1875 bis 1891, Berlin: J. Guttentag, 1905, p. 351.

#  Assim, L1szT, Franz von, Strafrechtliche Aufsitze und Vortrige, ob. cit., p. 347.

30 Veja-se, JARDIM, Maria Amélia Vera, Trabalho a Favor da Comunidade, A puni¢do em mudanga,
Coimbra: Almedina, 1988, pp. 25 ss; GRACIA MARTIN, Luis / BoLDOVA PASAMAR, Miguel
Angel / ALasTUEY DOBON, Carmen, Tratado de las Consecuencias Juridicas del Delito: Adaptado a
las Leyes Orgdnicas 7/2003, de 30 de junio, 11/2003, de 29 de septiembre, 15/2003, de 25 de noviembre,
¥ 1/2004, de 28 de diciembre; con un Anexo legislativo y documental sobre el sistema de consecuencias
Jjuridicas del delito en el Derecho espaiol, Valencia: Tirant lo Blanch, 2006, pp. 293 ss.

3 Assim, MAURACH, Reinhart / GOssEL, Karl Heinz / Z1pF, Heinz, Derecho penal: Parte general,
2, Formas de aparicién del delito y las consecuencias juridicas del hecho, Buenos Aires: Editorial
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que estas penas, na realidade, nem possibilitam uma adequada reabilitacio
do delinquente - pelo contrario —, nem garantem um efectivo sentimento de
seguranga a comunidade®.

Assim, os argumentos contrarios as penas de prisao de curta duragio sio
bem conhecidos®.

Em primeiro lugar, desde cedo se vem acusando a incapacidade destas
penas em proporcionar uma intervengao eficaz sobre o delinquente, no que
a ressocializagdo diz respeito, encontrando-se hoje solidificada a convic¢ao
de nio serem apenas ineficazes, mas, acima de tudo, dessocializantes e cri-
mindgenas — ideia que, alids, se tem procurado defender desde ha décadas
atras®*. Se a (curta) duragdo destas penas fere necessariamente a sua eficdcia,
na medida em que inviabiliza automaticamente o éxito de qualquer espécie
de tratamento voltado para a reinser¢do social®, jd as tipicas influéncias cri-
mindgenas do meio prisional, conjugadas com o drduo processo de adaptagdo a
vida dentro da instituigdo e a subcultura prisional - o designado fenémeno de
“prisonisation” —, redundam fatalmente na dessocializa¢io do delinquente®®-,

Astrea, 1995, p. 804; cf., ainda, PAGLIARO, Antonio, “Le sanzioni sostitutive”, in RIDPP, A.
XXVIII, 1985, pp. 1026 ss.

3 Continuamos a acompanhar, MAURACH, Reinhart / GOssEL, Karl Heinz / Z1pF, Heinz,
Derecho penal: Parte general, 2..., ob. cit., p. 804.

¥ Veja-se, emsintese, D14s, Jorge de Figueiredo, “A Pena de Multa de Substituigdo”, in RL],
A.125.2,n.2 3819,1992-93, pp. 163 ss; RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das
penas de substitui¢do...”, ob. cit., pp. 11 ss; da mesma Autora, “As san¢ées penais cldssicas e
alternativas nalegislagdo portuguesa”, 0b. cit., pp. 124 ss; e ainda, BESTARD, H., “Les substituts
aux courtes peines d’emprisonnement et I'application de la loi du I juillet 757, in RPDP,
Vol. 102, 1978, pp. 306 ss.

3 Veja-se GRASs0, Giovanni, “Le sanzioni sostitutive delle pene detentive brevi: osservazioni
critiche ad un recente progetto di legge”, in JUS, A. XXVII, n.> 1-2, 1980, pp. 258 ss.

% H4 como que uma inidoneidade estrutural por parte das penas curtas para um tratamento
ressocializante, dado o breve espago de tempo em que o delinquente permanece em reclusao,
favorecendo-se mesmo a reincidéncia. Veja-se TRAPANI, Mario, Le Sanzioni Penali Sostitutive,
Padova: CEDAM, 1985, p. 1. No mesmo sentido, sendo de equacionar a “total aboli¢io das penas
curtas de prisao”, como a melhor maneira de superar todos os inconvenientes destas medidas,
sobretudo em virtude da sua inadequagdo em termos da reinserc¢do social do condenado,
RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substitui¢do no Cédigo
Penal Portugués”, ob. cit., p. 7.

3% Vide GrAsso, Giovanni, 0b. cit., pp. 259-260. Nos dizeres deste Autor, “La vita all’interno
dell’istituzione carceraria, poi, non prepara al ritorno in liberta: essa desresponsabilizza ed infatilizza”,
(cf. “Le sanzioni sostitutive...”, 0b. cit., p. 260).
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Neste ponto torna-se patente o impacto toxico que as penas curtas tém nos
delinquentes, ao promoverem um contacto directo e inevitdvel com um meio
criminégeno por exceléncia, com os consequentes e previsiveis efeitos de
contagio®.

Ademais, como naturalmente se depreende, nio deixa de ser axiomatica
a sequéncia de repercussoes socioeconémicas negativas que a prisao implica
para as vidas dos condenados — na sua maioria delinquentes primarios —, e
que poderio resultar, ndo raras vezes, na perda do posto de trabalho ou na
degradagdo ou mesmo rompimento dos lagos familiares e sociais, passando
também, consequentemente, por assinaldveis reflexos negativos para a sua
condi¢do econdmico-financeira®.

Por outro lado, ¢ ainda possivel que - salientam alguns Autores*® -, apds
a execugao de uma pena curta de prisio, se tenha perdido para o individuo
condenado o efeito dissuasivo que acompanha a ameaca de prisao*. Da mesma
maneira, tem-se argumentado que um nimero elevado de condenagdes a penas
curtas de prisdo representard, indubitavelmente, um factor desestabilizador
e agravador das condi¢des do sistema penitencidrio pela sobrecarga que
significa, tornando-se mais dificil a execucio de tratamentos ressocializantes
eficazes para os condenados a penas longas*.

¥ Associando a preferéncia pela pena de multa, em vez da aplicagdo de pena curta de prisao,

a finalidade preventivo-especial e a reeducacio do agente, BRUNs, Hans-Jiirgen, Strafzumes-
sungsrecht: Gesamtdarstellung, 2., neubearbeitete und erweiterte Auflage, Kéln, Berlin, Bonn,
Miinchen: Carl Heymanns Verlag KG, 1974, p. 203.

3% Na mesma linha, alertando para o perigo do contacto com os “profissionais do crime”,
vide MARINUCCTI, Giorgio / DoLcINT, Emilio, Manuale di Diritto Penale, Parte Generale, Milano:
Giuftre Editore, 2012, p. 569. Nao menos veraz ¢, ainda, a importincia das penas curtas de
prisdo enquanto factores determinantes em termos de reincidéncia, vide GRAsso, Giovanni,
“Le sanzioni sostitutive...”, 0b. cit., p. 260.

¥ Cf. MarINUCCcI, Giorgio / DoLciN, Emilio, Manuale di Diritto Penale, ob. cit., p. 569. Ain-
da, destacando singularmente estes e outros problemas derivados da execugdo intramuros,
CoRREI4, Eduardo, “Assisténcia prisional e post-prisional”, in Sep. do BFD — Homenagem ao
Prof. Dr. José Alberto dos Reis, Coimbra, 1956, pp. 2 ss.

0 Veja-se, por exemplo, MuNoz CoNDE, Francisco / GARciA ARAN, Mercedes, Derecho Penal,
Parte General, Valencia: Tirant lo Blanch, 2004, pp. 505 ss.

4 Ainda, Grasso, Giovanni, “Le sanzioni sostitutive...”, 0b. cit., p. 261.

Vide RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substituigdo no
Cédigo Penal Portugués”, ob. cit., p. 12; MAURACH, Reinhart / GossEL, Karl Heinz / Z1pF,
Heinz, ob. cit., idem; no mesmo sentido, a propdsito do relacionamento entre a «Kriminalpolitik»
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Finalmente, ndo menos significativo ¢ o facto de o uso excessivo da pena
de prisao ocasionar a diminuigao substancial da eficicia da sua fungao de pre-
vengdo geral, resultando ainda na possivel perda da percepgio da diferencia-
¢do entre criminalidade mais grave e infrac¢oes de menor relevo®.

Posto isto, tornava-se assente e pacifica, enfim, a concep¢io de a pena de
prisdo de curta duragdo acabar por nio realizar nenhuma das finalidades que
cumprem a pena, ndo servindo as exigéncias de prevencao geral e muito menos
as de prevengao especial, estando longe de permitir uma efectiva e eficaz rein-

ser¢ao social dos delinquentes, tornando-se, na realidade, contraproducen-

44_45 _

te num entendimento que viria a reflectir-se em varios ordenamentos*®.

e a «Kriminologie», Z1PF, Heinz, Kriminalpolitik, Ein Lehrbuch, Heidelberg, Karlsrue:
C.F. Miiller, 1980, pp. 11 ss; JacoBs, Ann, “Quelques réflexions sur I'avenir des courtes peines
d’emprisonnement en Belgique”, in RDUL, 2006, p. 149. Ainda, associando uma redugao
substancial da incidéncia destas penas a uma melhor utilizagio das estruturas institucionais,
tendo em vista as finalidades de ressocializagdo, BERNARDI, Alessandro, “Le sanzioni sos-
titutive delle pene detentive brevi nella recente esperienza francese”, in RIDPP, A. XXVII,
1984, p. 247. Para uma visdo do panorama brasileiro moderno, a partir da andlise das san¢oes
alternativas enquanto resposta a sobrelota¢io das prisoes, cfr. BERDET, Marcelo, “Are alter-
native sanctions an effective civil remedy to overcrowding prision population in Brazil2”, in
RBCC, A. 21, Vol. 103, 2013, pp. 384 ss.

3 Veja-se TRAPANI, Mario, Le Sanzioni Penali Sostitutive, ob. cit., p. 1; ainda, GRAsso, Giovanni,
“Le sanzioni sostitutive...”, 0b. cit., p. 262; MuNoz CONDE, Francisco / GARCiA ARAN, Mercedes,
Derecho Penal..., ob. cit., p. 506.

** VideDias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II..., ob. cit., pp. 327-328;
PaLazzo, Francesco, “Le pene sostitutive: nuove sanzioni autonome o benefici con contenuto
sanzionatorio?”, in RIDPP, A. XX VI, 1983, pp. 819 ss; RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério
de escolha das penas de substitui¢o no Cédigo Penal Portugués”, ob. cit., pp. 9 ss; MANTOVANT,
Ferrando, “Sanzioni alternative alla pena detentiva e prevenzione generale”, in Teoria e prassi
della prevenzione generale dei reati, Bologna: Societa editrice il Mulino, 1980, pp. 85 ss; ANTOLISEI,
Francesco, Manuale di Diritto Penale: Parte Generale, Milano: Giuffre, 1994, pp. 673 ss.

# Por seu turno, do lado oposto da barricada nunca pareceram proceder as premissas que
os paladinos do recurso as penas curtas de prisdo tém procurado apresentar — cada vez com
menor frequéncia, diga-se — e do sustentado efeito «sharp-short-shock» das mesmas. Por um
lado, invocava-se a melhor adequacdo das penas curtas de prisdo, em relagdo a outros tipos
de sang¢des, em termos de prevencio geral. Da mesma forma, sustentava-se — sobretudo na
doutrina anglo-americana - que, para determinados tipos de criminosos — em particular
pessoas de elevado estatuto socioeconémico, e portanto, tendo-se especialmente em vista
os casos de criminalidade econémica —, a pena de curta durag¢io (ou mesmo de muito curta
duracio) poderia ter um efeito de choque («shock») altamente positivo, a que acrescia uma
desnecessidade de ressocializagdo desses individuos. Ligada a esta tltima argumentagio,
residia a ideia de utilidade e conveniéncia da aplicacdo de pena curta de prisao, mormente
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De todo 0 modo, ndo serd incorrecto afirmar que este movimento de des-
conflanga em relagdo as penas curtas sempre trouxe consigo a sombra de uma
«crise» mais geral e abrangente, nao sendo estranho o cenario de se encontrar

efectivamente absorvido e superado por uma crise da pena de prisao come tale,

enquanto pedra angular de qualquer sistema sancionatério moderno*-*5,

nos casos supramencionados, em fungdo do seu caracteristico efeito intimidativo, de maior
ressondncia sobre pessoas de elevado estatuto econémico, contrariamente a sangdes como
a multa, e em relagdo as quais ndo haveria a temer o efeito dessocializador e pervertedor da
prisdo. De todo o modo, nem a alegada maior eficicia em termos de prevengdo geral, nem o
so-called efeito «shock» das penas curtas, parecem argumentos verdadeiramente convincentes
- se ¢ que alguma vez o foram. Assim, para além das j4 mencionadas repercussoes excessi-
vamente negativas associadas a estas penas e que sio desprezadas por este entendimento, as
eventuais caréncias que podem derivar de uma inutilizagdo das penas curtas de prisio devem
ser salvaguardadas através da maximizagdo do recurso as penas de substitui¢do e da eficicia
da sua aplicagdo. Ademais, ndo é de ignorar o facto de que se ndo corrompem determinados
individuos de estatuto econémico proeminente, por outro lado acarretam a ameaca de um
efeito de choque psicolégico especialmente acentuado em relagdo a estes, potenciador das
sequelas estigmatizantes da pena de priso (cfr. nesse sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda,
“Critério de escolha das penas de substituigdo...”, 0b. cit., pp. 12 ss). Contudo, como bem res-
salva Figueiredo D1as (vide “A Pena de Multa de Substitui¢do”, ob. cit., pp. 164-165), ndo seré
de excluir de todo, em casos especificos e muito contados — como nos mencionados supra —,
que se aconselhe o aproveitamento do efeito «shock» das penas curtas (vide, igualmente,
JEScHECK, Hans-Heinrich, “La crisis de la politica criminal”, in DP, A. 3,1980, pp. 71-72; e,
ainda, ANDRADE, Manuel da Costa, “O novo Cédigo Penal e a moderna criminologia”, in
Jornadas de Direito Criminal, O Novo Cddigo Penal Portugués e Legislagio Complementar, Vol. 1,
Lisboa: Centro de Estudos Judiciarios, 1983, pp. 212 ss). A propésito deste debate, veja-se
RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substituigdo...”, ob. cit.,
pp- 11-14; e da mesma Autora, “As sangdes penais cldssicas e alternativas na legislagao portu-
guesa’, ob. cit., pp. 124-125; D1as, Jorge de Figueiredo, ”A Pena de Multa de Substituigdo”, ob.
cit., pp. 164-165; ainda, esmiucando todas estas construgées, GRAsso, Giovanni, “Le sanzioni
sostitutive...”, 0b. cit., pp. 263. Finalmente, para uma panordmica das visdes favoraveis ao
recurso a estas sangoes veja-se, por exemplo, WEIGEND, Thomas, “Die kurze Freiheitsstrafe
- eine Sanktion mit Zukunft2”, in JZ, 1986, pp. 260 ss.

# Veja-se, por exemplo, em relagdo as ordens alema e francesa, JESCHECK, Hans-Heinrich,
“La peine privative de liberté dans la politique criminelle moderne. Exposé comparatif de la
situation en République fédérale d’Allemagne et en France”, in RSC, 1982, n.21, pp. 725 ss.
# Veja-se TRAPANI, Mario, Le Sanzioni Penali Sostitutive, ob. cit., p. 2. Para o Autor citado, esta
“crise” surge determinada, por um lado, pela crescente consciencializa¢do da nocividade
propria e ndo elimindvel da prisao, especialmente em termos de dessocializa¢io, e, por outro
lado, pela decadéncia da confianga no tratamento penitencidrio voltado para a reinsercio
social dos delinquentes. Na mesma linha, apontando tal-qualmente 4 crise da pena detentiva
enquanto instrumento unico e rigido de prevencio geral e especial, MANTOVANT, Ferrando,
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Assim, nessa linha de pensamento, a cruzada contra as penas curtas de prisio
surge como que um reflexo de um questionamento superior, enquanto que
o panorama de eliminacgio dessas sangdes parece constituir o primeiro passo
de um caminho para a aboli¢do gradual e progressiva da pena de prisao®.
Ora, ¢ precisamente nesta demanda contra as penas de prisdo de curta
duragdo - que, tal como jd adiantamos, de certo ponto de vista, acaba por
constituir o epifenémeno de uma crise transcendente, visando o préprio papel
da prisdo enquanto san¢io penal cldssica® e o seu lugar no sistema sancio-
natério juridico-penal hodierno - que reside a consolidacdo histérica e
politico-criminal das formas alternativas de sancionamento, e em particular
das penas de substituigdo®, que ocupam objecto central da nossa dissertagao.
Firmadas, entdo, as premissas que conduziram a “condenagio politico-
criminal das penas curtas de prisdo” de modo praticamente absoluto,

“Sanzioni alternative alla pena detentiva e prevenzione generale”, b. cit., pp. 85 ss; e, do mesmo
Autor, Diritto Penale: Parte Generale, Padova: CEDAM, 2011, pp. 746 ss.

*  Denotando na crise das penas curtas uma dupla atitude de fundo contréria as penas
de prisdo enquanto tal, na visdo de Palazzo haveria duas perspectivas subjacentes a esse
questionamento a ndo descurar: uma primeira, fundamentalmente optimista, de crenca na
possibilidade de reeducacio através da prisdo, e uma segunda, substancialmente pessimista
em relacdo a essa hipdtese. Este primeiro entendimento pendia para uma visdo de confianga
navirtude ressocializante da prisao, caracterizado, portanto, por uma esperanga na prevengao
especial. Ja, pela segunda das perspectivas ou atitudes, a crise associada a pena curta de prisao
surgia como um epifenémeno de uma crise mais geral, como o reflexo de um movimento
superior e global, envolvendo a pena de prisao come tale, isto é, enquanto sangdo com contetdo
restritivo da liberdade pessoal, podendo, por conseguinte, muitas das criticas geralmente
apontadas as penas curtas estender-se & pena em geral. Assim, veja-se PALAZZ0, Francesco,
“Le pene sostitutive...”, 0b. cit., pp. 819 ss.

# Nesse sentido, BRICOLA, Franco, “Le misure alternative alla pena nel quadro di una «
nuova » politica criminale”, in RIDPP, A. XX, 1977, p. 25. Neste 4mbito, FERNANDEZ ALBOR,
Agustin, “Carceles y reaccion social”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia,
Numero especial I, 1984, pp. 1 ss.

50 Cfr. RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substitui¢do...”,
ob. cit., p. 4.

5t Assim, veja-se MANTOVANI, Ferrando, “Pene e misure alternative”, in RIDPP, A. XX,
1977, p. 80. Naturalmente que ao surgimento de cada medida substitutiva correspondera
um determinado contexto politico e um percurso histérico-evolutivo préprio, o que se vem
notando é que a sua solidifica¢io no quadro das consequéncias do crime ¢ inseparavel daquela
corrente.

52 Na expressido de Dias, Jorge de Figueiredo, in Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As
Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 327.
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tornara-se premente a necessidade de elaboracio de possiveis modelos da sua
substitui¢do, capazes de assegurar com efectividade as finalidades penais®->*.

No horizonte juridico-penal nacional, veio esta viragem do pensamento
politico-criminal imperante manifestar-se, com particular incidéncia, no
Projecto da Parte Geral do Cédigo Penal® — que arrancava da ideia de nao
ser ainda possivel prescindir da pena privativa da liberdade, ndo deixando,
no entanto, de reconhecer todos os males que envolve, almejando reduzi-
los* -, apresentado em 1963, impulsionada pela ac¢io enérgica de Eduardo

53 Veja-se Papovant, Tullio, “Sospensione e sostituzione nella prospettiva d'un nuovo sistema

sanzionatorio”, in RIDPP, A. XXVIII, 1985, pp. 983 ss; KERNER, Hans-Jiirgen, “Les sanctions
pénales classiques et leurs alternatives dansle politiques criminelles européennes”, in O Direito
Penal em Acgio numa Sociedade em Evolugio, XXX VII Curso Internacional de Criminologia, Lisboa,
21-25de Abril de 1986, Lisboa: Ministério da Justica e Centro de Estudos Judicidrios, 1989, pp. 98
ss; MANTOVANT, Ferrando, “Sanzioni alternative alla pena detentiva e prevenzione generale”,
ob. cit., pp. 86 ss; BRICOLA, Franco, “Le misure alternative alla pena nel quadro di una «nuova»
politica criminale”, 0b cit., pp. 13 ss; TAK, Peter J. P., “Mesures alternatives 4 I'application de la
peine d’emprisonnement dans les etats membres du Conseil de I'Europe”, in BED, Vol. LXIV,
1988, pp. 193 ss; R1co, Jose M., “Medidas sustitutivas de la pena de prision”, in AICP, 1968,
pp- 129 ss. Ainda, sob uma perspectiva de direito comparado, VELLAs-RAPP, Catherine, “Les
peines de substitution en droit comparé”, in AUSST, T. XXXI, 1983, pp. 473 ss. Sintomético
da necessidade de se procurar alternativas as penas curtas, veja-se, em relatério, ADVISORY
CouNcIL ON THE TREATMENT OF OFFENDERS, Alternatives to Short Terms of Imprisonment,
Report, London: HMSO, 1957, pp. 3 ss.

> Também, ZIELINSKA, Eleonora, “Les mesures pénales substitutives de la privation de
liberté dans les pays socialistes européens, notamment les travaux d’intérét général”, in
RSC,n.21, 1985, pp. 35 ss; ou no panorama espanhol, LARRAURI, Elena, “Las paradojas de
importar alternativas a la carcel en el Derecho Penal espafiol”, in ADPCP, T.XVLIV,n.°1,1991,
pp- 45 ss.

5 Veja-se CORREIA, Eduardo, “Cddigo Penal: Projecto da Parte Geral”, Sep. do BMJ, n. 127,
Lisboa: Empresa Nacional de Publicidade, 1963.

¢ Cfr. CorrEIA, Eduardo, “As grandes linhas da reforma penal”, in Jornadas de Direito
Criminal, O Novo Cddigo Penal Portugués e Legislagio Complementar, Fase I, Lisboa: Centro de
Estudos Judicidrios, 1983, pp. 27 ss.

7 Pese embora a especial incidéncia deste movimento politico-criminal no Projecto da
Parte Geral de 1963, materializado depois no Cédigo Penal portugués de 1982, convém
notar que ja muito antes desta data se faziam sentir os seus efeitos no ordenamento juridico
nacional, mormente com o Decreto de 15 de Setembro de 1892 e com a possibilidade af
conferida de, atendendo ao niimero de circunstancias atenuantes, aplicar-se a pena de multa
em substituicdo da pena correccional fosse qual fosse a medida da pena, naquela que se julga
ter sido verdadeiramente, entre nés, a primeira reac¢ao contraria as penas de prisao de curta
duracio. Posteriormente, no Relatério do Decreto n.® 13 343 de 26 de Margo de 1927, que
regulava a conversio de penas curtas de prisao em multa, veio a confirmar-se esta tendéncia de
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Correia, a quem coube a redac¢io daquele projecto®®. Colocado o foco do
questionamento ji nao somente nas penas curtas de prisio, mas igualmente
nas penas de prisdo aplicaveis a pequena e média criminalidade, Portugal posi-
cionava-se um passo além do seu tempo, ao estender a critica & pena de prisio
como tal -,

Por conseguinte, tornava-se inescusavel o alargamento do leque das penas
de substitui¢ao que se veio a verificar®, acompanhado também da edificagao,
enquanto regra, da precedéncia da aplica¢io da reacgdo penal ndo institucio-

limitacdo da aplicagdo da pena prisional, dando-se enfase as multiplas repercussoes negativas
associadas as penas curtas. Neste ambito, veja-se CORREIA, Eduardo, Direito Criminal, 0b. cit.,
pp- 392 ss; e ainda RODRIGUES, Anabela Miranda, “As san¢des penais cldssicas e alternativas
na legislagdo portuguesa”, ob. cit., p. 125.

8 Culminando com a publica¢io do Cédigo Penal de 1982. Cfr. RODRIGUES, Anabela
Miranda, “Critério de escolha das penas de substituigo...”, ob. cit., pp. 4 ss; D1as, Jorge de
Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit.,
p- 328; ainda, PEREIRA, Luis de Miranda, “«Sangdes e medidas de execu¢do na comunidade»,
aimportancia dos relatérios sociais e a reforma do Cédigo de Processo Penal. Politica criminal
em vigor: metas e realidade e a necessidade de um conceito abrangente de prevengao”,
inRPCC, A. 88,1998, pp. 432 ss; RocHa, Manuel Lopes, “O novo Cédigo Penal portugués —um
ano depois”, in EPC, VIII, 1985, pp. 135 ss.

¥ Cf. CorrEIA, Eduardo, “Cédigo Penal: Projecto da Parte Geral”, ob. cit., pp. 49 ss; Dias,
Jorge de Figueiredo, “O sistema sancionatorio do direito penal portugués no contexto dos
modelos de politica criminal”, in BED — Niimero especial I, Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
Eduardo Correia, 1984, p. 787.

¢ Demonstrativa disso mesmo, ¢ a ja mui conhecida e reproduzida expressao de Pierre
CANNAT: “le projet de 1963 démontre une fois de plus que le Portugal demeure i la pointe méme du
progrés en matiére pénitentiaire”, em “Bibliographie, La prison, les mesures non institutionnelles
et le projet de code pénal portugais de 1963, par Eduardo Correia (Coimbre - 1965)”,
inRPDP, A. 90,1966, p. 294. Veja-se, ainda, JESCHECK, Hans-Heinrich, “Principes et solutions
de la politique criminelle dans la réforme pénale allemande et portugaise”, in Estudos «In
Memoriam» do Prof. Doutor José Beleza dos Santos, Vol. 1, Sep. de BFD, Vol. 16, Coimbra: Faculdade
de Direito de Coimbra, 1966, pp. 458 ss; e D1as, Jorge de Figueiredo, “As tendéncias recentes
da politica criminal e o novo Cédigo Penal portugués de 1982”, in RDPCrim, n.® 34, 1982,
pp- 7 ss. Fundamental, sobre esta matéria, nio pode deixar de se considerar a obra de
HUNERFELD, Peter, Die Entwicklung der Kriminalpolitik in Portugal, Bonn: Ludwig Rohrscheid
Verlag, 1971, especialmente as pp. 232 ss, referentes ao capitulo especialmente dedicado aos
trabalhos e reformas de Eduardo Correia.

' Vide CorRrEIA, Eduardo, “Cédigo Penal: Projecto da Parte Geral”, 0b. cit., pp. 59 ss; e D1as,
Jorge de Figueiredo, “O C6digo Penal portugués de 1982 e a suareforma”, in RPCC, A. 3,1993,
pp- 188 ss. Veja-se, a propdsito da despenalizagio, D1as, Jorge de Figueiredo / ANDRADE, Manuel
da Costa, Criminologia, O Homem Delinquente e a Sociedade Crimindgena, Coimbra: Coimbra
Editora, 2013, pp. 401 ss.
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nal em face da pena de prisio quando ambas se encontrarem a disposi¢do do
juiz no caso concreto®, sempre que a primeira se revelar suficiente e adequada
para a realizacio das finalidades da puni¢o®, numa maxima cristalizada
sob o principio da preferéncia pelas reacgdes criminais ndo privativas da liberdade,

corolario dos postulados da necessidade e subsidiariedade da intervengao

16465

penal®*->. Um outro factor que espelhava a adesdo do legislador portugués

de 1982 ao movimento de luta contra a aplicagdo de penas privativas da liber-
dade, e em particular das penas de curta duracio, foi a absoluta supressao das
penas de duragao inferior a 1 més®.

1.3. As penas substitutivas no ambito do direito penal clissico

i). Percorrido um (ainda que rudimentar) excurso pela génese histérico-poli-
tica das penas de substitui¢do e sua introdu¢io no ordenamento juridico-
-penal nacional, e passadas em revista as principais motivagdes pelas quais
as penas curtas de prisio ndo podem ser encaradas como um meio eficaz de
repressdo do crime - salvo rarissimas e assinaladas excepgdes - e que condu-
ziram, de forma meritdria, 4 condenagio politico-criminal destas penas pela
esmagadora maioria da doutrina e complexos legislativos modernos, hd que,

¢ Acompanhamos Dias, Jorge de Figueiredo, “Os Novos Rumos da Politica Criminal e o

Direito Penal Portugués do Futuro”, in ROA, n.% 43,1983, pp. 35 ss.

¢ Cfr. o art. 70.2 do nosso Cédigo Penal.

Vide ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 17; D1as, Jorge de
Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit.,
pp- 74-75; ainda, SANTOS, Manuel Simas, “Substitute measures for punishment and alternative
punishments”, 0b. cit., pp. 138 ss.

¢ Coroldrio 16gico das necessidades emergentes das insuficiéncias da pena privativa da
liberdade. Veja-se COrRREIA, Eduardo, “Assisténcia prisional e post-prisional”, ob. cit., pp. 2
ss; e ainda, do mesmo Autor, “Cédigo Penal: Projecto da Parte Geral”, ob. cit., pp. 50 e 102,
por exemplo.

% RODRIGUES, Anabela Miranda, “As sangdes penais cldssicas e alternativas na legislacio
portuguesa”, ob. cit., p. 114. Essa tendéncia seria refor¢cada em 1995, cfr. CARvALHO, Américo
Taipa de, “As Penas no Direito Portugués apds a Revisao de 19957, in Jornadas de Direito Criminal,
Vol. 2, Revisdo do Cédigo Penal: Alteragdes ao Sistema Sancionatdrio e Parte Especial, Lisboa: Centro
de Estudos Judicidrios, 1998, p. 22. Cfr. RocHA, Manuel Lopes, “A revisio do Cédigo Penal
portugués: sentido e extensdo das alterac¢des da parte geral no anteprojecto da comissio
revisora”, in RPCC, A. 3,1993, pp. 231 ss.
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doravante, redireccionar o foco da nossa atengdo para a analise em torno dos
predicados que as penas de substitui¢ao encerram, particularmente as de
caracter nio detentivo, e para a reflexdo acerca do alcance e intuito politico-
-criminal por detrds deste instituto.

Revelar-se-ia da mais elementar inconveniéncia inaugurarmos esta medi-
tacao por outro ponto de ordem que nio pela propria e singela concepgio de
«penas de substituigdo», pelo que passara por ai o nosso intrdito. Assim sendo,
e ainda que em termos histdricos se possam reportar a todas as penas cuja
origem histérica esteja relacionada, de alguma forma, com o movimento de
reacgio contra a prisao?, referem-se fundamentalmente as penas aplicadas em
sentenga condenatdria, em substitui¢io da execucio das penas de prisao ou de
multa, enquanto penas principais, concretamente determinadas®®. No Cédigo
Penal, ao lado das penas principais e das penas acessorias, encontramos pois
esta categoria auténoma de penas, de significado e teleologia préprios, que
visam a substitui¢do de qualquer uma das penas principais concretamente
determinadas, sendo portanto aplicadas em vez de uma pena principal®.

Se, por um lado, acabam por nio constituir penas principais, na medida
em que nao se encontram expressamente previstas para sancionamento nos
tipos de crimes - contrariamente ao que ocorre com as penas de prisdo e de
multa para as pessoas singulares, ou as penas de multa e dissolugdo para as
pessoas colectivas™ —, de igual modo nao se confundem com a categoria das
penas acessorias uma vez que, para além das divergéncias existentes ao nivel
do seu sentido e propésitos, sao aplicadas e executadas em vez de uma pena
principal e ndo fixadas conjuntamente com ela (ou com uma pena de substi-
tui¢do) como sucede com as penas acessorias’".

¢ Este é considerado, no fundo, o seu conceito histérico, de maior amplitude face ao con-
ceito “dogmatico”. Vide RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de
substitui¢do...”, 0. cit., p. 15.

% Neste sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de
substitui¢do...”, 0b. cit., p. 15.

¢ Cfr. D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., p. 91; ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit.,
p-17.

7®  ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 22.

Acompanhamos D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As
Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 91.
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Diferentemente, serd menos liquida uma distin¢ao face as designadas
penas alternativas que, numa terminologia mais ampla, parecem remeter-se
atodos os tipos de sancionamento alternativo a pena de prisao, logo, diferentes
da pena privativa da liberdade, radicando, desse modo, a sua origem histérica
e teleoldgica no movimento de questionamento da pena de prisio e na faléncia
do protagonismo da pena privativa da liberdade enquanto alicerce do sistema
de reaccoes ao crime. Ainda assim, num enquadramento porventura mais
estrito, podem reportar-se as sangoes inscritas no tipo legal de crime enquanto
penas principais, diferentes da pena de prisao e previstas em alternativa a
esta — como sucede com a pena de multa alternativa no nosso ordenamento
juridico-penal, alids a Gnica que o nosso sistema reconhece enquanto pena
principal alternativa a prisdo’ -, e que portanto se encontram 4 disposi¢ao
do juiz para aplicagio sem necessidade de qualquer determinagio prévia de
pena de prisao concretamente aplicavel ao caso™.

ii). A vista disto, indo de encontro a0 4amago da questio, a partir da vigén-
cia do Decreto-Lein.? 48/95, de 15 de Margo, e principalmente depois de pro-
cessada a vigésima terceira alteragdo ao nosso Cédigo Penal através da Lei
n.2 59/2007, de 4 de Setembro, torna-se justificado afiancar que nele se reco-
nhece, apesar dos varios critérios individualizados disseminados ao longo
dos preceitos legais e especificidades préprias que cada espécie de pena de
substituicdo abarca, aquilo que podemos designar de um critério geral de esco-
lha e de substituigdo da pena’™.

Desse modo, olhando ao conjunto de normativos que comandam a
disciplina das penas de substitui¢do, ndo obstante os regimes particulares
que determinam e orientam a aplica¢io especifica de cada uma delas, parece
relativamente manifesto ser possivel desvendar um critério segundo o qual o

72 Assim, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias

Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 334 ss e 363 ss.

7* Vide, em relagdo a prestagio de trabalho a favor da comunidade, classificando esta
pena como sangdo substitutiva da prisdo, e nio como alternativa, uma vez que pressupde
a determinagéo concreta da pena de prisdo, JARDIM, Maria Amélia Vera, Trabalho a Favor da
Comunidade..., ob. cit., p. 55; Di1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral 1I:
As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 91 e 326.

™ Usando as palavras de Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II:
As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 331.
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tribunal devera dar preferéncia a aplicacio de uma pena ndo privativa
da liberdade, alternativa ou de substitui¢do, sempre que, atendendo as
circunstancias do caso concreto e preenchidos os requisitos delimitados pelos
regimes formalmente delineados, essa pena alternativa ou de substitui¢ao
realizar de forma adequada e suficiente as finalidades da puni¢ao™. Ter4 de
ser este, em suma, o critério politico-criminal decisivo a reinar aquando da
escolha da pena ou da sua substituigao.

Analisando-se, pois, o preceituado nos artigos 43.%/3 (a propdsito da pena
de proibi¢io do exercicio de profissio, fun¢io ou actividade), 44.%/1 (em parti-
cular na sua alinea a), disciplinadora da possibilidade de substituigdo da pena
de prisdo através do regime de permanéncia na habitacio), 45.%/1 (direccio-
nado a prisdo por dias livres), 50.%/1 (sobre a suspensao da execugdo da pena
de prisdo), 58.%/1 (que impoe a prestacio de trabalho a favor da comunidade)
e 60.%/2 (relativo a admoestagao), todos do CP”, ressalta-nos imediatamente &
vistaum «denominador comums: para além do necessério preenchimento dos

7 Nesse sentido, veja-se Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral I1..,
ob. cit., p. 331; ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 70 ss.

¢ Desde logo, impde o art. 43.%/3 a substitui¢do da pena de prisdo aplicada em medida
ndo superior a 3 anos por pena de proibi¢do do exercicio de profissio, fungio ou actividade,
publicas ou privadas, quando, cometido o crime no exercicio dessas fungdes, o tribunal conclua
“que por este meio se realizam de forma adequada e suficiente as finalidades da punicao”.
Ja a alinea a), do numero 1 do art. 44.%, dispoe sobre a possibilidade de substitui¢do da
pena de prisdo aplicada em medida ndo superior a 1 ano por regime de permanéncia na
habitagio, acompanhada da fiscaliza¢do por meios técnicos de controlo a distincia, e havendo
consentimento do condenado, “sempre que o tribunal concluir que esta forma de cumprimento
realiza de forma adequada e suficiente as finalidades da puni¢do”. Do mesmo modo,
oart. 45.%/1determina a eventualidade de substituigdo da pena de prisdo aplicada em medida
ndo superior a 1 ano por prisdo por dias livres, no caso de o tribunal concluir que essa forma
de cumprimento “realiza de forma adequada e suficiente as finalidades da puni¢do”. Por sua
vez, no caso respeitante ao art. 50.%/1, o CP impde a suspensio da execugdo da pena aplicada
em medida ndo superior a 5 anos quando, atendendo a determinadas circunstancias atinentes
ao contexto do crime e 4 pessoa do agente, concluir, na linha das restantes normas, que assim
se “realizam de forma adequada e suficiente as finalidades da puni¢do”. Seguidamente, no
art. 58.%/1 ¢ ainda estabelecida a substitui¢do de pena de prisdo nio superior a 2 anos aplicada
ao agente, “sempre que [se] concluir que por este meio se realizam de forma adequada e
suficiente as finalidades da puni¢do”. Finalmente, no relativo a pena de admoestagio, o art.
60.%/2 diz-se que s6 podera haver lugar a aplicacdo desta medida se o dano tiver sido reparado
e o tribunal concluir que assim se realizam “de forma adequada e suficiente as finalidades da
punigdo”. Veja-se as mencionadas normas, todas constantes do nosso Cédigo Penal.
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pressupostos de aplicagdo proprios, o recurso a todas e qualquer uma destas
penas de substitui¢io orienta-se em fungao da sua adequabilidade e suficiéncia
em termos da realizagdo das finalidades da puni¢io’ - critério presente em todas
estas medidas substitutivas das penas principais’®. Tais disposi¢oes, associa-
das ao prescrito no art. 70.2 do CP” e a maxima da preterigdo da pena priva-
tiva da liberdade em beneficio da pena néo privativa, desaguam na edificagio
deste critério geral de escolha da pena, jd apontado por Figueiredo Dias®
anteriormente a entrada em vigor do Cédigo de 1995 e, de resto, constante
do Projecto de 1991 elaborado pela Comissao Revisora presidida por este
insigne Mestre®'.

Assim sendo, segundo esta sequéncia de ideias, torna-se inequivoco que sao
finalidades preventivo-gerais e especiais, ou seja, “finalidades exclusivamente
preventivas” — e elas somente — que fundamentam e estabelecem o primado
das reac¢des criminais nao privativas da liberdade, e que portanto sustentam
a preferéncia por uma pena alternativa ou por uma pena de substituigao,

77 Finalidades que necessariamente remetem para o art. 40.%/1 e para as exigéncias

preventivas. Veja-se, assim, ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 70.
8 Note-se, porém, que o regime da pena de multa de substitui¢do parece apresentar um
critério preventivo-especial, nos termos do art. 43.%/1, ao introduzir uma excepgio a regra da
substitui¢do da pena de prisdo aplicada em medida ndo superior a 1 ano, no caso da execugdo
dapena de prisao ser “exigida pela necessidade de prevenir o cometimento de futuros crimes”.
Alertando para esta situacdo, entendendo ainda que o critério de substitui¢do por multa
corresponde ao critério geral do art. 70.2, ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do
Crime, 0b. cit., pp. 70-71. Para além do que fica para ja referido a propdsitos das previsdes legais
ao nivel dos regimes de escolha e aplica¢do das penas de substituigdo, mengdo deve ser feita
também a suspensdo com regime de prova e ao art. 53.%/1 do CP, que aponta para a conveniéncia
e adequacdo deste regime para a promogio da “reintegracio do condenado na sociedade”
- virando-se entdo para as necessidades de prevengio especial de ressocializagdo —; e para
o art. 46.%/1 e para o regime de semidetencdo que, para além de exigir o consentimento do
condenado, parece ndo compreender qualquer critério de aplicagdo que ndo seja a execugio
deste regime apenas quando outra espécie de pena de substitui¢do nio seja aplicada. Veja-se
os artigos 46.%/1 e 53.¢/1do CP.

7 Que, inserido no capitulo da “Escolha e medida da pena” e sob o titulo “Critério de
escolha da pena”, dispoe: “Se ao crime forem aplicaveis, em alternativa, pena privativa e pena
ndo privativa da liberdade, o tribunal d4 preferéncia a segunda sempre que esta realizar de
forma adequada e suficiente as finalidades da puni¢io”.

80 Vide, por todos, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As
Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 330 ss.

81 Veja-se MINISTERIO DA JUSTIGA, COMISSAO DE REVIsA0 Do C6DIGO PENAL, Cddigo Penal:
actas e projecto da Comissdo de Revisdo, Lisboa: Rei dos Livros, 1993, p. 78.
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sendo pois razdes unicamente de prevengio geral e especial que repousam
na base da escolha de uma medida de substituigdo e sua efectiva aplicagao,
em sacrificio de uma pena de prisao®.

Por conseguinte, tem-se solidificado o entendimento de nio relevarem
neste ponto quaisquer finalidades de compensacio da culpa, sendo estas
chamadas a colagdo apenas ao nivel da determinagio da medida concreta
da pena principal ou de substitui¢do (em harmonia com o art. 71.%/1 do
CP), nada contendendo com a questdo da escolha da espécie de pena -
operagio em que sobrelevam, em exclusivo, como vemos, as exigéncias de
prevengio —, mas correspondendo, por sua vez, ao limite inultrapassavel da
medida da pena, em conformidade com o nimero 2, do art. 40.%, do CP*.
Assim, valerd a culpa ja no momento da determinagio da medida da pena de
prisao precedente da aplicagdo da pena substitutiva, obrigatéria enquanto
pressuposto da substituigdo, e também na fase da determinagdo da concreta
medida da pena alternativa ou de substitui¢io, representando, a vista disso,

um factor absolutamente externo as matrizes histdricas e politico-criminais

que conduziram a eclosdo e expansao das penas de substituigao®*-%.

8 Novamente, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués..., ob. cit., p. 331; e, em idén-

tico sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substitui¢do...”,
ob. cit., p.16; RODRIGUES, Anabela Miranda, “Sistema punitivo portugués, Principais alteracoes
no Cédigo Penal revisto”, in Sub Judice: Justi¢a e Sociedade, n.° 11,1996, p. 33.

8 Cfr. ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 71. Salientando este
principio em anotagio a acérddo, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Pena de prisao substituida
por pena de prestagdo de trabalho a favor da comunidade (pratica de um crime de receptacio
dolosa), Sentenca do tribunal de circulo e de comarca de Figueira da Foz de 29 de Maio de
1998”,in RPCC, A. 9,n.* 4,1999, pp. 666 ss.

8 Cfr. D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., p. 332.

8  Decidindo no sentido de a aplicagdo de uma sanc¢io substitutiva depender exclusiva-
mente de consideragdes preventivas, é paradigmatico o Acérdao do ST]J de 21 de Margo de
1990 (processo 040639), considerado ji um “leading sentence”, disponivel em <www.dgsi.
pt>, mereceu o aplauso de Figueiredo D1as, em dlt. ob. cit., p. 332, e a anotagdo favoravel de
Anabela Miranda RODRIGUES, em “A determinagio da medida concreta da pena privativa da
liberdade e a escolha da pena, Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de 21 de Margo de
1990 (3.2 Secgdo — Processo n.2 40 639)”, in RPCC, A. 2, 1991, pp. 243 ss. Mais recentemente,
na mesma direcgio, por exemplo o Ac. do TRP de 25-09-2013 (processo 237/11.7PEGDM.P1),
ou o Ac. do TRC de 01-07-2015 (processo 551/11.1PBCTB.C2), disponiveis no mesmo sitio.
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Para 14 do que vem sendo tratado, ndo serd certamente supérfluo
observarmos os diferentes papéis que prevencio geral e especial desempenham,
respectivamente, neste contexto, sendo irrefutavel, contudo, a prevaléncia
das exigéncias de prevengio especial e da (res)socializagdo, ndo sendo de
estranhar o facto de serem elas as que melhor correspondem ao suporte
basico essencial do movimento de luta contra a pena de prisao®. Na éptica de
Figueiredo Dias®, essa prevaléncia desdobra-se, primeiramente, no facto de
o tribunal s6 dever recusar a aplicagdo de uma pena de substituigdo ou alter-
nativa nos (porventura pouquissimos) casos em que a efectiva execugio da
pena de prisdo se revelar, sob o barémetro da prevengao especial de sociali-
zagdo, necessaria ou, de qualquer modo, mais conveniente do que estas; e, a
um segundo nivel, na consideragdo de que, de entre o catdlogo de penas de
substitui¢ao ao dispor do juiz para aplicagdo ao caso concreto, deve ser prefe-
rida aquela que responda da melhor forma as necessidades relacionadas com
a prevengao especial de socializa¢ao®®.

Além disso, ndo podem ser desconsideradas as exigéncias conexas com
a prevengdo geral de integracio, ainda que de contetido minimo visando a
defesa do ordenamento juridico, & qual fica reservado o papel de limite a
actuagdo das exigéncias preventivo-especiais, s6 podendo, porém, determi-
nar a preteri¢do de uma pena alternativa ou de substitui¢ao, em beneficio de
uma pena de prisdo, no caso de isso se “mostrar indispensavel para que nao
sejam postas irremediavelmente em causa a necessidade de tutela dos bens
juridicos e estabilizagdo contrafictica das expectativas comunitarias”®.

De todo o0 modo, deve realcar-se que a decisdo de negagio da aplicagdo
de pena ndo privativa da liberdade, alternativa ou de substitui¢do, em favor

8 O conflito entre prevencio especial e prevencgio geral, em termos da escolha da pena,

¢ de resto uma problematica a que Anabela Miranda Rodrigues dedica especial aten¢do.
Vide, por todos, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substitui¢ao...”,
ob. cit., pp. 17 ss.

8 Veja-se D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., p. 332 ss.

8 Em idéntica direc¢do, GILMAN, William Themudo, “Uma pena de trabalho a favor da
comunidade: breves notas”, in RJUP, n.* 11, 2003, p. 189.

8 Continuamos a acompanhar, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués..., ob. cit.,
p- 333. No mesmo sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de
substituicdo...”, ob. cit., pp. 19 ss.
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de uma pena detentiva, carece, em todos os casos, de devida fundamentagio
(a designada fundamentagio negativa)®.

iii). Posto isto — e ultrapassado que estd o problema de serem as penas de
substituicdo consideradas «verdadeiras penas»” -, de acordo com a concep-
tualizacio inicialmente fornecida e em sintonia com a doutrina preponderante®,
podem estas penas repartir-se” entre varios grupos, distinguindo-se a

% Nesse sentido, ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 71.

Concepciao hoje largamente dominante no seio da doutrina portuguesa, depois de alguma
hesitagdo, sendo unanimemente reconhecido que qualquer forma de substitui¢do da sang¢do
penal classica que constituia pena de prisdo ndo deixa de abarcar a imposigao de um «mal», ao
implicar um efeito de maior ou menor penosidade para quem a sofre, nao deixando igualmente
de reflectir certa dose de desaprovagio publica, cumprindo-se nessa medida as exigéncias
relacionadas com a manutencio e salvaguarda do ordenamento juridico (cfr. RODRIGUES,
Anabela Miranda, “A determinacdo da medida concreta da pena privativa da liberdade e
a escolha da pena, Acérddo do Supremo Tribunal de Justica de 21 de Margo de 1990 (3.
Secgdo — Processo n.2 40 639)”, in RPCC, A. 2,1991, p. 257). Sobre esta questio, D14s, Jorge
de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral I1I: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit.,
Pp- 329 ss. Veja-se, em defesa desta ideia, ja nos longinquos anos quarenta, a propdsito da
suspensdo condicional da execucdo da pena, SANTOS, José Beleza dos, “A suspensio condicional
da execucdo da pena e os efeitos do ndo cumprimento das condi¢des”, in RL], A. 74, 1n.2 2700,
1941-1942, p. 147; na mesma linha de pensamento se situava Eduardo Correia, in “Cédigo
Penal: Projecto da Parte Geral”, 0b. cit., pp. 46 ss; finalmente, sobre esta visdo bem patente no
Projecto de 1963, que, inclusivamente, elencava a suspensdo da execu¢io da pena e o regime
de prova no catdlogo de penas principais no seu art. 47.% - indicagdo que viria a suprimir-se
com as revisdes ministeriais —, cf. CosTa, José Gongalves da, “Suspensio da execugio da
pena e regime de prova”, in RMP, A. 4, n.* 15,1983, pp. 37 ss. Cfr., ainda, BRANDAO, Nuno,
“Conhecimento superveniente do concurso e revogacio de penas de substituicdo: Acérdao
do Supremo Tribunal de Justica de 3 de Julho de 2003”, in RPCC, A. 15, n.°1, 2005, pp. 149-
150. Sob diferente perspectiva, optando por considerar estas medidas fundamentalmente

91

como “casos de modificacio das penas que tém lugar na execucio das penas”, ou por outras
palavras, como “modificacdo das penas, na sua execugdo”, FERREIRA, Manuel Cavaleiro de,
Ligdes de Direito Penal, Parte Geral, Coimbra: Almedina, 2010, pp. 181 ss.

2 Veja-se Di1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 334 ss; e RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das
penas de substituicao...”, ob. cit., p. 15.

% Note-se que a sistematizacio das penas de substitui¢do pode operar-se através de diversos
modelos, atendendo-se a diferentes factores, sendo variadas as propostas nesse sentido. Nao
sendo essa, todavia, uma problemadtica que nos apraza tratar, iremos limitar-nos aquela que
constitui a sistematizagdo mais comummente apresentada. A titulo exemplificativo, fazendo
a destringa entre penas substitutivas na aplicacio judicial da pena e penas substitutivas na
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cabega, desde logo, as penas de substitui¢ao em sentido prdprio e as penas de
substituigao detentivas.

Destarte, o primeiro dos grupos mencionados incorpora o elenco de
todas aquelas penas de substitui¢ao de cunho nio privativo da liberdade,
ndo detentivas, que sdo portanto cumpridas em liberdade, e que, a0 mesmo
tempo, impliquem a prévia determinacao da medida da pena de prisao, sendo
aplicadas em vez desta. Estes sdo, com efeito, os dois requisitos em que assenta
a configuracio das designadas penas de substitui¢do em sentido préprio.
Ja no que concerne a segunda das classes apresentadas, pelo contrario, estas
encontram correspondéncia precisamente, como alids bem se adivinha, com
aquelas penas de substitui¢do cujo cumprimento envolva, de alguma forma,
a privacio da liberdade do condenado, podendo ser cumpridas intramuros,
isto ¢, em institui¢des prisionais, ainda que em regimes distintos da prisao
continua, ou na sua habitacio, nao deixando também de requerer a determi-
nagao prévia da medida da pena de prisao®™.

As penas de substitui¢io em sentido préprio, por ndo terem caricter ins-
titucional, acabam por corresponder de forma mais acertada aos propodsitos
politico-criminais que estiveram na origem do movimento de luta contra a
pena privativa da liberdade, reflectindo do melhor modo todo o conjunto de
tragos ideoldgicos basilares preconizados por esse idedrio e que determinaram
a consolidagao destes mecanismos®. Por conseguinte, sao varios os exemplos
deste conglomerado de penas de substituigdo, destinadas as pessoas
singulares, a figurar no Cédigo Penal vigente, como a pena de suspensio
da execugdo da pena de prisdo®® nas suas diversas modalidades (artigo 50.°

execugdo da pena, S1LvA, Germano Marques da, Direito Penal Portugués: Parte Geral, Vol. III:
Teoria das penas e medidas de seguranga, Lisboa: Verbo, 2008, pp. 90 ss.

%% Assim diferenciadas, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As
Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 334 ss; ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas
do Crime, ob. cit., pp. 3L ss.

% Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas
do Crime, ob. cit., p. 335.

% Note-se que na vigéncia do DL n.? 400/82, de 23 de Setembro, o regime de prova nio
pressupunha a prévia determinacio de medida concreta de pena de prisdo, antes bastando
que o réu fosse considerado culpado da prética de crime punivel com pena de prisdo nio
superior a 3 anos, pelo que se considerava a data, politico-criminalmente, como um tipo
auténomo de pena de substituigio, distinto das penas de substituicdo em sentido proprio e
das detentivas. Nesse sentido, autonomizando o regime de prova, D1as, Jorge de Figueiredo,
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e seguintes do CP) - suspensio da execugio da pena de prisdo simples
(art. 50.%/1), subordinada ao cumprimento de deveres (arts. 50.%/2 e 51.2),
subordinada & observincia de regras de conduta (arts. 50.%/2 e 52.2) ou a
suspensdo acompanhada de regime de prova (arts. 50.%/2 e 53.%) -, a pena de
multa de substitui¢do (art. 43.%/1)%, a prestagio de trabalho a favor da comunidade
(arts. 58.2 e 59.2) ou a proibigdo do exercicio de profissdo, fungdo ou actividade, piiblicas
ou privadas (art. 43.%/3)%.

Por seu turno, as penas de substitui¢io de indole detentiva aplicaveis as
pessoas singulares correspondem, nos pardmetros actuais do Cédigo Penal
nacional, a prisdo por dias livres (art. 45.%), o regime de permanéncia na habitagio
(alinea a) do n.? 1do art. 44.2) e o regime de semidetengdo (art. 46.%)°-1°,

Numa outra espécie auténoma de penas de substitui¢do encontramos a

admoestagdo (art. 60.° do CP), que pressupde ja nao a fixagao prévia da medida

101

de uma pena de prisio'” mas, diversamente, a determinagio anterior de

dlt. ob. cit., pp. 336-337. Em similar enquadramento, mas qualificando-o a altura como “uma
pena aplicada por forma principal”, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das
penas de substituicdo...”, ob. cit., p. 15.

%7 Veja-se MONTEIRO, Fernando Conde / SANTOS, Margarida / CARNEIRO, Ana Teresa,
“A pena de multa de substitui¢do no actual Coédigo Penal Portugués — Algumas consideracoes
de natureza politica e juridico-criminal”, in Estudos em Comemoragdo dos 20 Anos da Escola de
Direito da Universidade do Minho, Coimbra: Coimbra Editora, 2014, pp. 235 ss.

% Vide ANTUNES, Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 31 ss; também, Di1as,
Jorge de Figueiredo, ult. ob. cit., pp. 335.

2 Por outro lado, menos incontroversa serd a questdo da (nio) inclusio, no 4mbito das penas
de substituicdo, daquelas penas de prisdo aplicadas em medida nio superior a 1 ano que
sejam executadas em regime de semidetencio e/ou em regime de permanéncia na habitagio,
colhendo-se o consentimento do condenado, ou se se consubstanciario, ao invés, num modo
de execugdo da pena de prisdo decretada pelo juiz. Sublinhando pertinentemente esta questéo,
ANTUNES, Maria Jodo, ult. ob. cit., pp. 33 ss.

190 Parece nio ser inquestiondvel que tais penas sejam consideradas «de substituigcdo»
na medida em que, pelo menos algumas delas, sio cumpridas na prisdo, no entanto deve
relembrar-se que, para além de suporem a determinacio prévia de pena de prisio, sendo
aplicadas em vez desta, bebem indiscutivelmente das mesmas raizes historicas e politico-
-criminais dos restantes mecanismos de substitui¢do. Nesta rota, defendendo ainda a auséncia,
na prisio por dias livres e no regime de semidetengio, dos inconvenientes apontados as penas
curtas, D1as, Jorge de Figueiredo, ult. 0b. cit., p. 336. Sob outro ponto de vista, considerando a
prisdo por dias livres e o regime de semidetengdo como «modalidades de execugido da prisdo»,
veja-se FERREIRA, Manuel Cavaleiro de, Ligdes de Direito Penal..., ob. cit., pp. 183 ss.

1t Anteriormente ao Decreto-Lein.® 48/95, de 15 de Marco, a admoestacio — qual “versdo
moderna da «repreensao judicial» oitocentista” — poderia ter lugar ap6s a fixagdo de pena de
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medida da pena de multa, distanciando-se dos alicerces da cruzada contra
as penas de priso e das raizes teleolégicas das penas substitutivas'®%.

iv). Por ultimo, quanto a uma possivel hierarquiza¢io das penas de
substitui¢do legalmente admitidas, deve notar-se que, apos as alteracdes
procedidas em 1995 nesta matéria, torna-se patente a persisténcia de certa
«hierarquia legal» entre elas, denotando-se, primeiramente e acima de tudo,
a prevaléncia das penas substitutivas nao detentivas (art. 43.2/1 do CP'*) em
relagdo a medidas como a prisdo por dias livres (art. 45.%/1) e o regime de
semidetencio (art. 46.%/1 do CP)'*%, sendo, em segundo lugar, dada primazia,
entre as medidas de substitui¢do detentivas, ao regime de obrigacio de
permanéncia na habitac¢do em relac¢io as outras duas espécies (art. 44.%1,
alinea a) do CP)'* e, finalmente, preferéncia pela prisao por dias livres
em relagio ao regime de semidetencio, de resto decorrente do art 46.%/1
dO CP106_107.

prisdo nio superior a 3 meses, com ou sem multa, ou s6 pena de multa até ao mesmo limite,
correspondendo, nessa altura, a uma verdadeira pena de substitui¢io em sentido préprio, por
pressupor a fixacdo prévia de pena de priso e, simultaneamente, ser cumprida extramuros.
Veja-se Dias, Jorge de Figueiredo, ult. 0b. cit., pp. 384 ss.

102 ANTUNES, Maria Jodo, ult. ob. cit., pp. 33 ss.

Sob o frontispicio “Substituicdo da pena de prisdo”, o n.21do art 43.2 do CP estabelece a
substitui¢do da pena de prisdo aplicada em medida nio superior a 1 ano “por pena de multa

103

ou por outra pena nio privativa da liberdade aplicével”, prescrevendo uma regra de prioridade
dasreac¢des ndo detentivas ao nivel da substitui¢do da pena de prisio. Veja-se o art. 43./1 CP.
194 As disposi¢oes correspondentes aos arts. 45.%/1 e 46.%/1 vio nesse mesmo sentido de
prevaléncia das penas de substitui¢do ndo detentivas, ao ressalvarem que a substituigio através
daaplicacdo da prisdo por dias livres ou regime de semidetencdo apenas deverd ocorrer quando
a pena de prisdo “ndo deva ser substituida por outra espécie (de pena de substituigdo)”. Cfr.
os arts. 45.%/1 e 46.%/1do CP.

195 Nasequéncia do que ficou ja referido na nota anterior a respeito do consagrado nos arts.
45.2/1 e 46.%/1, extrai-se desses normativos a preferéncia pelo regime de permanéncia na
habitacio do art. 44.%/1, alinea ), em relagdo as outras medidas de cardcter detentivo, visto
que em ambos os regimes (da prisio por dias livres e da semidetencio) se prevé a aplicagio
subsididria dessas medidas, apenas quando outra pena de substitui¢ao (incluindo-se aqui,
evidentemente, o regime de permanéncia na habita¢io) ndo seja de aplicar. Cfr. as referidas
normas.

16 Vide o art. 46.%/1 do CP, que regula o recurso ao regime de semidetengio, enquanto
substitutivo da pena de prisio nio superior a 1 ano, apenas quando esta nio deva ser substituida

por medida de outro tipo, “nem cumprida em dias livres”.
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1.4. A Reforma de 2007 e a disciplina das san¢des substitutivas

A Reforma do Sistema Penal de 2007 — e neste 4mbito referimo-nos, con-
cretamente, a revisao do Cédigo Penal operada pela Lei n.2 59/2007, de 4 de
Setembro —, introduziu importantes mudangas ao nivel do sistema sancionaté-
rio num conjunto de alteragoes que abrangeram, na Parte Geral, entre outras
matérias, as penas de substitui¢io, a liberdade condicional, a responsabilidade
das pessoas colectivas e equiparadas, o concurso de crimes e o crime conti-
nuado, o desconto de medidas privativas da liberdade nas penas principais e
as regras de aplicacio da lei penal no tempo e no espaco'®®. O impacto deter-
minante que tais modificagdes representaram ao nivel da disciplina das
penas de substituigdo justifica, pois, que deixemos um breve apontamento
sobre elas.

Assim sendo, em matéria de penas de substituicio, as alteracdes trazidas
pela Lei n.? 59/2007 repercutiam-se, fundamentalmente, em duas frentes:
em primeiro lugar na previsao de novos mecanismos de substitui¢ao da
pena de prisdo e, em segundo, no alargamento do ambito de aplicacio das

medidas ja existentes'"’

— constituindo estas, em suma, as duas grandes linhas
modificativas operadas ao nivel desta disciplina.

Dessa forma, apds a Revisdo, passava a prever-se no numero 3, do art. 43.°
do Cédigo Penal, a possibilidade de substitui¢gdo da pena de prisao nao
superior a 3 anos por pena de proibi¢do do exercicio de profissio, fun¢ao
ou actividade, ptblicas ou privadas, por um periodo de 2 a 5 anos, quando o
crime tivesse sido cometido pelo arguido no respectivo exercicio. De igual
modo, estatuia-se uma nova medida de indole detentiva no art. 44.% a que
corresponderia o regime de permanéncia na habitacdo, executado com
fiscalizagdo por meios técnicos de controlo a distancia, em substitui¢io da

107 Veja-se, a prop6sito de uma «hierarquia legal das penas de substitui¢do», ANTUNES, Maria

Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 72-73.

108 Cfr., em analise a todas estas alteragdes, ANTUNES, Maria Jodo, “Alteragdes ao sistema
sancionatorio”, in Revista do CEJ,n.° 8 (especial), Jornadas sobre a revisio do Cddigo Penal: Estudos,
2008, pp. 7 ss.

19 Nesse sentido, ANTUNES, Maria Jodo, “Altera¢des ao sistema sancionatério”, ob. cit.,
p- 7; LaTas, Antonio Jodo, “O novo quadro sancionatdrio das pessoas singulares: Revisio do
Cédigo Penal de 20077, in A Reforma do Sistema Penal de 2007: Garantias e Eficdcia, Coimbra:
Coimbra Editora, 2008, pp. 84 ss.
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pena de prisio aplicada em medida ndo superior a 1 ano'’. O carddpio de

penas de substituigdo consagradas na Lei Penal nacional era entao ampliado
e, colocando-se a disposi¢ao do juiz mais duas alternativas a aplicagdo de
uma pena (curta) de prisdo, o legislador portugués dava mais uma passada
no sentido da limita¢do da aplicacdo de penas de prisdo de curta duragio,
em sintonia com o pensamento politico-criminal moderno predominante,
agora com a possibilidade de proibi¢ao do exercicio de proibigao, fungio ou
actividade e com o regime de permanéncia na habitac¢ao'".

No que concerne as medidas substitutivas jd existentes, grosso modo, verifi-
cou-se o alargamento do 4mbito aplicativo de todas elas. A pena de multa de
substitui¢do passava a poder substituir a pena nio superior a 1 ano (quando
anteriormente se encontrava limitada as penas nao superiores a 6 meses)"?,
a0 mesmo tempo que se passava a admitir a substitui¢cdo da pena de prisao
ndo superior a 1 ano por prisdo por dias livres ou através de regime de semi-
detencio (anteriormente o regime legalmente consagrado apontava para as
penas com limite de 3 meses)"*?, ao passo que a esfera de actuagio da sus-
pensdo da execugio da pena de prisdo evoluia das penas nio superiores a
3 anos para abranger as penas de prisdo nao superiores a 5 anos"*. A prestagao

10 Veja-se os arts. 43.%/3 e 44.2 do nosso CP. Vide ANTUNES, Maria Jodo, “Alteraces ao
sistema sancionatdrio”, ob. cit., p. 8.

" Cfr. LEITE, André Lamas, “Execucio da pena privativa de liberdade e ressocializagio
em Portugal: linhas de um esbo¢o”, in Revista de Criminologia e Ciéncias Penitencidrias, A. 1,
n.21, 2011, pp. 23 ss.

2 Por outro lado, verificou-se ainda o aumento do limite minimo do quantitativo didrio
de €1 para €5, mantendo-se, todavia, o limite minimo de 10 dias e o maximo de 360 dias.
Cfr. os actuais arts. 43.%/1 e 47.* do CP, em contraposi¢do com os anteriores arts. 44.2/1 ¢ 47.°.
3 Ainda em relacdo as penas de substitui¢do de caracter detentivo, aumentou-se para o
méximo de 72 o limite de periodos de priva¢io daliberdade correspondentes a fins-de-semana,
no caso da prisdo por dias livres, podendo agora o regime de semidetencio ser executado até
ao limite de 1 ano. Veja-se os arts. 45.%/1, 45.%/2 ¢ 46.%/1 do CP.

*  Jgualmente, o regime de prova passou a ser obrigatério quando o condenado ndo tiver
ainda completado, ao tempo do crime, 21 anos de idade, ou quando a pena de prisio aplicada
tiver sido superior a 3 anos, devendo também, posteriormente, na redac¢io dada pela Lei
n.2103/2015, de 24 de Agosto, ser ordenado quando o agente seja condenado pela pratica de
crime previsto nos arts. 163.2a 176.%-A, cuja vitima seja menor. Cfr. os arts. 50.%/1e 2e¢ 53.2/3 ¢
4 do CP. Especificamente sobre a extensio da esfera de aplica¢do da suspensio da execugio da
pena de prisdo, vide MONTEIRO, Fernando Conde, “O alargamento do 4mbito de aplicagio da
suspensio da execugdo da pena de prisio na Reforma do Sistema Penal de 2007”, in Direito e Justica:
Estudos dedicados ao Professor Doutor Luis Alberto Carvalho Fernandes, Vol. I, 2011, pp. 493 ss.
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de trabalho a favor da comunidade via a sua aplicagdo ser alargada as penas
nao superiores a 2 anos (quando o limite legal anterior respeitava as penas
nao superiores a 1)'*, enquanto a admoestagio passava a poder ser proferida
quando fosse de aplicar pena de multa ndo superior a 240 dias (dobrando-se
o méaximo legal antigamente previsto)"¢-"".

Desde logo, era patente na “Exposi¢ao de Motivos” da Proposta de Lei
n.2 98/X"8 o seguidismo desta Reforma perante a ideologia de restri¢ao da
aplicabilidade das penas de prisdo apenas a criminalidade mais grave e de
diversificacao das medidas nio institucionais — de modo a reflectir a concepgao
de integracio social e também no sentido de se reduzir a sobrelotagio das

119

prisdes nacionais'® —, contando precisamente com a “diversificacio das sangoes

nao privativas da liberdade, para adequar as penas aos crimes, promover a
reintegrago social dos condenados e evitar a reincidéncia” enquanto uma
das suas principais orienta¢oes'.

Procedeu-se pois 4 previsao de novas penas substitutivas da pena de pri-
sao e alargou-se o 4mbito de aplicagio das ja existentes com o objectivo de

tornar as sang(')es mais eficazes e promover-se, simultaneamente, a reintegra—

121

¢do social dos condenados' — pretensdes claramente tributdrias do ideario

de luta contra a aplica¢do da pena de prisao, pelo que podemos afirmar que
estas modificagdes se inscrevem ainda no movimento que irrompeu no nosso
ordenamento juridico-penal com o Projecto do Cédigo Penal de 1982 e pela
mio, essencialmente, de Eduardo Correia, e que espelham e aprofundam

o contetdo politico-criminal da codificagdo de 1982 especialmente no que

concerne a pequena e média criminalidade'*.

s Cfr. o art. 58.%/1do CP.

U6 Veja-se o actual art. 60.%/1 do CP.

7 Para uma andlise pormenorizada vide, por todos, ANTUNES, Maria Jodo, “Alteragoes
ao sistema sancionatorio”, ob. cit., pp. 7 ss; ainda LATAs, Antonio Jodo, “O novo quadro
sancionatorio das pessoas singulares: Revisao do Cédigo Penal de 20077, ob. cit., pp. 90 ss.
8 Cfr. a “Exposi¢ao de Motivos” da referida Proposta de Lei 98/X, disponivel em «www.
parlamento.pt».

% Cfr. LATAS, Anténio Jodo, “O novo quadro sancionatdrio das pessoas singulares: Revisio
do Cédigo Penal de 20077, 0b. cit., pp. 84 ss.

120 Cfr. a citada “Exposi¢io de Motivos”, especialmente no seu ponto 2.

Cfr. o ponto 5 da “Exposicdo de Motivos” da referida Proposta de Lei.

No mesmo sentido, ANTUNES, Maria Jodo, “Alteragdes ao sistema sancionatério”, ob. cit.,
p- 7; LaTAs, Antonio Jodo, “O novo quadro sancionatdrio das pessoas singulares: Revisdo do

121
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1.5. Ainda as penas de substituicio

Na senda do que vem sendo percorrido até aqui, vemos que ao florescimento
das medidas de substitui¢ao da pena privativa da liberdade na dogmatica
das consequéncias juridicas do crime ndo pode deixar de associar-se
a preeminéncia das preocupagdes relacionadas com a socializagdo dos
condenados. Evidenciados os principais dbices das san¢oes detentivas de
curta duragdo, tornava-se inadidvel a sua supressao, designadamente através
da sua substituigdo por mecanismos alternativos. Ressalvado ficava, todavia, a
admissibilidade excepcional do recurso a elas, em contados e muito especificos
Casos.

Avistadisso, é hoje indubitavel que as penas de substituicio visam sobretudo
areinsercao social do condenado —acima de todas as outras, esta é a sua fungdo
suprema, o seu proposito tltimo. E, pois, neste intuito ressocializador que
reside o motivo da sua existéncia, por oposic¢do a inidoneidade das penas
(curtas) de prisdo para a ressocializacdo do agente do crime.

Assim, é num ambiente de primazia absoluta da pena de prisao no quadro
dasreac¢des ao crime e de cautela generalizada dos legisladores nacionais em
face de mecanismos alternativos que se impdem as penas de substitui¢io, ao
mesmo tempo que se afirma o idedrio do recurso a pena privativa da liberdade
apenas enquanto reac¢do de ultima ratio e se atribui as penas de substituigao
o caracter de regra'®. O objectivo destas «novas penas», que parece resultar
bastante simples mas nem por isso menos significativo, revelava-se ser o de
evitar a dessocializagdo do agente, bem como de todos os efeitos colaterais
contraproducentes associados 4 pena preventiva da liberdade'**.

Portanto, formada a convicgdo da inaptidao das sangoes de curta duragio,
com o intuito de combater a patente e demonstrada danosidade da prisao,
nos varios ordenamentos juridico-penais passavam a consagrar-se alternativas

Cédigo Penal de 20077, 0b. cit., pp. 144-145; e ainda GONGALVES, Jorge Baptista, “A revisao do
Cédigo Penal: Alteragdes ao sistema sancionatorio relativo as pessoas singulares”, in Revista
do CEJ, n.° 8 (especial), Jornadas sobre a revisdo do Cddigo Penal: Estudos, 2008, p. 16.

123 Veja-se PALAZZO, Francesco, “Le pene sostitutive...”, 0b. cit., pp. 840 ss.

12¢ - Cfr. PALAZZ0, Francesco, “Le pene sostitutive...”, 0b. cit., p. 841.
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variadas'?®, a que o panorama nacional ndo foi naturalmente excep¢io, numa

firmeza habilmente reforgada em 2007.

2. A pena de suspensio da execugio da pena de prisdao

2.1. Breve percurso histérico-evolutivo

7

E agora chegado o momento de olharmos aquela que é considerada
“amais importante das penas de substitui¢ao”?®, plenamente integrada nessa
congregacio de medidas aplicadas em vez da pena principal e inseridas numa
optica de contengio e de minimizagdo da aplica¢do das penas curtas de prisao
(e também médias), numa aposta firmemente reflectida no nosso Cédigo
Penal'”’.

Ora comegamos por reconhecer que se trata do mais relevante espécimen
de penas substitutivas, sendo isso explicado com base em dois considerandos
capitais: por ser a que possui o mais largo ambito de aplicagao de entre aquelas

medidas legalmente consagradas — podendo ser aplicada em substituicio de

128

pena nio superior a 5 anos'?® — e, por outro lado, por ser a pena de substituicio

a que os tribunais portugueses recorrem com maior frequéncia'*-*°.

15 Cf. MARINUCCI, Giorgio / DoLciNt, Emilio, Manuale di Diritto Penale, ob. cit., p. 569; MuNoz
ConDg, Francisco / GARCfA ARAN, Mercedes, Derecho Penal..., ob. cit., p. 559; Em particular,
sobre a introdugio das penas substitutivas no ordenamento italiano veja-se Musco, Enzo,
“La riforma del sistema sanzionatorio”, in Diritto Penale in Trasformazione, Milano: Giuffre,
1985, pp. 409 ss; FIANDACA, Giovanni / Musco, Enzo, Diritto penale: Parte generale, Bologna:
Zanichelli Editore, 1995, pp. 674 ss; PALAZZO0, Francesco, “A evolugao do sistema sancionatério
em Itélia”, in RPCC, A. 6,1996, pp. 54 ss.

126 Assim, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 327 ss.

127 Veja-se LEITE, André Lamas, “A suspensio da execu¢io da pena privativa de liberdade
sob pretexto da revisdo de 2007 do Cédigo Penal”, in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor
Jorge de Figueiredo Dias, Vol. 2, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 584 ss.

128 Cfr. o art. 50.2/1do CP.

122 A pena suspensa ¢ largamente, de resto, a medida de substituicdo a que mais
frequentemente recorrem os tribunais, representando, pelo menos ja desde a década de
noventa, a “grande fatia” das penas de substitui¢do aplicadas pelos juizes portugueses em
processos-crime, como bem se demonstra, analisando-se ao pormenor a realidade nacional
em termos das sang¢des penais aplicadas as pessoas singulares nas ultimas décadas, em estudo
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Afigura, entdo designada de «sursis» — que aparece originalmente delineada
no projecto francés de Bérenger de 1884 e que viria, desde logo, a merecer
a consagracio na legislacao belga em 1888 e posteriormente em Franga
em 1891 —, surge, pela primeira vez, em Portugal em 1893'%2. E, pois, atra-
vés da Lei de 6 de Julho de 1893'%, que o legislador nacional adopta o «modelo

franco-belga» da condenagdo condicional, reputado de “verdadeiramente

genial” por Eduardo Correia'**.

Por detras desta construcioresidiao pensamento fundamental danecessidade
de preservar os agentes criminosos das penas de prisio de curta duragio,
em virtude dos seus multiplos maleficios - ja esmiugados anteriormente —,

discriminado, LEITE, André Lamas, As Penas de Substitui¢do em Perspectiva Politico-Criminal e
Dogmidtica..., ob. cit., pp. 55 ss, particularmente no grafico da p. 60.

130 Veja-se D1as, Jorge de Figueiredo, “Velhas e novas questdes sobre a pena de suspensio
de execugio da prisao”, in RL], A.124.2, n.® 3804, 1991, pp. 65 ss.

B Cfr. GRAVEN, Philippe, “Quelques considérations sur le sursis”, in RICPT, Vol. XXIV,
n.21,1970, pp. 14 ss; JEscHECK, Hans-Heirich, “Alternativas a la pena privativa de libertad en
la moderna politica criminal”, in EPC, VIII, 1985, p. 24.

132 Cfr. CorrEIA, Eduardo, Direito Criminal, II, ob. cit., p. 395; Dias, Jorge de Figueiredo,
Temas Bdsicos da Doutrina Penal, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 97.

133 Mais concretamente nos arts. 8.2 a 11.2 da Lei de 6 de Julho de 1893, que instituiu em
Portugal, para além da suspensdo da pena, também a liberdade condicional. Note-se que,
na Lei de 1893, s6 se admitia a suspensio em relagdo & pena de prisdo, situa¢io que se veio
a alterar com o DL n.2 29 636, de 27 de Maio de 1939, que estendeu a sua aplicacio as penas
de multa, incluindo-se depois também as condenagdes em penas de prisio e de multa com a
Reforma de 1954, através do DL n.? 39 688, de 5 de Junho. Contudo, aquela que é largamente
considerada como a modifica¢o que mais profundamente transfigurou o regime nacional da
suspensio teve que ver com a introdugdo de determinadas condi¢bes de cujo cumprimento
passaria a depender a suspensao, ou melhor, com a sujeicdo do condenado 4 observancia de
deveres e regras de conduta, através do art. 10.2 do ja mencionado DL de 1939, que passou a
permitir a suspensio da pena “nas mesmas condi¢ées em que pode ser concedida a liberdade
condicional”. Cfr. MATTA, Caeiro da, Direito Criminal Portugués, Vol. II, Coimbra: F. Franga
Amado, 1911, p. 13; BARREIROS, José Anténio, “As institui¢des criminais em Portugal no
século XIX: subsidios para a sua histéria”, in Andlise Social, Vol. XVI, n.® 63, 1980, p. 602;
SANTOS, José Beleza dos, “A suspensio condicional da execu¢io da pena e os efeitos do ndo
cumprimento das condigdes”, ob. cit., p. 3; D1as, Pedro Ferreira, “Suspensdo da execugio da
pena e perdimento de coisas ou direitos relacionados com o crime”, in RMP, A. 8.%,n.2 31,1987,
p- 97; PINTO, J. Roberto, “Pena Suspensa e Regime de Prova no Projecto de Cédigo Penal”,
Sep. de Boletim da Administragdo Penitencidria e dos Institutos de Criminologia, n.° 22, 1967,
pp- 11ss; e ainda, acompanhando a introdugéo do instituto em Portugal, OLIVEIRA, Augusto
de, Pena Suspensa, Lisboa: Tip. da Cadeia Penitencidria, 1940, pp. 1 ss.

3¢+ CoRrREIA, Eduardo, Direito Criminal, II, ob. cit., p. 395.

48



UM OLHAR SOBRE A SUSPENSAO DA EXECUGAO DA PENA DE PRISAO

especialmente o perigo de contagio criminégeno e a degradagio social que
estas penas infligem, desproporcional em face da sua (in)capacidade para a
reeducagio'®. Assim, no que concerne a pequena criminalidade — portanto,
no que diz respeito a esfera de actuacio das penas curtas —, a simples ameaca
de prisdo poderia, em ndo escassas hipéteses, designadamente nos casos de
delinquentes primarios — desnecessitados de reabilitacao e sob os quais a
prisdo teria um redobrado efeito negativo —, ser suficiente para a cabal
satisfacdo das finalidades punitivas'3¢-'¥",

Deste modo, comegou entio por admitir-se a suspensio da execugio
das penas (essencialmente curtas) de prisdo, durante determinado espago
de tempo, e, primeiramente, incluindo na jurisdi¢do nacional, apenas em
relacdo aos designados delinquentes primadrios. Se, durante o lapso temporal
ordenado, 0 agente nao praticasse qualquer crime, a sentenga considerar-se-ia
sem efeito, declarando-se extinta a pena que fora suspensa'*®. Na hipétese de,
a0 invés, cometer novo crime no decorrer do mesmo periodo, caberia ao agente

135 Ideia que estaria bem patente no espirito do legislador portugués de 1893, seguidor
confesso do arquétipo de Bérenger, e que defendia a economia da pena correccional nos casos
de delinquéncia primdria. Assim, CORREIA, Eduardo, Direito Criminal, I1, 0b. cit., p. 396. Veja-se
também CoORNIL, Paul, “Sursis et probation, La loi belge du 29 juin 1964”, in RSC, n.2 1,1965,
pp. 54 ss; GRAVEN, Philippe, “Quelques considérations sur le sursis”, 0b. cit., p. 15; JESCHECK,
Hans-Heinrich, Tratado de Derecho Penal, Parte General, Granada: Editorial Comares, 1993, p. 72.
1% Nesse sentido, D1as, Jorge de Figueiredo, “Velhas e novas questdes sobre a pena de suspensio
de execugdo da prisao”, ob. cit., pp. 65-66; igualmente, CIb MOLINE, José, “La suspension de la
pena en Espafia: descarcelacion y reincidencia”, in RDPC, n.2 15, 2005, pp. 226-227.

137 Digno de realce é, ainda, o debate histérico acerca do caricter da suspensio enquanto
pena auténoma. Sobre esta discussio veja-se, especialmente, SANTOS, José Beleza dos,
“A suspensio condicional da execucdo da pena e os efeitos do ndo cumprimento das condigdes”,
ob. cit., pp. 115 ss; MAURACH, Reinhart / GOssEL, Karl Heinz / Z1pF, Heinz, Derecho penal..., 0b.
cit., pp. 823 ss; KAUFMANN, Armin, “Die Strafaussetzung zur Bewdhrung und das Verbot der
reformatio in peius”, in JZ,1958, pp. 297 ss. Sob diferente perspectiva, integrando a suspensio
da prisdo numa categoria autonoma designada de «condenagdes condicionais», e para quem
a finalidade da «condenacdo condicional» é a de ndo deixar um delito cometido sem sangdo
do Estado, por motivos de prevengio geral e especial, JEscHECK, Hans-Heinrich, Tratado de
Derecho Penal..., ob. cit., pp. 70 ss. Hoje parecem nio existir dividas, na jurisprudéncia, em
considerar a suspensdo da execug¢do de uma pena uma san¢do auténoma, € nao mais um
simples incidente ou modalidade da execugio da pena, como atesta o Ac. do TRL de 21-05-
2015 (processo 12517/05.6TDLSB.L1-9), disponivel para consulta em <www.dgsi.pt>.

138 Assim preenchendo-se as finalidades punitivas sem a exposi¢do do agente ao espectro
de toxicidade e perniciosidade da prisdo. Cfr. Dias, Jorge de Figueiredo, “Velhas e novas
questdes sobre a pena de suspensio de execugio da prisio”, ob. cit., p. 66.
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cumprir, em acumulagdo material, as penas respeitantes ao crime praticado
anteriormente e determinador da pena suspensa e a correspondente ao crime
praticado posteriormente no decorrer da suspensao'.

A introdugio desta construgio representaria, pois, uma viragem vital no
paradigma da reac¢do ao crime ao mesmo tempo que encarnava o advento
de uma politica criminal moderna, imbuida de espirito humanista e resso-
cializador, ja nao orientada exclusivamente em volta do ideal «correctivo» da
pena privativa da liberdade. Mais do que um «perdio», tratava-se de uma arma
preventiva contra a reincidéncia, visando resguardar os delinquentes de um
desnecessario encontro carcerario com a «escola do crime»"*.

Entretanto, o instituto da «sursis» continental do tipo franco-belga
viria, naturalmente, a sofrer consecutivos e decisivos desenvolvimentos
e transfiguragdes em muitos ordenamentos, desde esse estdgio inicial
até a figura que hoje conhecemos da suspensio de execugio da pena - e
principalmente aquela que se encontra plasmada no nosso Cédigo Penal -,
processados, fundamentalmente, no sentido de alargar o seu raio de acgao,

limitado na arquitectura de Bérenger aos delinquentes primarios e desprovido

141

de qualquer forma de supervisio, direc¢do ou assisténcia™*. Por conseguinte,

acabaria por ser precisamente a partir da segunda das insuficiéncias apontadas

que nasceria a ideia de temperar a sursis com as influéncias anglo-americanas

142 _

da probation — edificada em torno da figura do «probation officer»"** —, ao

1% Continuamos a acompanhar, CORREIA, Eduardo, Direito Criminal, I1, 0b. cit., p. 396.

40 GraAVEN, Philippe, “Quelques considérations sur le sursis”, 0b. cit., p. 15.

¥l Cfr. CorREIA, Eduardo, Direito Criminal, II, ob. cit., pp. 397 ss; ainda Costa, Gongalves
da, “Suspensio da execucdo da pena e regime de prova”, ob. cit., p. 27.

42 Paraum excurso pelas origens desta figura — nascida a partir da influéncia preponderante
de John Augustus, em Boston no século XIX, e transposta para a legislagdo americana em
1878 - e sua caracterizagao, veja-se CORNIL, Paul, “Sursis et probation, La loi belge du 29
juin 1964”, ob. cit., pp. 51 ss; MARX, Yvonne, “La probation, état actuel et aspects sociaux”,
in RPDP, A. 79.2, 1955, pp. 729 ss; CHOR A0, Mdrio Bigotte, “«Probation», Alguns aspectos
juridicos, criminolégicos e sociais”, in BFD, Vol. X1I, 1960, pp. 227 ss. De resto, as condi¢oes
impostas ao condenado, ou os deveres e regras de conduta, acompanhadas do apoio e
supervisdo do «probation officer», sio a marca distintiva do regime da probation e o que a
distancia profundamente da «sursis» simples, tal-qual fora primeiramente desenhada por
Bérenger e que se alicer¢a unicamente no efeito intimidativo da ameaca da pena privativa da
liberdade, contendo uma vocagio mais preventivo-intimidativa. Na probation, por sua vez, tem-
se em vista o tratamento do agente, valorizando-se a acgdo recuperadora e reeducadora que o
acompanhamento fornecido ao agente realiza. Outra diferenga — para além do consentimento
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juntar-se ao efeito intimidativo da ameaga de prisdo a imposi¢do ao agente
de um conjunto de deveres e regras de conduta'**'**, Assim visando-se a
reparagio dos danos originados pelo crime e, simultaneamente, a socializacio
do agente, sem se deixar de promover o seu acompanhamento e vigilancia
por profissionais especializados durante a fase de suspensao, acabava por
potenciar-se imensamente as virtualidades deste instituto, j4 ndo desprezado
ao mero efeito intimidativo da ameaga de prisao mas igualmente preocupado
com a efectiva ressocializagdo do agente!*>-#6,

do condenado, que ¢ exigido para a aplicagdo da figura anglo-americana — assenta no facto
de esta ser aplicada antes da prolagdo da condenagido, bastando uma declaracio judicial de
culpabilidade e suspendendo-se a condenagéo, enquanto que a sursis ¢ aplicada na prépria
decisdo condenatéria, atingindo-se a fase de fixacao da medida da pena correspondente ao
crime praticado. Assim, CORREIA, Eduardo, Direito Criminal, II, 0b. cit., pp. 400 ss; cfr. também
LEITE, André Lamas, “A suspensio da execugdo da pena privativa de liberdade sob pretexto...”,
ob. cit., pp. 588 ss. Ndo parece incorrecto, a vista do que vem sendo enunciado, equiparar, pelo
menos em tragos gerais, a probation 4 suspensdo da execugdo com regime de prova. Nesse
sentido, por exemplo, D1as, Pedro Ferreira, “Suspensio da execugdo da pena...”, 0b. cit., p. 100.
"3 Que poderiam consubstanciar-se na nio frequéncia de determinados meios ou lugares, na
residéncia ou nio residéncia em certas regides, em deveres de boa conduta ou no nao exercicio
de determinados cargos, entre outras hipéteses. Cfr. SANTOs, José Beleza dos, “A suspensao
condicional da execugdo da pena e os efeitos do ndo cumprimento das condicées”, 0b. cit., p. 3.
44 Defendendo a inclusio, no modelo italiano da «sospensione condizionale della pena» —
que despontava neste ordenamento como “seca” (cfr. DoLcini, Emilio, “Sui rapporti tra
sospensione condizionale della pena, pena pecuniaria e pene accessorie, A proposito di una
riforma in gestazione nell’ordinamento italiano”, in BFD, Vol. LXXVI, 2000, p. 62) -, de
medidas de assisténcia e de controlo, visando a reinser¢io social dos condenados, Concas,
Luigi, “La sospensione condizionale della pena dopo la legge 24 Novembre 1981 n. 689”,
in SEG, Vol. L, 1982-1983, pp. 95 ss. Ainda, no mesmo 4mbito, FIN1, Giorgio / ZANNOTTI,
Roberto, “Sospensione condizionale e sanzioni sostitutive”, in Rivista Penale: rivista mensile di
dottrina, giurisprudenza e legislazione, 1984, pp. 737 ss; PALAZZ0, Francesco, “Analisi empiriche
ed indicazioni di riforma in materia di sanzioni sostitutive ex officio”, in RIDPP, A. XXIX, 1986,
pp- 681 ss; acompanhando a evolugio da disciplina desta figura no sistema italiano, DoLCINTI,
Emilio, “Ancora una riforma della sospensione condizionale della pena?”, in RIDPP, A. XXVIII,
1985, pp. 1012 ss; e, finalmente, VassaLLI, Giuliano, “Il disegno di legge sulla sospensione
condizionale della pena e sulle sanzioni sostitutive”, in RIDPP, A. XXVIII, 1985, pp. 1071 ss.
145 Nesse mesmo sentido, associando a aumento da eficdcia da sursis a imposigdo acessoria de
obrigagdes ao condenado, JEscHECK, Hans-Heinrich, “L'utilisation en pratique des sanctions
nouvelles du droit pénal allemand”, in RSC, n.° 1, 1979, p. 516.

46 Modificag¢do que foi introduzida na nossa legislagdo pelo DL de 1939, como referido supra.
Vide SANTOS, José Beleza dos, “A suspensio condicional da execucio da pena e os efeitos do
nio cumprimento das condicées”, ob. cit., p. 3.
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Concebido o “«modelo continental» da suspensio da pena para prova™*,
fortemente inspirado quer pela sursis franco-belga tradicional quer pela
probation anglo-americana, nao restam hoje dividas de que a actual suspensao
da execugio da pena de prisao absorve o seu fundamento na convergéncia

destas duas marcantes instituicoes'*®.

2.2. Caracterizacio e intuito politico-criminal

Postas as coisas em linhas gerais, vemos entdo que nio serd incorrecto afir-
mar que a forma de actuagio da suspensao se tem baseado, desde os seus pri-
mordios, na substitui¢ao da pena pela coac¢io que incorpora a ameaga da sua
execugdo, susceptivel de ser activada quando o agente reincida ou, no caso da
suspensio condicionada a deveres ou regras de conduta, quando essas condi-
¢oes impostas ao condenado nio sejam por ele cumpridas'™’.

Esta institui¢do — hoje equivalente a um modelo moderno da tradicional
«sursis» continental -, correspondente, em termos gerais, a uma pena que
embora sendo efectivamente pronunciada pelo tribunal ndo chega a ser
cumprida, suspendendo-se a sua execugdo por se entender que a mera
censura do facto e a ameaga de prisdo bastardo para arredar o agente da
criminalidade e satisfazer, simultaneamente, as necessidades punitivas,
carrega a virtude inegavel de permitir uma ressocializagio extramuros, ao
ser dada ao condenado a oportunidade de se reabilitar em liberdade™’, sem
com isso desconsiderar as exigéncias preventivas''.

7 Assim designado, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués..., ob. cit., p. 339.

Cfr. LEITE, André Lamas, “A suspensdo da execu¢io da pena privativa de liberdade sob
pretexto...”, 0b. cit., p. 586.

49 Cfr. SANTOS, José Beleza dos, “A suspensao condicional da execugio da pena e os efeitos
do ndo cumprimento das condigdes”, ob. cit., p. 115.

150 Vide LACKNER, Karl, “Die Strafaussetzung zur Bewdhrung und die bedingte Entlassung”,
in JZ,1953, pp. 428 ss.

St Cfr. LEAL-HENRIQUES, Manuel / SANTOS, Manuel Simas, Cddigo Penal Anotado, I Vol.,
Lisboa: Rei dos Livros, 2002, p. 639; RODRIGUES, Anabela Miranda, “As san¢ées penais
classicas e alternativas na legislacdo portuguesa”, ob. cit., p. 134.

148
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Talvez em razdo da leviandade de que certas vezes tem sido acusado

este instituto's?

, ja Beleza dos Santos nos explicava que sé nas hipéteses de
criminalidade pouco grave se deveria dar emprego a esta sangdo, na medida
em que s nesse conjunto de casos se justificaria a redugio verificada do efeito
preventivo-geral em nome da amplificacdo das preocupagdes preventivo-
especiais — sobretudo com a reincidéncia —, acabando, por isso mesmo, por
interceder pela circunscrigio do seu ambito de aplica¢do aos delinquentes
sem passado criminoso e condenados por infrac¢des de menor magnitude',

Apresentando-se, entdo, como uma medida de excepcional “contetdo
pedagégico e reeducativo”, particularmente quando acompanhada do cum-
primento de deveres ou de regras de conduta, ou quando complementada com
regime de prova, e nascida como um instrumento classico de exceléncia na
luta contra a aplicacdo de penas de prisao de curta duragdo e consequentes
prejuizos'>*, era vista por Jescheck como um meio multifacetado de reac¢io ao
crime, conjugando varias dimensdes a0 encarnar, concomitantemente, uma
pena — pressupondo uma condenagdo a uma pena cuja execugao é suspensa
-, um meio de correcgio — especialmente quando escoltado por certos deve-
res —, uma medida de apoio social - quando acompanhado de regras de con-
duta que afectam o comportamento futuro do agente - e oferecendo ainda
uma faceta sociopedagdgica activa — enquanto estimulo para que o agente se
concentre na sua recuperagio'>.

Posto isto, temos que — como ja se deixou antever —, desde cedo se vem
apontando a ideia de preservacao dos condenados relativamente aos efeitos

152 Por exemplo, JaguscH, Heinrich, “Uber die Strafaussetzung zur Bewihrung (§§ 23-

-25 StGB)”, in JZ, 1953, p. 689; C1b MOLINE, José, “La suspension de la pena en Espaiia:
descarcelacién y reincidencia”, ob. cit., pp. 223-224.

153 SANTOs, José Beleza dos, “A suspensio condicional da execucio da pena e os efeitos do
nao cumprimento das condigdes”, ob. cit., p. 115. Ressalvando os efeitos ao nivel da prevengao
geral que a declaracio judicial de culpabilidade e a prontncia de pena comportam, JESCHECK,
Hans-Heinrich, Tratado de Derecho Penal..., ob. cit., p. 72.

5% Assim, D1as, Pedro Ferreira, “Suspensdo da execugdo da pena...”, 0b. cit., p. 98; SANTOS,
Manuel Simas / LEAL-HENRIQUES, Manuel, Nogdes Elementares de Direito Penal, ob. cit., p. 193;
GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués, Anotado e comentado, Legislagido complementar,
Coimbra: Almedina, 2007, p. 214; RODRIGUES, Anabela Miranda, “As san¢oes penais classicas e
alternativas nalegislacio portuguesa”, 0b. cit., p. 133; ainda, em idéntico sentido, sob o ponto de
vista italiano, MARINUCCI, Giorgio / DoLcINT, Emilio, Manuale di Diritto Penale, ob. cit., p. 634.
155 Vide JEsSCHECK, Hans-Heinrich, Tratado de Derecho Penal..., ob. cit., pp. 758 ss.
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deletérios e crimindgenos das penas (essencialmente curtas, mas também
médias) de prisao enquanto baluarte histérico e politico-criminal do meca-
nismo da suspensao, tornando-se agora inequivoco e manifesto o intuito poli-
tico-criminal que domina o instituto da suspensio da execugdo da pena: o

afastamento dos agentes da criminalidade'®

. O que essencialmente se pre-
tende, pois, com a suspensao, através da ameaca da privagio da liberdade e
da conservagao dos agentes desse meio corruptor por exceléncia que consti-
tui a prisdo, ¢ evitar a pratica de novos actos criminosos ou o regresso a vida
delinquente.

Assim sendo, vemos que o fim tltimo da pena suspensa nada tem que ver
directamente com intuitos correctivos ou com questoes de metandia, mas
antes com a salvaguarda dos individuos, com a intengdo de evitar que eles
tornem a cometer crimes, actuando a ameaca da prisao como um estimulo
para os afastar da delinquéncia®’. Em suma, sdo vectores de socializagdo e
de prevengdo da reincidéncia que justificam fundadamente a opg¢ao pela
suspensao da execugio da pena, processo que resulta naturalmente catalisado
e potenciado quando condicionado pela imposi¢io de deveres, regras de

conduta ou escoltado pelo regime de prova's.

2.3. A suspensio a luz da codificacio penal vigente

Hoje presente no Cédigo Penal - confessadamente seguidista de um modelo
punitivo em que a execugdo da pena de prisdo, para além de servir a tutela da
sociedade e de estar voltado para a prevengao da pratica de crimes, se orienta
fundamentalmente no sentido da reintegragio social do recluso e da sua

156 Dias, Jorge de Figueiredo, “Velhas e novas questdes sobre a pena de suspensdo de

execugdo da prisdo”, ob. cit., p. 68. Veja-se ainda PRETO, José Manso, “Algumas consideragoes
sobre a suspensio condicional da pena”, in Textos: Centro de Estudo Judicidrios, Lisboa: CE]J,
Vol. 1,1990-91, pp. 173 ss.

17 Assim, SANTOS, José Beleza dos, “A suspensio condicional da execugio da pena e os efeitos
do ndo cumprimento das condigbes”, 0b. cit., pp. 114 ss; igualmente, D1as, Jorge de Figueiredo,
“Velhas e novas questdes sobre a pena de suspensio de execugio da prisdo”, ob. cit., p. 68.

158 Atribuindo-lhe ainda uma «ratio» preventivo-especial, GIUNTA, Fausto, “Sospensione
condizionale della pena”, in Enciclopedia del Diritto, Vol. XLIII: Sospensione — Sviluppo, Milano:
Giuftre, 1990, pp. 91 ss.
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reinser¢io na vida comunitaria'® — encontra-se uma figura ja bem distante da
sursis ancestral, outrora consagrada nos ordenamentos francés e belga,

ainda que todavia sejam indiscutiveis as influéncias provenientes, além da

construgao de Bérenger, da probation tipica dos direitos americano e inglés.*°

Desde logo, o primeiro trago a ressaltar 4 vista na disciplina da suspensao
da execugio da pena de prisao - prevista nas suas diversas formas nos artigos
50.2 a 572 do Cédigo Penal'® -, prende-se com o seu ambito de aplicagao,
susceptivel de abarcar todas e quaisquer penas de prisao aplicadas em medida
nao superior a 5 anos, havendo um poder-dever'*> do tribunal suspender
a execugdo das penas enquadradas nesse limite, quando “atendendo a

1% Veja-se o disposto no art. 42.2, nimero 1, no que concerne 4 disciplina da execugéo da

pena de prisao.

160 Nesse sentido, LEITE, André Lamas, “A suspensdo da execu¢io da pena privativa de
liberdade sob pretexto...”, 0b. cit., p. 586.

1t Fonte influente do nosso art. 50.° ¢ o §56 do Strafgesetzbuch alemao (StGB) e a figura
da «Strafaussetzung zur Bewihrung» — regulada no §56 e seguintes do StGB - corresponden-
te 4 nossa suspensao e igualmente virada para a preven¢io da reincidéncia, muito embora
de ambito aplicativo mais apertado pois que se encontra prevista apenas para as penas de
prisdo ndo superiores a 1 ano (§56, 1, do StGB), e em circunstincias especiais até 2 anos
(§56, 2, do StGB), havendo ainda exigéncias acrescidas relativamente as penas de prisao iguais
ou superiores a 6 meses que nao deverdo ser suspensas quando a defesa da ordem juridica
assim o requeira (§56, 3, do StGB), em contraste acentuado com o modelo portugués, que
abarca todas as penas de prisao ndo superiores a 5 anos, vide ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de,
Comentdrio do Cddigo Penal a luz da Constituigdo da Reptiblica e da Convengdo Europeia dos Direitos
do Homem, Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2015, p. 305; e, ainda, LEITE, André La-
mas, “A suspensio da execugio da pena privativa de liberdade sob pretexto...”, 0b. cit., p. 604.
Sobre a incorporagio desta figura no ordenamento alemio, JaguscH, Heinrich, “Uber die
Strafaussetzung zur Bewdhrung (§§ 23-25 StGB)”, 0b. cit., pp. 688 ss. Nesta 6rbita, também,
RODRIGUES, Anabela Miranda, “Sistema punitivo portugués...”, 0b. cit., p. 35.

162 Trata-se pois de um poder vinculado do julgador, que terd de declarar a suspenséo sempre
que se verifiquem os seus pressupostos, na modalidade que considerar mais conveniente a
adequada a realizagdo das finalidades punitivas. Nestes termos, GONGALVES, Manuel Maia,
Cddigo Penal Portugugés..., ob. cit., p. 215. Ja anteriormente a formulagio vigente — que nio pa-
rece deixar ddvidas quanto a este cardcter ao dispor, no art. 50.%/1, que “o tribunal suspende a
execugdo da pena de prisio aplicada em medida ndo superior a cinco anos se (...)” -, quando
constava na lei que o “tribunal pode suspender a execugio da pena (...)” (sublinhado nosso),
Figueiredo Dias defendia tratar-se nao de uma faculdade, como poderia dar a entender a
letra da lei, mas de um verdadeiro poder-dever. Assim, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal
Portugués..., ob. cit., pp. 341-342; vide, ainda, PEREIRA, Victor de S& / LAFAYETTE, Alexandre,
Cddigo Penal: Anotado e Comentado, Legislagio conexa e complementar, Lisboa: Quid Juris, 2014,
p-198ss.
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personalidade do agente, as condi¢oes da sua vida, a sua conduta anterior
e posterior ao crime e as circunstancias deste, [se] concluir que a simples
censura do facto e a ameaga da prisao realizam de forma adequada e suficiente
as finalidades da puni¢do”®®. Daqui resultando entdo ser, na redac¢do dada
pela Lei n.2 59/2007, de 4 de Setembro, pressuposto formal da aplica¢do da

164

suspensdo a condenacio do agente em pena de prisao'®* até 5 anos, sendo

portanto declarada a suspensdo no caso de preenchimento das restantes
condigdes'®>-16,

163 Veja-se o art. 50.%, ndmero 1, do CP. Em trabalho recentissimo, André Lamas Leite vem

apontar interessantemente a hipétese de os critérios a que o julgador deve atender nos ter-
mos do art. 50.%/1, em virtude do “papel matricial da pena suspensa em todo o problema das
san¢oes substitutivas”, deverem ser tidos em conta em relagdo a todas as penas de substitui-
¢do, chegando mesmo a integra-los numa proposta de critério geral de aplicagdo das penas
de substituicdo. Veja-se LEITE, André Lamas, As Penas de Substitui¢do em Perspectiva Politico-
-Criminal e Dogmatica..., ob. cit., pp. 389 ss e 658 ss.

16¢ A hipétese de suspensio da pena de prisdo, com ou sem multa, bem como a suspensio
da pena de multa, foi suprimida com a Reforma de 1995. Sobre isso ALBUQUERQUE, Paulo
Pinto de, Comentdrio do Cédigo Penal...., ob. cit., p. 305; a propésito do projecto, CosTa, José
Gongalves da, “A parte geral no projecto de reforma do Cédigo Penal portugués”, in RPCC,
A.3,1993, pp. 350 ss. Cfr. 0 art. 48.2, na redacgdo anterior ao DL n.2 48/95 de 15 de Marco.
165 A propésito do raio de acgdo previsto no CP para suspensdo — como temos visto, sus-
ceptivel de aplicagdo a todas as penas de prisdo até 5 anos, resultado da Revisdo de 2007 do
Cédigo Penal, promovida pela ja referida Lei n.? 59/2007 —, notamos que se trata do mais
largo espago de aplica¢do deste mecanismo, de entre os sistemas que comungam da nossa
cultura juridica ou que se aproximam dela, sé encontrando paralelo no caso francés que, no
art. 132-31 do Code pénal, inserido no capitulo dedicado ao regime das penas, a respeito da
«sursis» simples, estabelece 0 mesmo limite de pena de prisdo até 5 anos, ainda que admita o
seu emprego também nos casos de condenagdes a outros tipos de san¢do para 1a da privativa
da liberdade, contrariamente ao que sucede no regime nacional. Na legislacdo espanhola e
no referente & «suspension de la ejecucion de las penas privativas de liberdad» a regra é a de estar
limitada as penas ndo superiores a 2 anos (art. 80, nimero 1 do CP espanhol), tal como sucede
em Itdlia para a «sospensione condizionale della pena» (art. 163 do CP italiano), limite que pode, no
entanto, elevar-se para os 3 anos, se se tratar de menor de 18 anos, e para 2 anos e 6 meses, se
tiver entre 18 e 21 anos ou mais de 70, admitindo-se ainda, neste ordenamento, a suspensio da
pena de multa. Quanto ao modelo alemio, jd tivemos oportunidade de observar que permite
a aplicagdo, em regra, as penas ndo superiores a 1 ano e, em, determinadas condigoes, até 2
anos (§56 do StGB). Finalmente, no Brasil é possivel a execugdo da pena privativa da liberdade
ndo superior a 2 anos ser suspensa, por 2 a 4 anos, sendo o limite alargado para as penas até
4 anos, quando o condenado tenha mais de 70 anos ou razées de saude o justifiquem (art. 77
do CP brasileiro), podendo nesta tltima hipdtese ser a execugio suspensa entre 4 e 6 anos.
Sobre esta questdo, LEITE, André Lamas, “A suspensio da execugdo da pena privativa de
liberdade sob pretexto...”, 0b. cit., p. 604; ainda MONTEIRO, Fernando Conde, “O alargamento
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Por outro lado, para além da satisfagdo do requisito da medida da pena, é
preciso que se verifique um pressuposto material, sendo necessario que o tri-
bunal, observando e avalizando o conjunto de circunstincias supramenciona-
das, emita um juizo progndstico favoravel em relagdo a conduta do agente, no
sentido de serem a mera censura e a ameaga da prisao, podendo ser acompa-
nhadas ou ndo pela prescrigio de deveres e/ou regras de conduta ou mesmo
de regime de prova, suficientes para a realizacio das finalidades punitivas'®’.
Por outras palavras, para que este requisito material se encontre cumprido, é
preciso que haja uma adequacao entre a ameaga da prisao e a simples censura
do facto originadas pela suspensio e as necessidades preventivas, especiais
e gerais, que no caso concreto subsistam'®®. Torna-se indispensavel pois que,
apds uma ponderacio global conjunta acerca da personalidade do agente,
das condigoes da sua vida, da sua conduta anterior e posterior ao crime e das
circunstancias do facto, o tribunal julgue conveniente a opgao pela suspen-
sd0, de modo a afasta-lo da criminalidade e a permitir-lhe a obten¢ao de uma
ressocializagdo extramuros'®’.

Deve referir-se ainda que decisiva para este juizo de prognose ¢ a ima-
gem do autor no momento da avaliagdo, na altura da decisao, e ndo aquando
da pratica do crime, pelo que serd possivel que outros factos puniveis come-
tidos posteriormente pelo mesmo agente sejam tidos em conta, podendo
influenciar desfavoravelmente esta apreciagio, tal como podem relevar posi-
tivamente circunstancias especificas da pratica do facto que ji tenham sido
favoravelmente valoradas aquando da medida da pena, sem com isso se ferir

a proibi¢ao da dupla valoracao'.

do 4mbito de aplicagdo da suspensio da execugio da pena de prisio na Reforma do Sistema
Penal de 20077, ob. cit., p. 505.

16 Em tom de critica a este alargamento, sobretudo em termos de um eventual ressentimento
da prevencio geral de integragdo, LEITE, André Lamas, “A suspensdo da execucio da pena
privativa de liberdade sob pretexto...”, 0b. cit., p. 604.

167 Cfr. D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués..., ob. cit., pp. 342 ss.

198 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cddigo Penal..., 0b. cit., p. 305.

169 SaANTOS, Manuel Simas / LEAL-HENRIQUES, Manuel, Nogdes Elementares de Direito Penal,
ob. cit., p. 193.

170 Além de que aqui ndo tém relevancia questées de “moralidade”, mas sim de “legalidade”,
pelo que nio se deve esperar uma modifica¢do do comportamento do agente em termos das
suas concepgoes da sociedade, mas apenas que ele ndo reincida, sem olvidar a imprescindi-
vel satisfagdo das necessidades preventivas. Assim, lembrando também que, pelo que vem
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Depois, pese embora os modelos originarios s6 admitissem a suspensao
em relagio aos delinquentes primarios, isto ¢, sem antecedentes criminais
- condi¢io que ainda hoje colhe consagra¢io em alguns ordenamentos
modernos -, hoje nada obsta a que estenda a sua aplicagido a agentes
condenados anteriormente, nao funcionando essa condenagio prévia a pratica
dos factos como elemento, per si, excludente do recurso a suspensio, ainda
que, nessas situagoes, se mostre mais duvidoso um progndstico favoravel, na
medida em que também esses factos devam ser tidos em consideracio em
sede dessa avaliagdo, carecendo a concessdo da suspensio, nessas hipdteses,
de uma especial fundamentacao'.

Quanto as formas de actuacido que a suspensdo pode assumir, a luz do
ordenamento juridico-penal nacional, ji se indiciou que pode executar-se
sob diversas modalidades, sempre que o tribunal o julgar pertinente e apro-
priado para o cumprimento das finalidades punitivas, em sintonia com o
art. 50.2/2 do CP. Desde logo, podendo ser simples, quando a tnica condi-
¢do para a nao execugio da pena seja o nao cometimento de qualquer crime
durante o periodo da suspensdo'”? — que, de resto, tem duragio igual a da
pena de prisdo que seja determinada na sentenga, mas nunca inferior a

173

1 ano, a contar do transito em julgado da decisao'” -, limitando-se o tribunal

a verificar os pressupostos legais desta medida e a fixar entdo a suspensao da
execucio da pena, numa decisdo que tem, naturalmente, de ser sempre devi-
damente fundamentada'*-"”>,

sido argumentado, ndo se pode excluir a priori a suspensio nas hipdteses de agentes «por
convic¢do», MAURACH, Reinhart / GOssEL, Karl Heinz / Z1pF, Heinz, Derecho penal..., ob. cit.,
pp- 825 ss; D1as, Jorge de Figueiredo, “Velhas e novas questdes sobre a pena de suspensio de
execucdo da prisio”, ob. cit., pp. 68 ss.

7t Nesse sentido, D1as, Jorge de Figueiredo, “Velhas e novas questdes sobre a pena de sus-
pensio de execugdo da prisdo”, ob. cit., p. 69.

72 Quando o agente, a quem foi aplicada suspensdo da execu¢io da pena, cometa novo cri-
me pelo qual venha a ser condenado, no decorrer daquele periodo, demonstrando-se que as
finalidades que estiveram na base da suspensao nao foram por ela alcangadas, a consequéncia
poderd passar pela revogagio desta (nos termos do art. 56.%/1, alinea 5), do CP), determinando-
-se consequentemente o cumprimento da pena de prisdo fixada na sentenga, sem possibili-
dades de restituigdo das prestagoes que o condenado jd tenha efectuado (art. 56.%/2 do CP).
173 Veja-se o art. 50.%/5 do CP.

7 Deacordo comoart. 50.%/4, exige-se que a decisdo condenatoria contenha os fundamentos
especificos da suspensio, bem como das suas condigdes. Quer isto dizer que o tribunal, na
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Para além da suspensao simples, no caso de se entender ser conveniente, em

funcio das exigéncias preventivas, existe a hipétese de esta ser subordinada

ao cumprimento de deveres'®, a observincia de regras de conduta'”’,

178

cumulativamente a deveres e a regras de conduta'’®, ou acompanhada de

regime de prova'”.

Na suspensio subordinada ao cumprimento de deveres - regulada no
art. 51.2 do CP'™® —, visando-se dar a oportunidade ao condenado de repa-
rar o mal originado pelo crime, sao impostos, em regra, deveres de natu-
reza econdmica, dirigidos ora ao lesado ora a entidades de interesse publico,
podendo estes consubstanciar-se no pagamento de indemnizacio ao lesado,
em dar-lhe a satisfagdo moral adequada, ou na entrega de certa contribuigdo
monetaria a instituicoes de solidariedade social ou ao Estado (art. 51.%/1, do
CP)*!. Contudo, deve notar-se que os deveres impostos nao podem, em caso
algum, representar para o condenado obrigacdes cujo cumprimento nio seja

presenga de um crime em relagdo ao qual comina uma pena nio superior a 5 anos de pri-
sdo, terd sempre de fundamentar especificamente a decisdo de concessdo ou de denegagio
da suspensdo, mormente no que respeita ao juizo de prognose (favoravel ou desfavoravel),
em termos da realizagdo das finalidades punitivas. Veja-se Dias, Jorge de Figueiredo, “Ve-
lhas e novas questdes sobre a pena de suspensio de execucio da prisio”, ob. cit., pp. 97 ss.
A este propésito, o Tribunal Constitucional ja julgou inconstitucional o art. 50.%/1, quando
interpretado no sentido de ndo impor a fundamentagdo da decisdo de nio suspensio da
execugdo da pena de prisao, por violagdo do art. 205.%/1 da CRP, relativo ao dever de os tri-
bunais fundamentarem as suas decisdes de acordo com o previsto na lei, no Ac. n.2 61/2006
(processo n.° 442/05), disponivel em <www.tribunalconstitucional.pt>, na linha do que ji
decidira o STJ, por exemplo, no Ac. de 27-06-2001 (processo 01P767) ou no Ac. de 19-04-2007
(processo 07P1424), consultaveis em <www.dgsi.pt>. Neste ambito, cfr. ANTUNES, Maria
Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 71.

75 Veja-se GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués..., ob. cit., p. 215.

76 Arts. 50./2 ¢ 51.2 do CP.

77 Arts. 50.2/2 € 52.2 do CP.

78 Art. 50.%/3.

179 Arts. 50.2/2 ¢ 53.2 do CP.

180 Disposi¢io em tudo idéntica ao §56b do StGB alemao (Auflagen).

181 Cfr. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cddigo Penal..., ob. cit., p. 308. Salva-
guardando, ainda, o cardcter meramente exemplificativo da lista de deveres enunciada nas
alineas do nimero 1, do art. 51.¢, que abrangerao, entre outras, as proprias regras de conduta
enumeradas no art. 52.%, Di1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués..., ob. cit., p. 348;
SANTOS, Manuel Simas / LEAL-HENRIQUES, Manuel, Nogdes Elementares de Direito Penal, ob.
cit., pp. 195 ss; PEREIRA, Victor de S4 / LAFAYETTE, Alexandre, Cddigo Penal..., ob. cit., p. 202.
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razoavelmente de exigir (art. 51.%/2, do CP*?), podendo ser modificados até
ao termo da suspensdo em func¢io de ocorréncias supervenientes de relevo
ou do conhecimento posterior do tribunal de circunstincias pré-existentes
(art. 51.%/3'%%), e havendo ainda a possibilidade de o tribunal determinar o apoio
e fiscalizagdo do condenado pelos servigos de reinser¢io social, de modo a
que o cumprimento dos deveres impostos seja supervisionado (art. 51.2/4'%4).

Ja no tocante ao regime legalmente estabelecido para a suspensio con-
dicionada a observancia de regras de conduta (disciplinada no art. 52.2%%), o

objectivo subjacente prende-se com a promogao da ressocializag¢ao do con-

186

denado'™, com a sua reintegragao social, pelo que por detrds da imposigao

deste regime havera sempre uma consideragio em termos das necessidades
preventivas especiais de socializagdo do agente'®”. De acordo com a sua dis-
ciplina, podem estas regras de conduta, de contetido positivo ou negativo,
revestir a forma de obrigacao de residir em determinado lugar, de frequentar
determinados programas ou actividades, de cumprimento de determinadas
obrigagdes, ou, por seu turno, consubstanciar-se no niao exercicio de
certas profissoes, na nio frequéncia de determinados meios ou lugares, na
nao residéncia em certas regides ou lugares, no nao acompanhamento de
determinadas pessoas, na nao frequéncia de certas associa¢des ou reunioes,
ou, finalmente, em nio ter o agente em seu poder determinados objectos

182 Este normativo consagra um principio da razoabilidade, a que fica submetida a imposi¢ao

de deveres, devendo o julgador avaliar a possibilidade do agente cumprir os deveres desig-
nados. Vide, nesse sentido, GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués..., ob. cit., p. 221.
183 A consagracdo de um principio de modificabilidade dos deveres impostos prende-se
com a intengdo de dotar o regime de maleabilidade. Assim, GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo
Penal Portugués..., ob. cit., pp. 221 ss.

18 Segmento introduzido pela Reforma de 2007.

Disposi¢do andloga ao §56¢ do StGB alemao (Weisungen).

Parece pois que a diferenga substancial existente entre os deveres e as regras de conduta
se subsume a desigualdade de propdsitos fundamentais, espelhada na prépria letra da lei ao
destinar os deveres, essencialmente, a repara¢do do mal do crime e as regras de conduta,
primordialmente, a promocio da reintegraciao do delinquente na sociedade, ainda que os
primeiros o possam visar indirectamente. Nesse sentido, LEAL-HENRIQUES, Manuel / SANTOS,
Manuel Simas, Cddigo Penal Anotado, ob. cit., p. 641.

187 Vide ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cédigo Penal..., ob. cit., p. 311; SAN-
TOS, Manuel Simas / LEAL-HENRIQUES, Manuel, Nogdes Elementares de Direito Penal, ob. cit.,
pp- 198.

185

186
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capazes de facilitar a pratica criminosa'®. Pode ainda o condenado a que tenha
sido aplicada suspensao da pena sujeita a observancia de regras de conduta, ser
sujeito a tratamento médico ou a cura em institui¢ao apropriada, caso nisso
consinta (art. 52.%/3), sendo ainda correspondentemente aplicével o disposto
no regime da suspensio subordinada a deveres acerca da nao imposi¢ao
de deveres que ndo sejam razoavelmente de exigir ao agente — designadamente
que impliquem a violacao dos seus direitos fundamentais —, da possibilidade
da modificac¢io destes em determinadas circunstincias e da interveng¢io dos
servicos de reinsercao social (art. 52.%/4)'.

Finalmente, em relagdo a tltima das modalidades previstas para a suspen-
sdo0, e em consonancia com o que temos vindo a referir, sabe-se ja que o tri-
bunal pode determinar que esta seja acompanhada de regime de prova, por
forma a promover-se a reintegracio social do individuo condenado (art. 53.9/1),
assente num plano de reinserc¢ao social - cuja regulagio se encontra estatuida
no art. 54.% — executado durante o periodo da suspensio, com a vigilancia e
apoio dos servicos de reinsercao social (art. 53.%/2), tendo-se optado por este
juizo em termos das necessidades de prevengio especial de socializag¢io do
condenado enquanto pressuposto material da aplica¢do do regime de prova'®’.

E, por conseguinte, precisamente este plano de readaptagio social'®, acom-
panhado da especial vigilancia e do apoio facultado pelos servigos de reinsercao
social, que constitui o elemento verdadeiramente distintivo do regime de
prova em face das restantes modalidades da suspensdo e que lhe confere

'8 De acordo com o disposto nos numeros 1 e 2, do art. 52.%, do nosso CP. Lista que, no en-

tanto, tal como a que se encontra tragada para o regime dos deveres, se deve entender como
meramente exemplificativa, nio deixando de poder ser impostas outras regras que se destinem
a promover a reintegracio do condenado, desde que respeitem os limites estabelecidos no
art. 51.%/2, aplicavel por remissdo do art. 52.%/4. Nesse sentido, GONGALVES, Manuel Maia,
Cddigo Penal Portugugés..., ob. cit., p. 225; SANTOs, Manuel Simas / LEAL-HENRIQUES, Manuel,
Nogoes Elementares de Direito Penal, ob. cit., pp. 198.

18 Cfr. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cédigo Penal..., ob. cit., p. 311.

0 Vide ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cédigo Penal..., ob. cit., p. 313.

' Conjuntamente com o plano de reinser¢io social — onde hao-de constar os objectivos de
ressocializagdo a atingir pelo agente, as actividades que ele deve desenvolver, o respectivo
faseamento e as medidas de apoio e supervisio a serem adoptadas pela assisténcia de rein-
ser¢do social (art. 54.%/1 do CP) — podem ainda ser impostas as injungées e regras referentes
a suspensdo subordinada a deveres e 4 condicionada a regras de conduta, ou ainda outras,
nomeadamente as enunciadas nas alineas a) a d) do art. 54.%/3.
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um certo cariz educativo e pedagogico, determinante para a ressocializagao
do condenado e consideravelmente distante do paradigma da suspensao
simples'®>.

193 A4

De resto, esta tltima modalidade de suspensao'®® é obrigatéria sempre

que o condenado seja menor de 21 anos de idade a altura do facto ou quando
a pena privativa da liberdade tiver sido aplicada em medida superior a 3 anos
- sem que, obviamente, exceda os 5 anos, determinados enquanto pressu-
posto formal da aplica¢do da suspensao -, segundo o disposto no art. 53.%/3;
devendo ser igualmente ordenada quando o agente seja condenado pela pra-
tica de crime previsto nos artigos 163.2 a 176.2-A do CP, cuja vitima seja menor
(53.2/4)"**. Com as modifica¢des operadas pela Lei n.? 59/2007, que estatuiu
a obrigatoriedade do regime de prova nos dois primeiros casos, parece que
o legislador se substitui ao tribunal, presumindo, nas hipdéteses em que o
agente ¢ menor de 21 anos a data dos factos ou quando a pena aplicada seja
superior a 3 anos de prisao, as necessidades particularmente acentuadas de
prevengao especial de socializa¢do do condenado'®. Ademais, ndo se pode

2 Veja-se GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués..., ob. cit., p. 227; RODRIGUES,

Anabela Miranda, “A fase de execucio das penas e medidas de seguranca no direito portu-
gués”, in BMJ, n.* 380, 1988, pp. 21 ss.

1% Que encontra similitudes no §56d do StGB alemio e no «Bewdihrungshilfe».

Esta tltima hipotese de obrigatoriedade do regime de prova foi introduzida pela recente
Lein.?103/2015, de 24 de Agosto, e diz respeito aos crimes previstos nos artigos 163.2a176.2-A
do CP, correspondentes aos designados crimes contra a liberdade e autodeterminagao sexual.
Assim, aquela que configura a trigésima nona alteracio ao Cédigo Penal, transpondo para
a ordem juridica interna a Directiva 2011/93/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 13 de Dezembro de 2011, relativa a luta contra o abuso sexual, a exploragio sexual de
criangas e a pornografia infantil — disponivel em <www.eur-lex.europa.eu> —, cria o sistema
de identificagdo de condenados pela pratica de crimes contra a autodeterminagéo sexual e a
liberdade sexual do menor, inserindo-se portanto esta alteracdo do regime de prova, essen-
cialmente, numa 6ptica de protec¢do dos menores vitimas de crimes sexuais.

1% Nesse sentido, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cddigo Penal..., ob. cit., p. 313.
Por seu lado, ligando a obrigatoriedade da sujei¢do do regime de prova também o reforco das
exigéncias preventivo-gerais, no tocante as situagdes em que a medida concreta da pena é
superior aos 3 anos - e que corresponde exactamente ao “novo campo de aplicagdo da pena
suspensa” —, pois que se trata de penas que ja “vdo para além de um limiar tido como de
pequena gravidade”, LEITE, André Lamas, “A suspensido da execucio da pena privativa de
liberdade sob pretexto...”, 0b. cit., pp. 605 ss. Ainda, defendendo estarem em causa, nestas
hipéteses de indispensabilidade de regime de prova quando a pena de prisio ¢ aplicada em
medida superior a 3 anos, exigéncias de prevengio geral, “em fungio da gravidade da pena

194
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excluir aideia de o condenado pertencente a faixa etdria em causa — menor de
21 anos a altura do tempus delicti"® — apresentar, em regra, maiores possibili-
dades de assimilagdo das exigéncias relacionadas com o “respeito normativo-
-penal”?”.

Hoje enquadrado como uma modalidade da pena de suspensio da exe-
cugio —ao invés do que sucedeu no passado, em que chegou a ser visto como
uma forma auténoma de pena de substitui¢cao'®® — e correspondente a figura

da probation do direito anglo-saxénico —ainda que com as devidas distancias'® -,

encontra-se submetido aos mesmos pressupostos formais da suspensao*°.

principal previamente determinada” e ndo de quaisquer necessidades preventivo-especiais,
LaTas, Anténio Jodo, “O novo quadro sancionatério das pessoas singulares: Revisao do Cédigo
Penal de 20077, 0b. cit., p. 92.

19 Em contraste acentuado com a anterior idade-referéncia de 25 anos, existente antes
da revisio de 2007. Cfr. o art. 53.%/3, na redacg¢io anterior a Lei n.° 59/2007, numa modifi-
cacdo aplaudida por grande parte da doutrina. Veja-se, por exemplo, LEITE, André Lamas,
“A suspensio da execugdo da pena privativa de liberdade sob pretexto...”, 0b. cit., p. 606.

7 Assim, LEITE, André Lamas, “A suspensdo da execugdo da pena privativa de liberdade
sob pretexto...”, 0b. cit., p. 606.

18 Na versdo origindria do Cédigo Penal, em 1982, considerado enquanto pena de subs-
titui¢do auténoma, o regime de prova encarnava a introducio da probation no nosso sis-
tema penal, vindo todavia a perder essa autonomia relativamente a suspensio da execu-
¢do da pena com a Revisao de 1995, enquadrando-se agora como uma modalidade desta.
Vide GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués..., ob. cit., pp. 226 ss; PEREIRA, Victor de
S4/ LAFAYETTE, Alexandre, Cddigo Penal..., ob. cit., p. 205; OLIVEIR A, Odete Maria de, “Penas de
substituicdo”, in Jornadas de Direito Criminal, Vol. 2, Revisio do Cddigo Penal: Alteragdes ao Sistema
Sancionatdrio e Parte Especial, Lisboa: Centro de Estudos Judicidrios, 1998, pp. 96 ss. J4 antes
da mencionada Revisdo, Figueiredo Dias criticava a solu¢do que autonomizava o regime de
prova da suspenséo da execucio da pena. Veja-se, desenvolvidamente, em critica, D1as, Jorge
de Figueiredo, “Velhas e novas questdes sobre a pena de suspensio de execugio da prisio”,
ob. cit., pp. 207 ss. Antes disso, o Projecto de 1963 previa, autonomizado ao lado do regime
de prova correspondente ao instituto da probation, a suspensio da prisdo, entdo designada de
«sentenga condicional», com a nota distinta de ndo se estabelecer qualquer limite para a duragdo
das penas susceptiveis de serem suspensas — situa¢io que acabou por alterar-se, fixando-se
o limite nos 3 anos de prisao na versio final.

199" Nao pode esta modalidade da suspensdo da execu¢io da pena ser confundida com uma
verdadeira solucdo da probation, nao obstante essa assinalavel influéncia, na medida em que o
regime anglo-saxdnico se alicer¢a numa declaragio de culpa, sem que haja lugar a qualquer
determinac¢io da medida concreta da pena, que sé ocorrerd em caso de incumprimento da
probation. Assim, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cédigo Penal..., ob. cit., p. 312.
200 Cfr. ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, Comentdrio do Cddigo Penal..., ob. cit., pp. 312 ss.
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2.4. A hipétese de suspensio da pena de multa aplicada as pessoas colec-
tivas: solucdo equaciondvel ou utopia intoleravel? Breve abordagem

Ao longo deste excurso, temo-nos referido somente as penas de suspensao em
termos da sua aplicagio as pessoas singulares, e dentro destas em especial a
suspensio da pena, deixando de parte o relacionamento desta tematica com
as pessoas colectivas. Em funcio do crescente interesse que a problematica
da responsabilidade criminal das pessoas colectivas tem despertado, tanto
no que respeita ao tratamento dogmadtico como no que concerne a pratica
jurisprudencial, parece-nos inevitavel deixarmos uma breve nota em relagao
a elas.

Ja se encontrou prevista no nosso ordenamento juridico-penal — como
mencionamos supra — a hipétese de suspensio da execugdo da pena de multa
aplicada a pessoas singulares, discutindo-se hoje, por alguma doutrina,
a admissibilidade da suspensao das penas aplicadas as pessoas colectivas,
particularmente da pena de multa. Efectivamente, no que tange ao
sancionamento legalmente previsto para as pessoas colectivas — nos arts.
90.2-A e seguintes do CP, podendo dividir-se, tal como sucede relativamente as
pessoas singulares, entre trés categorias de penas: as principais, as acessdrias
e as de substitui¢ao® —, tem sido defendida a ampliagdo do catdlogo das
penas de substitui¢do da multa, mormente por via da introdugio de uma
suspensio da execugdo da pena de multa aplicada a titulo principal aos entes
colectivos®.

2 Assumindo as vestes de penas principais encontramos a multa e a dissolucdo (art. 90.2-A/

/1); de penas de substitui¢io da multa, a admoestagdo (art. 90.2-C), a caucio de boa con-
duta (art. 90.2-D) e a vigilancia judicidria (art. 90.%-E); e de penas acessdrias as cons-
tantes dos arts. 90.2-G a 90.2-M (injuncio judicidria, proibi¢do de celebrar contratos,
privacdo do direito a subsidios, subvengdes ou incentivos, interdi¢do do exercicio de
actividade, encerramento de estabelecimento e publicidade da decisdo condenatoéria).
Cfr. BRANDAO, Nuno, “O regime sancionatdrio das pessoas colectivas na revisio do Cédi-
go Penal”, in Revista do CEJ, n.° 8 (Especial) — Jornadas sobre a Revisido do Cédigo Penal, 2008,
pp- 43 ss.

202 Veja-se nesse sentido, principalmente, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, “A Responsabilidade
Criminal das Pessoas Colectivas”, in ROA, A. 66, 2006, pp. 645 ss.
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Tal proposta parte essencialmente da convicgio de que as razdes que
fundamentam a aplicagdo desta figura as pessoas singulares também neste
dmbito tém cabimento. Por outras palavras, parece que, com efeito, a simples
ameaga da pena de multa poderia, de per si ou eventualmente maximizada pelo
acompanhamento de pena acessdria, bastar para manter as pessoas colectivas
afastadas da pratica criminosa®®®. Defende-se que, por exemplo, nos casos
em que se trate de entidades com proeminente notoriedade e que, por isso,
necessitam manter a sua reputagio no mercado, sob pena de se verificarem
repercussoes negativas ao nivel de volume de negdcios, bem como, por outra
ordem de factores, nas hipdteses em que a prépria execugio da sang¢ao possa
significar a insolvéncia da entidade, em virtude do esforco financeiro que
o seu efectivo cumprimento acarreta para a pessoa colectiva, a ameaga da
sangdo de multa seria, pelo menos teoricamente, suficiente para as demover do
cometimento de novo crime, por desejarem manter a sua posi¢ao no mercado
intacta e evitar a insolvéncia, respectivamente?*.

Desse modo, no que respeita as infracges de pequena e média gravidade
cometidas por entes colectivos, a suspensio encontrar-se-ia justificada nas
hipdteses em que a mera ameaga de pena de multa permitisse a realizagao
adequada e suficiente das finalidades punitivas, cumprindo-se os designios
politico-criminais do instituto da suspensdo da execugio da pena. Esta seria
uma solugio singularmente relevante nas situagoes em que as pessoas colec-
tivas possuissem elevada exposicio social, podendo a condenagio efectiva
prejudicar gravemente a sua reputagdo no trafico comercial, estando, nessas
situagoes, reunidas as condi¢bes — e o incentivo — para o cumprimento escru-
puloso das condicionantes da suspensao®®.

Configuradas como penas substitutivas da multa, surgem, no nosso CP,
a caugdo de boa conduta (art. 90.>-D) e a vigildncia judicidria (art. 90.%-E),
para além da pena de admoestacio (art. 90.-C)**. Pode, de entre estas, a

203 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, “A Responsabilidade Criminal das Pessoas Colectivas”,

ob. cit., p. 645.

2% Cfr. LEITE, André Lamas, “A suspensio da execugio da pena privativa de liberdade sob
pretexto...”, ob. cit., p. 584.

25 Assim, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, “A Responsabilidade Criminal das Pessoas
Colectivas”, 0b. cit., p. 645.

206 Cfr. BRANDAO, Nuno, “O regime sancionatério das pessoas colectivas na revisio do Cédigo
Penal”, ob. cit., p. 43. Diferentemente, no DL n.? 28/84, de 20 de Janeiro, relativo as infraccoes
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vigilancia judicidria assemelhar-se a uma suspensio da execucio da multa, na
medida em que o tribunal, em vez de aplicar a pena de multa nao superior a
600 dias, decide determinar o acompanhamento da pessoa colectiva por um
representante judicial, durante certo periodo, tendo em vista a fiscalizagdo da
actividade que determinou a condenagio, sendo a pena de vigilancia revogada
no caso de, durante o tempo de vigilincia, a entidade voltar a cometer crime
pelo qual venha a ser condenada®”, acabando por constituir uma espécie de
probation para as pessoas colectivas®®®.

Todavia, deve dizer-se que a justifica¢do politico-criminal das penas
de caucido de boa conduta e de vigilancia judicidria é bem distinta da
justificagdo da suspensio da pena de multa, podendo, na opinido de Paulo
Pinto de Albuquerque, persistir situa¢des em que a entidade colectiva nao
esta em condigoes de prestar caugdo, mas merece a suspensio da execugio
da multa, ou, diversamente, em que nio haja necessidade de a submeter a
vigilancia judicidria, mas que seja de suspender a execugdo da multa, bem
como naturalmente persistirao situagoes em que a pessoa colectiva deva
ser efectivamente aplicada pena de multa e a caugdo de boa conduta ou a
vigilancia judicidria®®.

De resto, a argumentagio tendente a esta solugio — que nio é novidade no
direito comparado, encontrando, por exemplo, consagracao legal em Franca,

contra a economia e a satide publica, a caugio de boa conduta surge configurada como pena
acessdria, como se extrai dos arts. 7.%/3, 8.%/b) ¢ 10.%/2. O mesmo sucedendo na Lein.2 109/91,
de 17 de Agosto, relativa a criminalidade informatica, nos seus arts. 11.%/b) e 13.2, que entretanto
foi revogada pela Lei n. 109/2009, de 15 de Setembro — a designada Lei do Cibercrime.
Veja-se, estranhando, por isso, a conformagio da caucio de boa conduta enquanto pena de
substitui¢do da multa no actual CP - tal como da vigildncia judicidria —, na redac¢io dada
pela Lei n.2 59/2007, e que resulta na limita¢do do ambito aplicativo destas duas penas, na
medida em que ndo podem ser aplicadas conjuntamente com a pena principal de multa,
ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, “A Responsabilidade Criminal das Pessoas Colectivas”,
ob. cit., p. 646.

207 Cfr. o art. 90.%-E, especialmente os seus numeros 1 e 4, do CP. Em idéntico sentido,
LEITE, André Lamas, “A suspensao da execugdo da pena privativa de liberdade sob pretexto...”,
ob. cit., p. 584.

208 Assim, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, “A Responsabilidade Criminal das Pessoas
Colectivas”, ob. cit., p. 646.

29 Vide, ALBUQUERQUE, Paulo Pinto de, “A Responsabilidade Criminal das Pessoas
Colectivas”, ob. cit., pp. 646 ss.
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no instituto da «sursis simple ordonné a [€gard d'une personne morale»*° —, merece

recolher a nossa aceitagio, parecendo-nos uma solugio seguramente nao
intoleravel, quer nas situagdes especialmente apontadas quer em relagdo a
outras, para isso sendo necessariamente de adoptar um critério, por ventura,
semelhante ao que se prevé na legisla¢ao francesa, no referido art. 132-30 do
Code pénal (na segunda parte, no relativo a sursis aplicavel as pessoas colectivas),
capaz de circunscrever objectivamente a aplicagio de uma tal medida.

20 Veja-se o art. 132-30 do Code pénal francés, que permite a aplicagio da sursis simples

relativamente a pessoas colectivas que nio tenham sido condenadas, nos 5 anos precedentes
aos factos, por crime ou delito comum, ou multa de valor superior a 60 000 euros. Jd no
Canad4, encontra-se prevista a hipétese de aplicacio, pelo tribunal, de condi¢ées adicionais
a probation aplicada relativamente a uma organizagio, como dispde o art. 732.1, (3.1), do CP
canadiano. Cfr. LEITE, André Lamas, “A suspensdo da execugio da pena privativa de liberdade
sob pretexto...”, 0b. cit., p. 584. Sobre aquele mecanismo previsto na ordem francesa, LARGUIER,
Jean / CoNTE, Philippe, Droit pénal des affaires, Paris: Armand Colin, 1998, pp. 53 ss.
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CAPITULO II - AS PENAS E O REGIME GERAL DAS INFRACCOES
TRIBUTARIAS

1. O Direito Penal Tributirio: singularidades de um 4mbito peculiar
1.1. Preludio pelas suas especialidades

Uma abordagem tendo em vista a temdtica das penas de substitui¢do no
quadro das sangdes tributarias, especialmente da aplicabilidade da suspensao
da execugdo da pena aos crimes fiscais, dificilmente se revelaria proveitosa
sem um primeiro preludio em torno de dreas um tanto distintas das que
até aqui tém sido analisadas, como s3o aquelas em que agora ingressamos.
Serve pois o presente ponto para que nos possamos sintonizar nesta orbita
juridica, por forma a depois encararmos com maior pericia os problemas que
concretamente almejamos®.

Assim, encontrando-nos num ecossistema indubitavelmente pertencente
a esfera do designado direito penal secunddrio™* e ja nao do direito penal clds-
sico, torna-se verdadeiramente peremptdrio que procedamos a um enqua-
dramento geral, no que respeita ao direito penal tributario?*, bem como a

A1 Por isso, a abordagem que fazemos neste capitulo é propositadamente (e for¢cosamente)

generalizada.

22 Imprescindivel ¢ Dias, Jorge de Figueiredo, “Para uma dogmitica do direito penal
secunddrio. Um contributo para a reforma do direito penal econémico e social portugués”,
inRLJ,n.? 3714, A. 116-117,1983-85, pp. 263 ss.

23 Nesta fase, procuraremos utilizar as expressoes «direito penal tributdrio» e «direito penal
fiscal» de forma indiscriminada, por razdes de simplicidade expositiva, reportando-nos
essencialmente ao universo juridico abrangido pelo RGIT - procurando, dentro deste,
naturalmente, focalizar a problematica da punicio das infracgdes fiscais — sem, no entanto,
desconhecermos o facto de, em termos técnicos ou mais estritos, nem sempre estas expressoes
se referirem as mesmas realidades juridicas, na medida em que 4 segunda delas circunscrever-
se-do, num sentido estrito, apenas os problemas concretamente circundantes da criminalidade
fiscal propriamente dita. Referindo-se ao sentido “mais amplo” com que por vezes é utilizada
a expressao «direito penal fiscal» — ou equivalente como «direito penal tributdrio» —, a0 abranger
tal-qualmente as regras relativas as “infraccoes tributdrias de natureza caracterizadamente
criminal”, Costa, José Manuel Cardoso da, Curso de Direito Fiscal, Coimbra: Livraria Almedina,
1972, pp. 90 ss, seguindo a orientac¢io preconizada nas conclusées das I Jornadas Luso-Hispano-
Americanas de Estudos Financeiros e Fiscais, consultaveis in CTF, n.2 94, 1966, na conclusio 4.2,
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uma contextualiza¢do global do regime especial que directamente trata das
consequéncias juridicas do crime tributario, em fungio das suas particula-
rizadas e peculiares vicissitudes, algumas das quais ja distantes do contetido
programatico a que se encontra adstrita a disciplina comum.

Nesse sentido, a primeira observac¢ao que nesta matéria havera a fazer

prende-se inevitavelmente com essa assumida especialidade do direito penal

tributario®*-"5, que surge acompanhada da edificagdo de uma disciplina juri-

dica propria, reunida num diploma extravagante, no (infindavelmente alte-
rado) Regime Geral das Infracgdes Tributdrias, aprovado pela Lei n.? 15/2001,
de 5 de Junho®®.

na p. 263. Igualmente naquele sentido, MALINVERNI, Alessandro, Principi di Diritto Penale
Tributario, Padova: CEDAM, 1962, p. 7.

2+ Nio nos parecendo revestir-se esta questio de capital relevincia, por isso mesmo
desmerecedora de suplementares desenvolvimentos da nossa parte, hd no entanto quem
prefira a denominagéo de direito fiscal (ou tributdrio) penal como forma de acentuar o cardcter
fiscal deste ramo especial. Sobre isso, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio
(Relatdrio), Sobre as responsabilidades das sociedades e dos seus administradores conexas com o crime
tributdrio (Ligdo de sintese), Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2009, p. 35; num debate
que extravasa a ordem juridica nacional, cfr. CERNICCHIARO, Luiz Vicente, “Direito Penal
Tributério — Observagdes de Aspectos da Teoria Geral do Direito Penal”, in RBCC, A. 3, Vol.
11, pp. 178 ss; SAINZ DE BUJANDA, Fernando, “En torno al concepto y al contenido del Derecho
Penal Tributario”, in ADPCP, T. XXI, 1968, pp. 107 ss. Da mesma forma, MARTINEZ, Pedro
Soares, Direito Fiscal, Coimbra: Livraria Almedina, 1997, p. 65.

25 Que pode ser definido sinteticamente como o ramo do direito penal que tem como objecto
os crimes tributdrios. Promovendo uma «nogéo formal», cfr. S1Lva, Germano Marques da,
Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp. 33 ss. Contextualizando o fenémeno da criminalidade
fiscal sobretudo em termos da ascensio histdrica e social do direito penal econémico, SANTOS,
André Teixeira dos, O Crime de Fraude Fiscal: Um contributo para a configuragdo do tipo objectivo
de ilicito a partir do bem juridico, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 15 ss. Nesta matéria,
MigNos1, Umberto, “Il diritto penaltributario ¢ un diritto speciale?”, in Rivista Penale: rivista
mensile di dottrina, giurisprudenza e legislazione, 1994, pp. 971 ss.

216 Que conta a data de hoje, em cerca de quinze anos de vigéncia - tendo ja ultrapassado
a «infdncia» a que se referia Germano Marques da Silva, ndo deixa de ser um texto ainda em
plenajuventude (veja-se S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., 0b. cit., p.17) -,
com vinte e quatro alteragdes, a tltima das quais operada por via da Lei n.? 7-A/2016, de
30 de Margo - a Lei do Orgamento do Estado para 2016 —, ainda que esta tltima alteragio se
tenha limitado & modifica¢io do nimero 6 do art. 117.2 do RGIT, referente a “Falta ou atraso
na apresentagio ou exibi¢io de documentos ou de declaragdes e de comunicagdes” (cfr. o art. 180.2 da
Lein.?7-A/2016, de 30 de Marco). Como se depreende da frequéncia torrencial com que tem
sido transfigurado, bem se nota que o RGIT nio tem sido pois poupado & “furia legislativa”
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Portanto, entramos aqui na 6rbita de um sector da dogmatica criminal
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que se ocupa das infrac¢bes a normas tributarias®” — que, por sua vez, dizem

respeito a “todo o facto tipico, ilicito e culposo declarado punivel por lei tributdria

218

anterior”*® — e, dentro destas, mais concretamente das infrac¢oes susceptiveis

de incorporarem crimes®”. Determinando os tipos de infrac¢oes e cominando
os correspondentes sancionamentos, ¢, a vista disso, integrado por normas
definidoras das infrac¢des tributarias e por normas determinadoras das
sangdes penais equivalentes®?.

Em Portugal, tera sido a partir de 1990, com a publica¢io do Regime
Juridico das Infrac¢oes Fiscais nao Aduaneiras, aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 20-A/90, de 15 de Janeiro, através do qual se erigiu aquela que ¢ vista
como a primeira verdadeira codificagdo do direito penal tributario nacional,
consagrando-se positivamente no mesmo diploma os principios e solugdes
proprios desta disciplina, que passou a equacionar-se todo o direito penal
fiscal (ndo aduaneiro) sob a batuta de um tnico diploma: o RJTFNA**. Dessa
forma, passando a ordem juridica nacional a aproveitar, desde entio, esta dis-
ciplina especial agregadora dos atentados mais graves aos valores e interes-
ses do «Fisco» e punindo-os j4 como crimes ou como contra-ordenagoes®*?,

que tem tomado de assalto todo o universo do direito fiscal, como referido em SiLva, Isabel
Marques da, Regime Geral das Infracgoes Tributdrias, Coimbra: Almedina, 2017, pp. 16 ss.

27 Cfr. osartigos 1.2 € 2.2 do RGIT. Em estudo historicamente datado sobre a problematica
das infrac¢oes fiscais, veja-se GUERREIRO, Antonio Mouteira, “Em torno da infracgao fiscal”,
in CTF, n.® 37-38,1962, pp. 117 ss.

28 Cfr. 2.2/1do RGIT.

2 Neste circulo, TEIXEIRA, Gléria, “Estudos sobre as infrac¢des tributdrias”, in III Congresso
de Direito Fiscal, Porto: Vida Econémica, 2013, pp. 175 ss.

220 Falando em “direito penal fiscal em sentido amplo”, respeitante pois ao conjunto das infracgoes
tributdrias, e, nesse sentido, desdobravel em «direito penal fiscal em sentido estrito» e em «direito
contra-ordenacional fiscal», em fungdo da concepgio dualista com que surge determinado no
RGIT e do bipartidarismo existente entre crimes e contra-ordenagdes tributérias, NABATIS, José
Casalta, Direito Fiscal, Coimbra: Almedina, 2017, pp. 417 ss. Oferecendo idéntica concepgio,
RODRIGUES, Anabela Miranda, “Direito penal fiscal”, in Verbo: Enciclopédia Luso-Brasileira
de Cultura, Edi¢do Século XXI, Lisboa e Sao Paulo: Editorial Verbo, Vol. 9,1998-2003, p. 544.
21 Assim, Dias, Jorge de Figueiredo / ANDRADE, Manuel da Costa, “O Crime de Fraude
Fiscal no Novo Direito Penal Tributario Portugués, (Consideragdes sobre a Factualidade
Tipica e Concurso de Infracgdes)”, in RPCC, A. 6,1996, pp. 71 ss.

22 Cfr. D1as, Jorge de Figueiredo / ANDRADE, Manuel da Costa, ibid., pp. 71 ss. Destringando
os crimes das contra-ordenagdes fiscais, em obra fulcral neste dominio, D1as, Augusto Silva,
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passou a confiar-se ao Cédigo Penal e legislagdo complementar o papel de
direito subsididrio®*.
Pese embora nio tenha porventura alcangado todo o sucesso que se pode-

224

ria esperar”*, ndo deixa esta codificagio de constituir um marco essencial da

nossa histdria legislativa penal fiscal e um diploma-chave do direito penal fis-
cal portugués, em virtude das importantes alteracoes que introduziu nessa
ordem juridica, como a divisdo do ilicito fiscal entre crimes e contra-ordena-
¢oes ou a superacio dos problemas derivados da dispersdo até entdo existente

ao nivel das disciplinas reguladoras das infrac¢des fiscais, no que tornava este

diploma um auténtico «Cddigo Penal Fiscal»**>.

De entre as concretas especialidades desta érbita do direito penal secun-
dario, em relagdo ao qual o Cédigo Penal e legislacao complementar assumem
as vestes de direito subsididrio®*, destaca-se a consagragdo da responsabi-
lidade penal das pessoas colectivas, sociedades, ainda que irregularmente
constituidas, e outras entidades fiscalmente equiparadas pelas infrac¢oes

cometidas pelos seus drgaos ou representantes, em seu nome ou no interesse

colectivo™; a existéncia de uma responsabilizagio colectiva ndo excludente

da responsabilidade penal individual concomitante dos respectivos agentes,

“Crimes e contra-ordenacdes fiscais”, in DPEE, Vol. II: Problemas Especiais, Coimbra: Coimbra
Editora, 1999, pp. 439 ss.

2% Numa atribuicio, alids, expressamente prevista no art. 4.%/1 do DL n.? 20-A/90.

Nesse sentido, por exemplo, Di1as, Jorge de Figueiredo / ANDRADE, Manuel da Costa,
“O Crime de Fraude Fiscal...”, op. cit., p. 72.

225 Cfr., D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Ndo Aduaneiro (Dec.-lei
n.2 20-A/90 de 15 de Janeiro), Considera¢ées Dogmaticas e Politico-Criminais”, in Revista
Fisco, A.2,n.2 22,1990, p. 17. Veja-se, também, a proposito da trajectéria da figura do Abuso de
confianga fiscal na experiéncia portuguesa, ANDRADE, Manuel da Costa, “O abuso de confianga
fiscal e a insustentavel leveza (de um acérdao) do Tribunal Constitucional”, in DPEE, Vol. III,
Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 230 ss.

226 Nesse sentido, por exemplo, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Direito penal fiscal”, ob. cit.,
p- 544. Neste 4mbito, ANDRADE, Manuel da Costa, “A nova lei dos crimes contra a economia
(Dec.-Lei n.2 28/84, de 20 de Janeiro) a luz do conceito de «bem juridico»”, in DPEE, Vol. I:
Problemas Gerais, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pp. 388 ss.

227 Cfr. o art. 7, especialmente o seu nimero 1, do RGIT. Analisando esta singularidade,
PomBo, Nuno, A Fraude Fiscal, A norma incriminadora, a simulagdo e outras reflexoes, Coimbra:
Almedina, 2007, pp. 40 ss. Desde sempre, tem sido este um terreno predilecto da consagracio
da responsabilidade criminal dos entes colectivos.
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a que corresponde a figura da responsabilidade cumulativa®?; ou uma
responsabilidade aparentemente civil**’ dos administradores, gerentes e

228 Sobre esta problematica, oferecendo uma visio especializada, STLva, Isabel Marques da,

Responsabilidade Fiscal Penal Cumulativa das Sociedades e dos Seus Administradores e Representantes,
Lisboa: Universidade Catdlica, 2000.

29 Acerca da mui polémica questdo do regime de responsabilidade “civil” estatuido pelo
art. 8.2 do RGIT - sobre a qual j4 tivemos a oportunidade de expressar a nossa opinido em
trabalho apresentado no ambito da unidade curricular de Direito Penal ministrada pela
Professora Doutora Susana Aires de Sousa, no ano lectivo 2014/15 do Mestrado em Ciéncias
Juridico-Criminais da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, sob o titulo “A (in)
constitucionalidade da responsabilidade «civil» por multas e coimas: um olhar critico sobre a doutrina e
a jurisprudéncia” —, que vem desde ha muito semeando a discérdia no seio da doutrina e que
tem trespassado para a jurisprudéncia, merecendo mesmo por diversas vezes a andlise do
Tribunal Constitucional em termos da conformidade desta responsabilidade com os preceitos
fundamentais - vindo inclusivamente a resultar na declaragio de inconstitucionalidade, com
forga obrigatdria geral, do regime de responsabilizacio solidaria pelo pagamento das multas,
aplicadas ao ente colectivo, sobre os administradores e gerentes que tivessem colaborado
dolosamente na prética da infracgdo tributaria determinadora da sangéo, previsto no anterior
art. 8.%/7 do RGIT, através do Acérdao do TC n.2171/2014, de 18 de Fevereiro —, vide, em geral,
SiLva, Germano Marques da, Responsabilidade Penal das Sociedades e dos seus Administradores e
Representantes, Lisboa: Editorial Verbo, 2009, pp. 438 ss; GARCIA, Eva Vaz Freixo, “Anélise
da natureza da responsabilidade subsididria prevista no artigo 8.2, n. 1 do RGIT e da (in)
constitucionalidade da sua aplicagdo, a luz do principio da intransmissibilidade das penas”,
in RDS, A. 5,1n.2 4, 2013, pp. 819 ss; Sousa, Jorge Lopes de / SANTOS, Manuel Simas, Regime
Geral das Infracgoes Tributdrias Anotado, Lisboa: Areas Editora, 2010, na anotagio ao artigo 8.2do
RGIT, pp. 90 ss; CATARINO, Jodo Ricardo / VicTorINO, Nuno, Infrac¢des Tributdrias: anotagoes
ao regime geral, Coimbra: Wolters Kluwer Portugal - Coimbra Editora, 2012, na anotagéo ao
artigo 8.%, pp. 113 ss; V1aNA4, Jodo Matos, “A (in)constitucionalidade da responsabilidade
subsididria dos administradores e gerentes pelas coimas aplicadas 4 sociedade, Comentario
ao acérddo do STA de 4 de Fevereiro (processo n.® 0829/08) e ao acérdio do tribunal
constitucional n.?129/2009, de 12 de Mar¢o”, in RFPDF, A.2,n.2 2,2009, pp. 199 ss; BANDEIRA,
Gongalo de Melo, «Responsabilidade» Penal Econdmica e Fiscal dos Entes Colectivos, A Volta das
Sociedades Comerciais e Sociedades Civis sob a Forma Comercial, Coimbra: Almedina, 2004,
pp- 401 ss; ANTUNES, Maria Jodo, “A Constituigdo penal — especial incidéncia em matéria
fiscal”, in Curso de Especializagdo: Temas de Direito Fiscal Penal, Lisboa: Centro de Estudos
Judiciarios, 2013, p. 27; BRAvO, Jorge dos Reis, Direito Penal de Entes Colectivos: ensaio sobre
a punibilidade de pessoas colectivas e entidades equiparadas, Coimbra: Coimbra Editora, 2008,
pp- 94 ss; BRANDAO, Nuno, “O regime sancionatério das pessoas colectivas na revisao do cédigo
penal”, in DPEE, Vol. I11, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, p. 470; S1LvA, Germano Marques
da, “Responsabilidade subsididria dos gestores por coimas aplicadas a pessoas colectivas”,
in RFPDF, A.2,1n.° 3, pp. 297 ss; SILVA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgbes Tributdrias,
ob. cit., pp. 82 ss; S1LvA, Germano Marques da, “Sobre a responsabilidade civil emergente do
crime tributdrio e outras questdes pertinentes”, in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor
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outras pessoas que exercam fun¢des de administragdo em pessoas colectivas
pelas multas e coimas aplicadas a estas*°-*,

Ainda assim, ndo obstante se consagrem aqui principios e solugdes que
muitas vezes distam dos vectores do direito penal cldssico, ndo serd segura-
mente supérfluo ter-se presente que o direito penal fiscal, apesar dessas sig-
nificativas singularidades, se deve reconduzir aos principios gerais do direito
penal comum, “sob pena de se criar um microssistema descoordenado, por
desvinculado da unidade do sistema penal, dificultando a apreenséo dos valo-
res protegidos e subvertendo o préprio sistema penal”***. Pois que nem as
especialidades de construgio dogmatica que o direito penal secundario apre-
senta, que se reflectem ora na tematica da teoria geral do crime ora no capitulo

Paulo de Pitta e Cunha, Vol. II: Economia, Finangas Piblicas e Direito Fiscal, Coimbra: Almedina,
2010, pp. 191 ss; PINTO, Anténio Augusto Tolda / BRavo, Jorge dos Reis, Regime Geral das In-
fracgoes Tributdrias e Regimes Sancionatdrios Especiais: Anotados, Coimbra: Coimbra Editora, 2002,
Pp- 49 e ss; S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp. 327 ss; NOITES,
Mariana Brandio de Pinto, “Ainda a problemadtica dos agentes das infrac¢des tributdrias:
consideracdes sobre a aplicabilidade da reversdo da execugio fiscal como meio para efectivar
a responsabilidade dos administradores e representantes das sociedades”, in Revista Fiscal,
n.2 11, 2009, pp. 13 ss; Sousa, Jorge Lopes de, “Responsabilidade subsidiria por multas e
coimas aplicadas por infracges fiscais”, in Coldquios AMJAFP — Associagdo dos Magistrados da
Jurisdigdo Administrativa e Fiscal de Portugal, Lisboa: AMJAFP, 2010, pp. 11 e ss; SANTOs, Hugo,
“Os fiduciary duties dos administradores das sociedades comerciais e o regime juridico da
solidariedade passiva constante do (revogado) art. 8.2, n.2 7, do RGIT e do (repristinado)
art. 72-A, n.° 2, do RJIFNA. Cooperagio dialéctica entre o Tribunal Constitucional e o Su-
premo Tribunal de Justi¢a?”, in Revista Fiscal, n.* 3, 2014, pp. 8 ss; ¢, finalmente, MONTEIRO,
Fernando Conde, “O artigo 8.2 do RGIT: reflexbes axiol6gico-normativas”, in IV Congresso de
Direito Fiscal, Porto: Vida Econémica, 2014, pp. 121 ss.

20 Cfr. oart. 8.2do RGIT.

21 Apresentando tais particularidades desta espécie do direito penal secundario, NABATS,
José Casalta, Direito Fiscal, ob. cit., p. 419; S1Lva, Germano Marques da, “Imposto, Etica e
Crime (Tentativa de resposta a algumas interrogagdes correntes)”, in Estudos em Homenagem
ao Professor Doutor Pedro Soares Martinez, Vol. II — Ciéncias Juridico-Econdmicas, Coimbra:
Livraria Almedina, 2000, pp. 81ss; igualmente, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Direito penal
fiscal”, ob. cit., pp. 544 ss.

22 Ressalvando esta propriedade, nestes exactos termos, a prop6sito da redacgio do
Regime Geral das Infracgdes Tributdrias, que procurou respeitar a matriz do Cédigo Penal
e adogmatica geral, sem deixar de, simultaneamente, honrar os diplomas que o precederam,
Sirva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp.17-18. Também, no sentido da
aplicagdo e interpretagdo do RGIT sem perder de vista os principios penais gerais, TEIXEIRA,
Gloria, Manual de Direito Fiscal, Coimbra: Almedina, 2008, p. 327.
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das consequéncias juridicas deste, lhe conferem uma autonomia tal que lhe
permita prescindir dos principios, das regras e dos métodos do direito penal
classico e do direito penal codificado, que por essa razio incorporard sempre
o pilar dogmitico e a referéncia catedratica do direito penal secundério™>.

Portanto, nestes termos, nio restam duvidas que consequéncia necessa-
ria desta ligacdo intersubjectiva, ou melhor, desta vinculagio insubstituivel
a que fica adstrita a disciplina especial do direito penal tributario, ha-de ser
o principio da aplicagio subsididria do regime comum as matérias em rela-
¢do as quais aquela disciplina particular nao imponha especialidades relati-
vamente ao Codigo Penal, ou por outras palavras, nos casos em que daquelas
normas especificas decorram lacunas®*.

De resto, a incursio que no primeiro capitulo se faz & problematica das
penas de substitui¢do e da suspensio da execugio da pena em particular,
pela perspectiva do direito penal cldssico, também se poderia justificar neste
facto, na persisténcia de um vinculo continuo entre este dominio especial da
doutrina penal e a dogmatica penal geral e que se traduz na recondugio do
primeiro aos principios e categorias dogmaticas do segundo.

1.2. O Regime Geral das Infrac¢oes Tributdrias

Quanto a disciplina que hoje especificamente dirige a matéria das infracgoes
tributdrias, acha-se esta agregada num tnico diploma de caracter especial, a
que corresponde, evidentemente, o Regime Geral das Infrac¢oes Tributdrias
(ou simplesmente RGIT)**. De mais a mais, encontrando-nos nés perante um

23 Veja-se, nesse sentido, NASCIMENTO, Antonieta, “Regime Geral das Infrac¢ées Tributd-

rias — dificuldades de aplicacdo dos arts. 14.%/1 e 22.2”, in RPCC, A. 20, 2010, p. 74. Cfr., nesta
orbita, ANDRADE, Manuel da Costa, “O novo Cédigo Penal e a moderna criminologia”, 0b. cit.,
pp- 217 ss; CosTA, José de Faria, Nogoes Fundamentais de Direito Penal (Fragmenta iuris poenalis),
Coimbra: Coimbra Editora, 2012, pp. 20 ss.

%4 Cfr. SiLva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 36.

2% Aprovado pela Lei n.? 15/2001, de 5 de Junho, entrou em vigor a 5 de Julho de 2001.
Sobre os antecedentes e influéncias deste diploma — que procurou trazer uma maior uni-
dade 4 cétedra do direito fiscal punitivo, sobretudo através da reuniio no mesmo diploma,
entre outras disposi¢oes anteriormente avulsas, da matéria da criminalidade fiscal aduanei-
ra e da criminalidade fiscal ndo aduaneira, antigamente consideradas no RJIFA e RJIFNA
respectivamente —, veja-se SILVA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infraccoes Tributdrias,
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substrato tao indiscutivelmente especifico e sui generis da orla juridica, nem
fazia sentido que fosse de outro modo, achando-se esta especialidade procla-
mada formal e expressamente no art. 10.2 do RGIT?*.

Estendendo a sua esfera de aplicagdo, como disposto no seu art. 1.%/1, as
infrac¢6es das normas reguladoras das prestagoes tributarias (alinea a)), das
normas disciplinadoras dos regimes tributarios, aduaneiros e fiscais (alinea b)),
das disposi¢des relativas a beneficios fiscais e franquias aduaneiras (aliena ¢))
e, finalmente, das normas que disciplinam as contribui¢des e prestagdes rela-
tivas ao sistema de solidariedade e seguranca social (alinea d)), este diploma
abarca quer as infracgdes tributdrias de natureza criminal quer as de natu-

reza contra-ordenacional, persistindo uma “biparti¢ao” de infrac¢des — que

237

serd o mesmo que dizer que tem por base uma “concep¢io dualista”’ - que,

por sua vez, resultard numa dupla natureza ao nivel processual em processo
penal tributdrio (para as hipdteses de crimes) e em processo de contra-orde-
nacio tributdrio (no caso das contra-ordenagdes)>®.

ob. cit., pp. 17 ss; igualmente, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp.
38 ss. Além do mais, no seguimento da Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 119/97, de 14
de Julho, relativa as Bases Gerais da Reforma Fiscal da Transi¢do para o século XXI, o art. 52.° da
Lei n.? 87-B/98, de 31 de Dezembro, que autorizava o Governo a rever os regimes juridicos
das infracgdes fiscais aduaneiras e nio aduaneiras, erigia expressamente como objectivos,
para além da unificagdo e uniformizagdo destes regimes, a resolugdo dos casos de concursos
de normas entre a legislagao penal comum e a legislagdo penal aduaneira e fiscal, o refor¢o da
protecgdo do bem juridico que baseia o dever fundamental de cumprir as obrigagoes fiscais e
aduaneiras e a actualiza¢do dos regimes vigentes. Veja-se a referida Resolucao do Conselho
de Ministros e, bem assim, o art. 52.%/1 da Lei n.? 87-B/98, de 31 de Dezembro, aprovadora
do Or¢amento do Estado para 1999. Cfr. ainda Siva, Germano Marques da, “Notas sobre
o regime geral das infrac¢Ges tributdrias (Aprovado pela Lei n.2 15/2001, de 5 de Junho)”,
in DJ, Vol. XV, T. 2, 2001, pp. 59 ss.

236

N

Que, relativamente & “Especialidade das normas tributdrias e concurso de infraccoes”,
estatui que “aos responsaveis pelas infracgdes previstas nesta lei sdo somente aplicaveis as
san¢des cominadas nas respectivas normas, desde que ndo tenham sido efectivamente co-
metidas infrac¢des de outra natureza” (sublinhado nosso) — norma que, advirta-se, deve ser
interpretada em conjunto com os artigos 2.2 (referente ao conceito e espécies de infrac¢des
tributdrias) e 3.2 (atinente ao direito subsidiariamente aplicavel) do RGIT, a que podemos
adicionar o art. 8.2 do CP (que diz respeito a aplicagio subsidiria do CP). Cfr. S1Lva, Germano
Marques da, Direito Penal Tributdrio..., 0b. cit., pp. 69 ss.

27 Nas palavras de NaBATS, José Casalta, Direito Fiscal, 0b. cit., p. 418.

238 Cfr. S1Lva, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgdes Tributdrias, op. cit., pp. 57 ss. Note-
-se que esta «biparti¢do» entre crimes e contra-ordenacdes, para além de ja consagrada politi-
co-criminalmente no RJTIFNA - de onde sofreu indiscutivel influéncia -, era jd uma realidade
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Portanto, na senda do que ja se dissera a propésito do RJIFNA, encon-
tramos hoje na Lei n.? 15/2001 uma verdadeira codificacdo, um auténtico
«c6digo» do direito penal tributario nacional, determinador de algumas solu-
¢oes que ja distam dos ditames da dogmatica comum, de entre as quais um
regime particular da “suspensdo da execucio da pena de prisao”, para cuja
analise nos voltamos no préximo capitulo.

2. A problematica das penas e o Direito Penal Fiscal

2.1. Excurso pela discussdo acerca da criminalizacdo das infrac¢oes tri-
butdrias e pela polémica da sua puni¢io

Tragada uma necessariamente sumdria (e por isso inevitavelmente limitada),
mas invariavelmente obrigatdria, panordmica geral do 4mbito material e nor-
mativo da disciplina em que semeamos as préximas observagdes, é chegado o
momento de centrarmos as nossas reflexdes na discussao acerca da interven-
¢do penal no Ambito tributdrio, que constitui, afinal de contas, o ponto em
que as matérias do direito penal e do direito fiscal verdadeiramente se entre-
cruzam para despontar esse «sub-ramo» em que se traduz o direito penal fis-
cal, que estatui da aplicagdo de sang¢des de caricter manifestamente penal &
violacdo de certos preceitos de natureza tributaria®®-2+.

Ora, em vista disso, como facilmente se compreende, o niicleo problema-
tico de maior relevo a ser levantado ao longo da evolugio do direito penal fis-
cal nacional tem, desde cedo, residido precisamente na discussdo acerca da

também ao nivel do Cédigo Penal. Nesse sentido, CARDONA, Maria Celeste, “Algumas notas
sobre a problematica das infrac¢oes fiscais ndo aduaneiras”, in Problemas Fundamentais do
Direito Tributdrio, Lisboa: Vislis Editores, 1999, p. 391.

29 Sobre este relacionamento, veja-se, por todos, TEIXEIRA, Anténio Braz, Principios de Direito
Fiscal, Vol. I, Coimbra: Livraria Almedina, 1991, pp. 30 ss; SANCHES, J. L. Saldanha, Manual de
Direito Fiscal, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 69; GoMESs, Nuno de Sa, Manual de Direito
Fiscal, Vol. 1, Lisboa: Rei dos Livros, 2000, pp. 42 ss; VASQUES, Sérgio, Manual de Direito Fiscal,
Coimbra: Almedina, 2012, pp. 83 ss.

240 Primordial, no dominio das «penas fiscais», em obra reconhecida, relativa a altura da
vigéncia do Cédigo Penal de 1886, Rosa, Manuel Cortes, “Natureza juridica das penas fiscais”,
in DPEE, Vol. II: Problemas Especiais, Coimbra: Coimbra Editora, 1999, pp. 1 ss.
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criminaliza¢do ou nio das infrac¢des tributarias e, de modo consequente, na
questio da admissibilidade ou nao da cominagdo da pena de prisao para tais
infrac¢des**. Se uma solugdo no sentido afirmativo foi preferida pelo legisla-
dor nacional ha ja algum tempo, nem por isso deixa de ser esta uma proble-
matica caracterizada pela inconstincia e mutabilidade, quer doutrinal quer
legislativa, ao longo da histdria evolutiva mais recente do direito penal fiscal
portugués®?,

Nesse sentido, terd sido primeiramente através do Decreto-Lei n.? 619/76,
de 27 de Julho?*, em resposta aquilo que representavam (e continuam a repre-

21 Assim considerando, NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, ob. cit., p. 421.

Nio temos a ambigdo, neste estudo — que tem em vista questdes delimitadas —, de
examinar especificamente a ja longa e instavel biografia da infrac¢do fiscal no panorama
juridico interno, tarefa que de resto foi ja (habil e convenientemente) desempenhada, pelo
que nos limitaremos aqui a fornecer uma ideia global sobre os desenvolvimentos menos
longevos, nio resistindo & tentagdo que a sua pertinéncia evoca ao nivel da matéria que
concretamente abordamos. Acerca da “evolugio histérico-legislativa” da infrac¢do fiscal no
panorama portugués, veja-se, em estudo detalhado e indispensavel, Sousa, Susana Aires de,
Os Crimes Fiscais: Andlise Dogmdtica e Reflexdo sobre a Legitimidade do Discurso Criminalizadot,
Coimbra: Coimbra Editora, 2006, pp. 51 ss; €, no mesmo dmbito, acompanhando o percurso
histérico da infracgio fiscal e debate sobre a sua natureza, da mesma Autora, “A infracgéo fiscal
(e a sua natureza) no direito portugués: breve percurso histdrico”, in BCE, Vol. LIII, 2010,
pp- 39 ss. Igualmente, acompanhando a evolugdo histérica da “penologia das infracgdes
fiscais”, Sousa, Alfredo José de, “Direito penal fiscal - uma perspectiva”, in DPEE,
Vol. II: Problemas Especiais, Coimbra: Coimbra Editora, 1999, pp. 157 ss.

% Note-se, contudo, que nio surge primeiramente aqui o idedrio da criminalizagao das
infrac¢oes fiscais em territdrio nacional, pois que jd muito antes, em 1936, através do DL
n.° 27 153, de 31 de Outubro, se previa, no seu art. 10.%, a puni¢io de administradores,
directores, gerentes e membros do conselho fiscal pela violagdo de determinados deveres
tributdrios, mormente nos casos de duplicacio, viciagdo ou falsificagdo de escrita, incorrendo
estes em multa, além de, para efeitos criminais, serem considerados autores do crime de burla,

242

punivel com pena privativa da liberdade, naquilo que acabava por constituir uma auténtica
criminaliza¢do destas infracgdes fiscais (cfr. o art. 10.% do referido diploma, publicado no
Didrio do Govérno, n.° 256). Posteriormente, o DL n.? 28 221, de 24 de Novembro de 1937,
viria a confirmar essa orientagao legislativa, no seu art. 4., ao remeter para a mesma solugio
o caso de incumprimento da obrigagdo de todos os comerciantes ou industriais arquivarem
os livros da sua escritura¢io e documentos comprovativos das operagdes registadas pelo
periodo de 5 anos ou de se verificar a duplicagio, viciagdo ou falsificacdo de escrita (cfr. os
arts. 4.%/1 e 3.2 do mencionado DL, publicado no Didrio do Govérno, n.° 274). Na mesma linha
seguiria, igualmente, o DL n.° 29 480, de 10 de Marco de 1939 (publicado no Didrio do Govérno,
n.257). Porém, com a Reforma Fiscal portuguesa principiada em 1958, adoptou-se como san¢io
principal das infraccoes fiscais, numa indicacio projectada nos varios codigos fiscais, a pena
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sentar) as tarefas fundamentais consignadas ao Estado moderno e as hodiernas

244

finalidades do sistema fiscal, constitucionalmente impostas*** e socialmente

exigidas, procurando superar alguns problemas advindos dos regimes ante-
riores, que o legislador portugués procurou combater eficazmente a evasao
e a fraude fiscal**’, mediante a criminalizagdo das infrac¢des tributarias de
maior gravidade, punindo-as com a pena de prisao**°.

de multa (ndo convertivel em priso), entendendo-se acarretar a revogacio do regime anterior.
A este nivel, vide, em especial, Sousa, Susana Aires de, “A infracgdo fiscal (e a sua natureza)...”,
ob. cit., pp. 45-49; e também CARDONA, Maria Celeste, “Algumas notas sobre a problematica
dasinfraccoes fiscais...”, 0b. cit., p. 390. Por seu turno, criticando fortemente a solugio legislativa
de 1936 de equiparacio, ainda que s6 nas situagdes configuradas, dessas “fraudes fiscais” a
burla, que considerava contrariar “toda a evolugdo do direito penal fiscal”, interpretando o
art. 4.2/1 do diploma de 1937 no sentido de ndo mandar aplicar as infracgdes af previstas o
art. 10 do DL n.? 27 153, e concluido, mesmo assim, pela revogacio de tais sistemas punitivos
através da Reforma Fiscal, que “quis fazer tibua rasa do sistema anterior”, CORREIA,
Eduardo, “Os artigos 10.° do decreto-lei n.® 27 153, de 31-10-1936, ¢ 4.2, n.° 1, do decreto-lei
n.? 28 221, de 24-11-1937, a reforma fiscal e a jurisprudéncia (sec¢do criminal) do S. T. ].”,
in DPEE, Vol. II: Problemas Especiais, Coimbra: Coimbra Editora, 1999, especialmente
pp- 19,23 e 3L

2% Com efeito, na redacc¢io origindria do texto constitucional de 1976 — naturalmente
soberano e influenciador dos diplomas legais que o sucederiam — impunha-se, na alinea ¢),
do art. 9.%, a tarefa fundamental do Estado “socializar os meios de produgdo e a riqueza, através
de formas adequadas as caracteristicas do presente periodo histdrico, criar as condigdes que permitam
promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo, especialmente das classes trabalhadoras, e abolir a
exploragdo e a opressio do homem pelo homem”, determinando, nessa légica, no art. 106.%/1, que
“osistema fiscal serd estruturado por lei com vista & repartido igualitdria da riqueza e dos rendimentos e
a satisfagio das necessidades financeiras do Estado”. Veja-se, nesta orbita, STLvA, Germano Marques
da, “Imposto, Etica e Crime...”, 0b. cit., p- 73. Em andlise esmiucada e detalhada a respeito do
sistema fiscal na Constitui¢do de 1976, particularmente das finalidades entdo a este atribuidas,
vide, por todos, RIBEIRO, José Joaquim Teixeira, A Reforma Fiscal, Coimbra: Coimbra Editora,
1989, pp. 97 ss.

25 Veja-se o preambulo do DL n.? 619/76, onde expressamente se erigia o objectivo de
“combater mais eficazmente” os fenémenos da evasdo e da fraude fiscal, optando-se, para esse
efeito, pela puni¢do com a pena de prisao das “situagdes mais graves”, identificando-as no seu
art. 1.2 e estabelecendo os limites dessa punigdo no seu art. 2.2, que poderia ser substituida
por multa (art. 4.9). De resto, ao que se julga saber, a sua vigéncia esteve longe de ser
imperturbavel, contendendo com pedidos de declaragdo de inconstitucionalidade a que
se somavam dificuldades interpretativas e aplicativas, redundando numa parca aplicagio
pelos 6rgaos jurisdicionais. Nesse sentido, Sousa, Susana Aires de, “A infracg¢do fiscal (e
a sua natureza)...”, 0b. cit., p. 50; ainda, CARDONA, Maria Celeste, “Algumas notas sobre a
problematica das infrac¢ées fiscais ndo aduaneiras”, ob. cit., p. 390; ou GoMmEs, Nuno de S,
“A criminalizacdo das infracgdes tributdrias”, in CTF, n.2 392, 1998, p. 85. Sem duvidar da
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Assim, este diploma acabaria por ter o mérito de representar a reintrodu-
¢do da pena de prisdo na érbita dos sancionamentos aplicaveis as infracgoes
tributdrias, reanimando a discussdo em torno da problematica da criminali-
zagdo destas infrac¢oes?.

Depois de um periodo de alguma confusio e dispersio que se seguiu,

no que respeitava ao tratamento legal das infracgoes tributdrias, em que se

248

privilegiou as penas de natureza administrativa?, viria a ser aprovado, pelo

Decreto-Lei n.2 20-A/90, de 15 de Janeiro, o Regime Juridico das Infracgoes
Fiscais Nao Aduaneiras (RJIFNA)**, que traria alguma serenidade e estabili-
dade a uma matéria até entdo pouco incontroversa — antes ainda era aprovado
o Regime Juridico das Infrac¢des Fiscais Aduaneiras (RJIFA), pelo Decreto-
-Lei n.2 376-A/89, de 25 de Outubro®°.

Ainda que a versdo originaria do RJIFNA apresentasse apenas a multa
como pena principal, sobrando a pena de prisao a fungdo de mera alterna-

inconstitucionalidade organica e material deste diploma, que justificadamente fundamentam,
aplaudindo a op¢io legislativa de punir com pena de prisio certas infracgdes tributarias,
veja-se, em obra capital neste Ambito, MARTINS, Castro / MALHEIROS, Macaista, “A pena de
prisdo no direito fiscal”, in CTF, n.> 220/222,1977, pp. 43 ss.

246 Vide S1Lva, Germano Marques da, “Imposto, Eticae Crime...”, ob. cit., p-73;Sousa, Susana
Aires de, “A infracgao fiscal (e a sua natureza)...”, ob. cit., pp. 49-50; Sousa, Alfredo José de,
“Direito penal fiscal — uma perspectiva’”, ob. cit., pp. 160 ss.

27 Por exemplo, NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, ob. cit., p. 422; também, CARDONA,
Maria Celeste, ob. cit., p. 390. Salientando a importante novidade, trazida por este Decreto-
-Lei, da punigdo com pena privativa da liberdade de gestores e técnicos de contas quando o
sujeito passivo do imposto fosse um ente colectivo, naquilo que constituiria o “embrido” da
responsabilidade por actuagio em nome e no interesse de outrem, que depois se transportaria
para outros relevantes diplomas, S1Lva, Germano Marques da, “Imposto, Etica e Crime..”,
ob. cit., p. 76. Veja-se, sobre esta discussdo na perspectiva espanhola, FERNANDEZ ALBOR,
Agustin, Estudios sobre Criminalidad Econdmica, Barcelona: Bosch, 1978, pp. 89 ss.

28 Veja-se, sobre este periodo da década de 1980, Sousa, Susana Aires de, “A infrac¢io fiscal
(e a sua natureza)...”, 0b. cit., pp. 50-52.

249 Como afiangava o seu preambulo, apds a entrada em vigor dos renovados regimes ju-
ridicos do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Singulares (IRS), do Imposto sobre o
Rendimento das Pessoas Colectivas (IRC), da Contribui¢do Autarquica (CA) e do Estatu-
to dos Beneficios Fiscais — aprovados, respectivamente, pelos Decretos-Lei n. 442-A/88,
442-B/88 e 442-C/88, todos de 30 de Novembro, e pelo DL n.? 215/89, de 1 de Julho -,
tornara-se premente proceder-se a reorganizacio da disciplina das infrac¢ées fiscais nio
aduaneiras.

20 Cfr. NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, 0b. cit., p. 422.
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tiva 2 multa no caso de ndo pagamento®' — numa solu¢io que logo enfren-

tava multiplas criticas provenientes de variados pdlos da doutrina®? —,
o DL n.*? 394/93, de 24 de Novembro, que alterou o DL n.? 20-A/90, pronta-
mente restituiria & pena privativa da liberdade o papel de sangdo principal
aplicével as infracgoes fiscais, prevendo a pena de prisio a titulo principal até
5 anos®3. Decorridos trés anos sobre a entrada em vigor do RJIFNA, conside-
rou-se proceder-se a esta alteracao em virtude dos “novos contornos da fraude
e evasdo fiscais” que, estimulados por varios factores como as novas tecnologias
ou a internacionaliza¢do da economia, revelam ora uma “danosidade muitas
vezes superior & dos crimes comuns”, acarretando uma intoleravel lesao dos
principios da igualdade e proporcionalidade contributivas, tornando-se impe-
rioso o seu combate de forma eficaz, mormente através da previsao da pena
de prisdo a titulo principal até 5 anos*. Era pois necessaria uma “conscien-

-

cializagdo do cidadio” em relagdo a importancia dos impostos para a prosse-
cucdo dos objectivos da comunidade, por oposi¢do a uma eventual sensa¢ao
de impunidade que um combate menos robusto poderia fomentar, optando-
-se pela determinagio da pena de prisao a titulo principal®.

1 Num entendimento que se alicergava na matriz politico-criminal reinante no seio do

(novo) ordenamento juridico-penal, segundo a qual as penas deveriam ser executadas sempre
com um sentido pedagégico e ter um escopo (res)socializador, optou-se meramente pela
previsdo da pena de multa, ponderando-se os interesses em confronto e apontando-se ao
principio da preferéncia pelas reac¢des penais ndo detentivas, sem embargo da aplicagio
alternativa da pena de prisdo em caso de ndo pagamento da multa. Vide o preimbulo do
DL n.? 20-A/90, de 15 de Janeiro.

%2 Demonstrativa era logo a posi¢do de Augusto Silva Dias, sublinhando como um dos
pontos negativas desta nova legislagao penal tributdria a colocagio no primeiro plano da pena
de multa, numa légica desproporcional em face dos “elevados danos que produzem” estas
infracgées, D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Ndo Aduaneiro...”, ob. cit., p. 17.
Por seu turno, a favor desta orientagdo legislativa, ainda que expressando-se no contexto da
legislacio anterior, CORREIA, Eduardo, “Os artigos 10.2...”, ob. cit., pp. 24 ss.

253 Advertia, no entanto, o predmbulo do DL n.2 394/93, de 24 de Novembro, que o juiz
poderia, via da regra, aplicar a multa desde que esta fosse suficiente para a “satisfacao do
interesse de recuperacdo do delinquente e das exigéncias de prevencio e repressao do crime”.
Sobre a reforma operada por este diploma no direito sancionatério fiscal, CATARINO, Jodo
Ricardo / VicTorINO, Nuno, “Aspectos Gerais e Especificos do Novo Regime Geral das
Infraccoes Tributdrias”, in Fiscalidade, n.2 9, 2002, pp. 40 ss.

#*  Cfr. o predmbulo do DL n.? 394/93, de 24 de Novembro.

% (Cfr., ainda, o preimbulo do referido diploma.
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Assim sendo, o DL n.2 394/93 aparece como que representando o ponto de
chegada do célebre e reconhecido ideal de «eticizagdo» do direito tributdrio,
como o reflexo legalmente cognoscivel deste movimento no ordenamento
juridico-tributario portugués, como a superagdo definitiva do paradigma
da infracgéo fiscal como «Kavaliersdelikt»***-*". Este movimento encarnava,
com efeito, a superacio do entendimento que configurava a infracgao fiscal

como um «mero delito de luvas brancas», a suplantacao daquele periodo de

“limbo ético-axiolégico”*® em que se idealizava a infracgao fiscal ndo mais

do que como um «Kavaliersdelikt», que, ao invés de uma genuina censura
social e de repudios punitivos, suscitava reac¢des de apreco e de respeito
no seio do consciente colectivo, despertando sentimentos generalizados de
compreensao e tolerancia, e quem sabe de admiragao®®. Integrando antes um
simples “ilicito de policia” ou um “ilicito penal administrativo”, convertia-se
agora numa verdadeira infrac¢do criminal susceptivel de censura*®.

26 Veja-se, nesse sentido, ANDRADE, Manuel da Costa, “O abuso de confianca fiscal e a

insustentdvel leveza (de um acérdio)...”, ob. cit., p. 232. Ademais, o préprio DL n.? 394/93
deixava entender, no seu preimbulo, que se prendia esta alteragdo com o “sentido ético que
cada vez mais impregna o ordenamento juridico-tributario”, cessando de vigorar o “sistema
da mera multa criminal”.

27 A critica de Augusto Silva Dias em relacio & versdo originario do DL n.? 20-A/90,
mais concretamente ao regime sancionatério adoptado que previa apenas a pena de multa
a titulo principal, referida em nota anterior, ia precisamente no sentido de essa redacgdo
ainda corroborar (erradamente) a ideia (ultrapassada) de estarmos perante «delitos de
cavalheiros», ao considerar as infrac¢des fiscais desmerecedoras de uma reacgio penal mais
musculada consubstanciada na pena de prisdo, no obstante os elevados danos que provocam.
Cfr., novamente, D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro..”,
op. cit., p. 17.

28 Naexpressdo de Costa ANDRADE em “O abuso de confianca fiscal e a insustentével leveza
(de um acérdio)...”, ob. cit., p. 232.

29 Veja-se ANDRADE, Manuel da Costa, “O abuso de confianga fiscal e a insustentavel
leveza (de um acérdao)...”, ob. cit., pp. 232-233; igualmente, RODRIGUES, Anabela Miranda,
“Contributo para a fundamentacio de um discurso punitivo em matéria penal fiscal”,
in DPEE, Vol. II: Problemas Especiais, Coimbra: Coimbra Editora, 1999, pp. 481 ss. Situando
este fenémeno em todo o direito penal econémico, CosTA, José de Faria / ANDRADE, Manuel
da Costa, “Sobre a concepgio e os principios do direito penal econémico, Notas a propésito
do coléquio preparatério da AIDP (Freiburg, Setembro de 1982)”, in DPEE, Vol. I: Problemas
Gerais, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 348.

260 Assim, Di1as, Jorge de Figueiredo / ANDRADE, Manuel da Costa, “O Crime de Fraude
Fiscal..”, ob. cit., p. 75; ainda, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Direito penal fiscal”, ob. cit.,
p- 545. Referindo-se ao «tonus» eticizador da «moderna» orientagdo do direito fiscal imprimida
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Assim, ap6s a entrada em vigor do DL n.? 394/93, a ameaga com a pena
privativa da liberdade para os crimes fiscais, em que se traduzia a (renovada)
previsao da pena de prisio enquanto san¢io principal, imprimia nestas infrac-
¢oes um incontestdvel recorte de dignidade penal e uma marca de caréncia

de tutela penal ou necessidade de pena, caracteristicas inconfundiveis do
ilicito criminal®®'.

Encontrando-se hoje aquela compreensao ética do direito penal fiscal per-
feitamente consolidada®? nao parecem mais restar duvidas quanto ao papel do
sistema fiscal e seus objectivos®* de justica distributiva, desde cedo defendi-
dos, paralelamente aos intuitos de arrecadagdo de receitas, tendo-se em vista
asnecessidades de financiamento das actividades sociais do Estado, realizadas,

como se sabe, sobretudo mediante a cobranga de impostos e outros tributos®*.

na reforma fiscal, e logo preconizando a criminalizagdo das infracgdes fiscais mais graves,
em plena década de 1970, GERsAo, Eliana, “Revisdo do sistema juridico relativo & infracgio
fiscal”, in DPEE, Vol. II: Problemas Especiais, Coimbra: Coimbra Editora, 1999, pp. 89 ss.

2! Neste sentido, ANDRADE, Manuel da Costa, “O abuso de confianga fiscal e a insustentével
leveza (de um acérddo)..”, ob. cit., p. 233.

22 Nesse sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para a fundamentagio
de um discurso punitivo em matéria penal fiscal”, 0b. cit., p. 481; da mesma forma, Sousa,
Susana Aires de, “Sobre o bem juridico-penal protegido nas incriminagées fiscais”, in DPEE,
Vol. I1I, Coimbra: Coimbra Editora, 2009, pp. 293 ss. Estando hoje cabalmente afastado aquele
entendimento que concebia o ilicito fiscal como correspondendo a “uma fase policial do
direito, desprovida de todo o contetido ético, traduzindo-se na violagdo de prestagdes ou
deveres vexatérios, desproporcionados e injustos, que incitam o contribuinte a defender-se
com a ocultagio e a fraude”, carecido de contetido moral, ou de um «minimo ético» atribuidor
de dignidade penal, no trilho alids dos ensinamentos teoldgicos de S. Tomas de Aquino e
da concepgido de que “as normas tributdrias ndo obrigam em consciéncia, mas sdo tio-so
objecto de coac¢io externa do Estado”. Veja-se CORREIA, Eduardo, “Os artigos 10.2...”7, ob. cit.,
pp- 23-24; igualmente, Sousa, Alfredo José de, “Direito penal fiscal — uma perspectiva”,
ob. cit., p. 159. Ainda, nesta drbita, cfr. GONGALVES, Laureano, Direito Penal Fiscal, Evasdo e
Fraude Fiscais, Porto: Vida Econémica, 2013, p. 35.

263 As finalidades do sistema fiscal surgem, desde logo, determinadas na Lei Fundamental,
designadamente no seu art. 103.%/1, a0 impor como objectivos do sistema fiscal a “satisfacao das
necessidades financeiras do Estado” e uma “reparticio justa dos rendimentos e da riqueza”.
Cfr. o art. 103.%/1 da CRP.

%+ Ainda, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Direito penal fiscal”, 0b. cit., p. 545. Sobre o «dever
fundamental» de pagar impostos enquanto instrumentos de realizacio das tarefas estaduais,
veja-se, por todos, NABATS, José Casalta, O Dever Fundamental de Pagar Impostos, Contributo
para a compreensdo constitucional do estado fiscal contempordneo, Coimbra: Almedina, 2015,
especialmente pp. 185 ss.
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Constitui este, em suma, o fundamento ético do imposto, legitimador
deste alargamento do ambito aplicativo do direito penal para uma drea
tradicionalmente estranha a tal qualificacio, e consagrado constitucionalmente
nos artigos 103.2 e 104.%, que atribuem ao sistema fiscal, para além da ji
mencionada finalidade de uma “justa reparti¢do dos rendimentos e da
riqueza” (art. 103.%/1, in fine), os imperativos de “diminui¢do das desigualdades”
(no art. 104.%/1, relativamente ao imposto sobre o rendimento pessoal) e de
“igualdade entre cidaddos” (no art. 104.%/3, em referéncia a tributagio do

patrimoénio), sem olvidar as necessidades de “justica social” (art. 104.%/4,

265_266 _

no tocante a tributa¢ao do consumo preceitos que, conjuntamente

com o antes positivado no RJIFNA (principalmente apds o DL n.2 394/93)
e transposto hoje no RGIT, bem ilustram a crénica adesio e continua
fidelidade do direito penal fiscal nacional a0 programa da eticizagao do direito
tributdrio®®”.

265 Estes dois dispositivos fundamentais, referentes ora ao sistema fiscal em geral (art. 103.°

da CRP), ora as principais tipologias de impostos (art. 104.2 da CRP) e que integram a
designada «constituigdo fiscal», tragam, no fundo, os guindastes constitucionais pelos quais se
deverd orientar o programa fiscal estadual, erigindo-se, ao lado desse objectivo inteiramente
financeiro de arrecadagdo de receitas tendentes ao financiamento das despesas publicas,
um objectivo social de justa reparti¢io de rendimentos e riqueza. Por conseguinte, tem-se
em vista uma ideia de «justiga social», projectando-se a diminuic¢do das desigualdades na
distribuigdo dos rendimentos, mediante expedientes como a «progressividade do sistema
fiscal», agravando-se mais os rendimentos elevados e as maiores fortunas (cfr. o art. 104.2,
especialmente os numeros 1, 3 e 4). Ademais, é instrumento privilegiado da execugédo das
finalidades extrafiscais, precisamente o imposto sobre o rendimento pessoal, enunciado
no art. 104.%/1, que ser4 unico e progressivo, visando-se a “diminui¢do das desigualdades”;
devendo ainda a tributacio do patriménio “contribuir para a igualdade entre cidadaos”
(art. 104.2/3); e, por ultimo, também a tributacio do consumo, voltada para a “justiga social”,
deverd “onerar os consumos de luxo”. Veja-se, aprofundadamente, CANOTILHO, J. ]. Gomes /
/MOREIRA, Vital, Constitui¢do da Repiiblica Portuguesa Anotada, Vol. I, Coimbra: Coimbra
Editora, 2014, nas anotagdes aos artigos 103.2 ¢ 103.%, pp. 1087 ss. Ainda, imprescindivel no
que toca as finalidades dos impostos, acompanhando os objectivos do sistema fiscal tracados
no texto constitucional de 1976 e alteragdes decorrentes da primeira revisdo, RIBEIRO, José
Joaquim Teixeira, A Reforma Fiscal, ob. cit., pp. 97 ss.

266 Cfr. os arts. 103.%/1 e 104.2 da CRP. Expondo este raciocinio, RODRIGUES, Anabela
Miranda, “Contributo para a fundamentacdo de um discurso punitivo em matéria penal
fiscal”, ob. cit., p. 481.

267 Neste sentido, ja por altura da vigéncia do RJIFNA, D1as, Jorge de Figueiredo / ANDRADE,
Manuel da Costa, “O Crime de Fraude Fiscal...”, 0b. cit., p. 77.
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Bem se vé que, até hd relativamente pouco tempo atrds, andou distante
da unanimidade a orientacio legislativa acerca deste problema, algo natural-
mente advindo da dispersdo de discursos de que ndo invulgarmente viveu a
doutrina mais especializada.

De resto, tem sido sobretudo em torno destes conceitos de «eticizagio» e de
«justiga distributiva», alicer¢ando-se neste ideal ou fundamento ético associado
ao imposto e consagrado constitucionalmente, que se tém desde cedo edifi-

cado as argumentagdes tendentes a criminalizagdo do ilicito tributério, ou,

se quisermos, a fundamentagiao de um «discurso punitivo em matéria penal»***,

268 Para uma visdo global da doutrina nacional no tocante a fundamentagdo de um “dis-

curso punitivo em matéria penal”, vide Sousa, Susana Aires de, Os Crimes Fiscais..., 0b. cit.,
pp- 252 ss. Notando a crescente consciencializa¢do da gravidade social dos crimes fiscais e
considerando o comportamento contrario ao dever fiscal tdo censuravel, juridica e etica-
mente, como qualquer outra violagdo de normas juridicas, e até justificador de intervencio
penal pela relevincia comunitaria que representa, por oposi¢ao as frequentes alegacées dos
que pdem em causa a legitimidade das incriminagdes fiscais, referentes a subsidiariedade
do direito penal, & gravosidade e desproporcionalidade do sistema tributario, entre outras,
a que acrescem razdes que convocam consideragées de politica criminal moderna relativa-
mente 4 inadequagdo da pena de prisio as finalidades prosseguidas por tais incriminagdes,
SiLva, Germano Marques da, “Imposto, Etica e Crime..”, 0b. cit., pp- 65 ss; destacando a im-
portancia da cobranga dos impostos para o funcionamento das actividades sociais do Estado
e para o cumprimento das tarefas fundamentais para a sociedade, aponta o critério politi-
co-criminal da necessidade como o pardmetro decisivo legitimador da criminaliza¢do dos
comportamentos atentatérios ao «Fisco», para isso necessitando a criminalizago, para estar
legitimada, de uma dimenséo de tltima ratio (razdes de subsidiariedade), alcancavel quando
inexistirem meios ndo criminais a disposi¢io, e, em segundo lugar, quando os meios penais
utilizados se revelarem aptos a tutelar eficazmente os bens ou valores que importa garantir
(razdes de eficacia), RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para a fundamentacio de
um discurso punitivo em matéria penal fiscal”, ob. cit., pp. 481 ss; defendendo, de pronto, o
recurso aos principios e meios sancionatdrios penais, atentando as crescentes e escandalosas
propor¢des que o fenémeno da evasio fiscal vem atingindo e que fazem com que a maioria
dos crimes patrimoniais parecam verdadeiras “bagatelas”, sem esquecer ainda a agravagio
da carga fiscal com os decorrentes sacrificios acrescidos dos contribuintes que essa evasao
origina, e que acrescem a tal progressiva relevancia ética e aos objectivos de justica distri-
butiva do sistema fiscal, que conferem a este tipo de condutas um cardcter especialmen-
te censuravel, D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”, 0b. cit.,
pp- 17 ss; identificando a especial fei¢do social do Estado de Direito como alicerce da cri-
minalizagdo do ilicito tributdrio, assenta a fundamentagio ética do ilicito tributdrio numa
ideia de “cidadania fiscal”, que se manifesta ao nivel politico e financeiro, NaBAIs, José Ca-
salta, Direito Fiscal, ob. cit., pp. 423 ss. Igualmente, neste ambito, D1as, Jorge de Figueiredo /
/ ANDRADE, Manuel da Costa, “O Crime de Fraude Fiscal...”, op. cit., pp. 75 ss.
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mediante o efeito catalisador que essa transi¢cdo de um quadro em que os ili-
citos deste tipo era vistos como «Kavaliersdelikte», para passarem a ser olhados
como verdadeiras infrac¢des criminais, despertou®®.

Nesse sentido, a solugdo legalmente preferida pela previsao da pena pri-
vativa da liberdade como pena principal aplicavel as pessoas singulares, no

ambito penal-fiscal, pareceu recolher logo a aprovagio de boa parte da dou-

270

trina?’’, ainda mais quando nio se prescindia da pena de multa, aplicavel quer

enquanto pena principal, quer também em alternativa a pena de prisao*.
Mas, mais do que reputar-se como correcta esta opgao legislativa, a pena de
prisdo ¢ apontada como a sangio, em abstracto, mais adequada a este tipo de
criminalidade por ser, ndo raras vezes, a Unica apta a responder eficazmente
as (acrescidas) necessidades de promogéo do consciente ético-fiscal que per-

sistam, para além de ndo lhe poderem ser imputados os efeitos crimindgenos

e toxicos vulgarmente conexos com o cumprimento deste tipo de pena®?-7

— a0s quais j4 muito nos referimos ao longo deste estudo.

29 Veja-se, aludindo ao advento dessa particular fei¢ao social do moderno Estado de Direito,

NABAIS, José Casalta, Direito Fiscal, ob. cit., pp. 423 ss. Ainda nesta orbita, Pa1va, Carlos,
Das infracgdes fiscais a sua perseguicdo processual, Coimbra: Almedina, 2012, pp. 83 ss.

770 Desde logo, inequivocamente, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para a
fundamentagio de um discurso punitivo em matéria penal fiscal”, ob. cit., p. 484.

7! Acrescentando que os “6bices” associados a utilizacao da pena de multa neste tipo de
criminalidade sdo demasiados para que se possa prescindir da pena privativa da liberdade,
RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para...”, ob. cit., p. 484. Defendendo, a propdsito
da versao originaria do DL n.? 20-A/90, de 15 de Janeiro, que a rentncia a pena privativa da
liberdade no direito penal fiscal acarretava uma diminui¢do da capacidade de resposta do
Estado num dominio da criminalidade caracterizado pelo recurso a meios e métodos com
alguma sofisticagdo, pelo que a inclusdo desta pena no leque de san¢ées aplicéveis a titulo
principal permitia, precisamente, aumentar o aparato de reacgdes disponiveis, sem com isso
retirar espago  aplicacio alternativa da multa & qual o juiz teria de dar preferéncia sempre
que esta cumprisse de forma adequada as necessidades de prevengio, D1as, Augusto Silva,
“O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”, 0b. cit., pp. 26 ss.

72 Nesse sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda, idem, p. 484.

7% Esta ¢, alids, uma perspectiva acompanhada por parte de alguma jurisprudéncia, da
qual ¢ demonstrativo o Acérdao do Tribunal da Rela¢do do Porto de 23 de Fevereiro de
2011 (processo 2760/05.05.3TAVNG.P1), que, apoiando-se na doutrina de Anabela Miranda
Rodrigues, afirma que “nos crimes fiscais e parafiscais, a pena de prisdo ¢, em abstracto, a pena
mais adequada, por ser a inica capaz de responder as necessidades de promover a consciéncia
ética fiscal”, disponivel em, <www.dgsi.pt>.
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Por outro lado, ndo é nova a dentincia que parte da doutrina faz relativamente
a uma ineficacia geral da pena de multa no dominio da criminalidade
econémica, como jd referia Augusto Silva Dias?’*. Partindo da concepgao nada
inverosimil de os agentes destas actividades, mediante um célculo de custos
e beneficios, poderem perfeitamente concluir por ser vantajosa a assun¢io
do risco que constitui a imposi¢ao de uma pena de multa, no caso de o lucro
ilicito adquirido com o crime exceder as eventuais perdas decorrentes da
determinacio da pena de multa correspondentemente aplicavel, o que revela
o fraco alcance desta sangdo ao nivel da prevengao geral*”>. Por outro lado,
sempre poderiam os custos derivados da aplicacao desta pena ser rebatidos
através de uma manipulacio dos pregos, repercutindo-se sobre os operadores
econdémicos e, finalmente, sobre os consumidores®®.

Razoes mais do que suficientes para conduzirem a conclusio do efeito
“politico-criminalmente indcuo e mesmo perverso” de uma aplicacio solitdria
e obrigatdria da pena de multa a este 4mbito, e que identicamente desacon-

selham a subtracgdo da pena de prisdo do leque de penas principais aplica-

veis a estes crimes?”’-%78,

2% Cfr. D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”, 0b. cit., pp. 27

ss. Contra, GOMES, Nuno S4, Evasido Fiscal, Infrac¢do Fiscal e Processo Penal Fiscal, Lisboa: Rei
dos Livros, 2000, p. 118.

775 Veja-se, no mesmo sentido, POLAINO NAVARRETE, Miguel, “El delito fiscal: secuencias
fallidas de una reforma penal”, in EPC, vol. IX, 1986, p. 182.

776 Assim, Dias, Jorge de Figueiredo, “Breves consideragdes sobre o fundamento, o sentido
e a aplicagdo das penas em direito penal econémico”, in DPEE, Vol. I: Problemas Gerais,
Coimbra: Coimbra Editora, 1998, p. 384; D1as, Augusto Silva, 0b. e loc. cit..

#7  Continuamos a acompanhar D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao
Aduaneiro...”, 0b. cit., p. 27. Cfr. igualmente D1a4s, Jorge de Figueiredo, “Breves consideracdes...”,
ob. cit. p. 384; e, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para a fundamentagdo de um
discurso punitivo em matéria penal fiscal”, 0b. cit., p. 486.

#8  Contudo, nem sempre se atendeu a estas razdes, vingando, durante certo periodo de
tempo, imbuido pelo espirito convocado pelos ideais de minimizagdo da aplica¢do da pena
detentiva e de inadequacdo estrutural da pena de prisdo em termos da ressocializa¢io,
a doutrina que apontava a ideia de ndo serem estas penas as mais adequadas a este 4mbito,
devendo antes ser substituidas por san¢ées de diferente natureza, por sancionamentos de
cunho pedagdgico, num entendimento que chegaria a ter reflexo na legislagao nacional,
principalmente anterior a 1976, que entdo nio reconhecia utilidade a pena privativa da
liberdade quando aplicada ao ambito do direito penal fiscal. Cfr. Costa, José Manuel Cardoso
da, Curso de Direito Fiscal, 0b. cit., p. 94. Segundo esta (ndo recente) corrente, de que era Eduardo
Correia um dos principais proponentes em Portugal, nem a crescente eticizagdo do direito
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Com tudo isto ndo se vem advogar uma aplicagao tout court da pena pri-
vativa da liberdade para este ambito, mas tao sé enfatizar os perigos de uma
exclusdo a priori da possibilidade da sua aplicagdo, quando a determinagdo
da pena de multa nio se mostre suficiente, sobretudo de um ponto de vista
preventivo-geral, constituindo essas justamente as hipéteses em que cabera
ao tribunal optar pela pena de prisao, devendo sempre dar preferéncia a pena
de multa, de acordo com o regime geral, quando esta permita a conveniente
e adequada realizacdo das finalidades preventivas*®. Associada a esta pro-
posicdo esta logicamente a ideia de «ultima ratio» do recurso as penas pri-
vativas, igualmente valida no direito penal fiscal, e “pressuposta que haja
uma certa ressondncia moral ou ético-juridica do facto”, devendo predo-
minar as medidas de cardcter ndo institucional como a multa ou a pena
suspensa’®.

Portanto, a escolha mais frequente que o juiz possa fazer pela pena de pri-
sdo em relagdo a pena de multa no dambito do direito penal econémico e no
direito penal fiscal, mais do que no direito penal geral, ndo serd certamente
alheia as especialidades que em termos sancionatorios — dos fundamentos,

fiscal justificava o recurso a qualquer arma do arsenal punitivo do direito penal comum,
designadamente da pena de prisio, sendo antes aconselhada uma mais frequente utilizagao
das penas pecuniarias. Ademais, argumentava-se que, numa altura marcada pela demanda
pela progressiva limitacao da aplicagdo destas penas, seria agora contraditdrio carrega-las
para este dominio. O rumo seria o de conduzir os contribuintes a apreensao da importancia
do aparelho fiscal do Estado e do cumprimento dos seus deveres fiscais, privilegiando-se a
educacio e a consciencializagdo dos contribuintes, ao invés da previsio de penas rigorosas
para o incumprimento dos deveres fiscais. A luz deste pensamento, as sangdes haveriam
que encarnar medidas de contetido pedagégico, de caricter educador e incitador dessa
compreensio, susceptiveis de evitar a “indiferenca moral dos individuos em face das leis
tributdrias”, abolindo-se a pena de prisdo do direito fiscal penal. Nesse sentido, veja-se
CoRREIA, Eduardo, “Os artigos 10.°...”, 0b. cit., especialmente pp. 24-28. Ainda, apontando a
um predominio da pena de multa, RosAr, Juan del, “Ideas sobre la aplicacion de los principios
de Derecho Penal a la infraccién tributaria”, in ADPCP, 1963, T. X VI, p.16.

7% Nessa perspectiva, D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”,
ob. cit., p. 27, Anabela Miranda, “Contributo para a fundamentacio de um discurso punitivo
em matéria penal fiscal”, ob. cit., pp. 485 ss; D1as, Jorge de Figueiredo, “Breves consideragoes
sobre o fundamento, o sentido e a aplicagio das penas em direito penal econémico”, 0b. cit.,
pp- 384 ss.

20 Veja-se CORREIA, Eduardo, “Introdugio ao Direito Penal Econémico”, in DPEE, Vol. I:
Problemas Gerais, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pp. 304-305; ¢ ainda Sousa, Alfredo
José de, “Direito penal fiscal - uma perspectiva”, ob. cit., p. 160.
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sentido e limites das penas®! - caracterizam a delinquéncia econdmica, desig-

nadamente das exigéncias acrescidas de intimidagdo e de dissuasio, ou se
quisermos de prevencao geral de integragio, que neste dominio se impdem,
e por nio se cumprirem, em muitos casos concretos, com a aplicagdo de uma
pena de multa®?. Acrescendo que nem consideragdes relacionadas com a
prevengio especial®®? beliscam esta ilagdo, na medida em que - jd vimos - a
prisdo ndo produzird nestes delinquentes, por regra, 0s efeitos crimindégenos
que acarreta no delinquente comum, nao havendo que recear as sequelas con-
traproducentes e irreversiveis do meio prisional**.

# Veja-se, desenvolvidamente, acerca das especificidades sancionatdrias do direito penal

econémico em face do direito penal comum e de uma eventual «autonomizagao» do direito
penal econémico no que concerne ao nivel sancionatdrio, D1as, Jorge de Figueiredo, “Breves
consideragdes sobre o fundamento, o sentido e a aplicacdo das penas em direito penal
econémico”, ob. cit., pp. 375 ss. Ainda, fundamental neste Ambito, TIEDEMANN, Klaus, Lecciones
de Derecho Penal Econdmico (Comunitario, espafiol, alemdn), Barcelona: PPU, 1993, especialmente
31 ss; do mesmo Autor, “El concepto de derecho economico, de derecho penal economico y
de delito economico”, in RCD, Vol. 10,1983, pp. 59 ss

22 Nesse sentido, D1as, Jorge de Figueiredo, “Breves considerages sobre o fundamento,
o sentido e a aplica¢do das penas em direito penal econémico”, ob. cit., p. 383. Exigéncias
acrescidas que derivam directamente da diminuida visibilidade destes delitos e conducente
as elevadissimas taxas de «cifras negras»; do lugar de privilégio no “processo de selec¢io ou
recrutamento da delinquéncia” de que muitas vezes beneficiam os respectivos agentes, em
funcdo do seu status socioeconémico, e que tem reflexo sobretudo nas dreas de actuagio
dos «first-line-enforcers»; e, finalmente, das reconhecidas e particulares dificuldades de prova
judicidria que nesta criminalidade surgem, promotoras de uma inusitadamente elevada
percentagem de absolvigdes. Motivos que determinam as dilatadas exigéncias ao nivel
da prevencio geral positiva, em relagdo ao direito penal geral. Cfr., assim, D1as, Jorge de
Figueiredo, “Breves consideracdes...”, 0b. cit., pp. 379 ss; de igual modo, RODRIGUES, Anabela
Miranda, “Contributo para a fundamentacido de um discurso punitivo em matéria penal
fiscal”, ob. cit., p. 485. Acerca do tratamento desigual dos criminosos de colarinho branco na
administracdo da justica penal, SANTOs, Cldudia Cruz, O Crime de Colarinho Branco (da origem
do conceito e sua relevdncia criminoldgica a questdo da desigualdade na administragdo da justica penal),
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, pp. 197 ss.

8 Cujos objectivos, neste ambito criminoso, lembra Figueiredo Dias, ndo se prendem tanto
com uma “estratégia de «recuperacio social»”, tendo em vista as suas concepgdes sociais, ou
com uma (res)socializa¢io ao nivel da inser¢do do delinquente na comunidade — dado a seu,
em regra, reconhecido elevado grau de socializagdo, derivado do seu estatuto comunitario
e da sua respeitabilidade social -, mas antes com um défice de “atitude pessoal perante uma
especial orientagio estadual em matéria socio-econémica”. Assim, D1as, Jorge de Figueiredo,
“Breves consideragdes...”, 0b. cit., pp. 382 ss.

2% Veja-se Dias, Jorge de Figueiredo, “Breves consideragdes...”, 0b. cit., pp. 383 ss.
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Além de tudo o que ficou dito, ainda no que concerne as flutuagoes legis-
lativas em matéria de punigdo das infracgoes fiscais, denote-se que, na sua
esséncia, a orientacio prevista no RJIFNA apos a revisao de 1993 niao mais

se tornaria a modificar?®®

, sobrevivendo na legisla¢do penal-fiscal nacional a
estatuicdo da pena de prisao enquanto sangao principal aplicdvel a orbita dos
crimes tributdrios, operando o RGIT, inclusivamente, aquilo que se poderd
considerar como um auténtico “reforgo de eticizagdo”, através do aumento do
limite maximo da pena de prisdo, que ja se situa hoje nos 8 anos, a que acres-
ceu o aumento do limite maximo de dias de multa para as pessoas singula-

res, para os 600 dias*e.

2.2. As penas curtas neste ambito: emergéncia da sua substituicido ou
recuperacio da sua aplicabilidade?

Questdo diferente da discussio acerca da razoabilidade da previsdo da pena
privativa da liberdade neste dominio, e possivelmente menos pacifica, tem
que ver com a admissibilidade do recurso as penas curtas de prisao no 4&mbito
penal-tributdrio. Ora, merece esta questdo uma especial reflexdo da nossa
parte, tendo em conta os inimeros inconvenientes que lhe tém sido aponta-
dos - e que ja aborddmos suficientemente em sec¢io prépria —, desde ha algu-
mas décadas, enquadrados naquele idedrio global de combate a sua utilizacio,

285 O RJIFNA viria inclusivamente a ver o seu campo de aplicac¢io alargado as infrac¢oes

atentatdrias da seguranga social, através do DL n.? 140/95, de 14 de Junho, definindo-se e
penalizando-se os crimes contra a seguranca social. Cfr. Sousa, Susana Aires de, “A infraccio
fiscal (e a sua natureza)...”, ob. cit., p. 53; nesta temdtica, MENEZES, Armando Faria, “Processo
penal fiscal e de seguranca social. Processo de averiguacdes dos crimes fiscais. Natureza
juridica, (Reflexdes sobre o processamento dos crimes fiscais nao aduaneiros e de Seguranca
Social)”, in RPCC, A. 7,1997, pp. 445 ss.

286 Cfr. o art. 12.%/1, do RGIT. Vide, em suma, NaBAIS, José Casalta, Direito Fiscal, ob. cit.,
pp- 422 ss. Fenémeno que — atenta Casalta Nabais — nio se verifica exclusivamente entre
nés, sendo disso demonstrativa a reforma do direito penal tributdrio italiano de 1999-2000,
que operou o endurecimento das sang¢des, por via do Decreto Legislativo de 10 de Marco de
2000, bem digerida em ScieLLo, Andrea, “Prime osservazioni sui nuovi reati tributari”, in
DPT, Vol. LXXI,1n.°2,2000, p. 312 ss. De resto, terd o legislador querido, com o RGIT, afastar
definitivamente a ideia de constituirem as infraccées fiscais meros “delitos de cavalheiros”,
como se atesta em, MINISTERIO DAS FINANGAS, Anteprojecto do Regime Geral das Infrac¢oes
Tributdrias, Lisboa: Ministério das Financas, 1999, p. 5.
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o conhecido e célebre «movimento de luta contra as penas de prisido», especial-
mente combatente das penas de curta duragio e que marcou decisivamente
o quadro da politica criminal moderna, nacional e internacional, com refle-
xos evidentes ao nivel do desenvolvimento e promog¢ao de meios alternativos
a elas, de entre os quais merece destaque 6bvio o mecanismo das penas de
substitui¢ao®”.

Neste quadro, ja hd muito se vem defendendo a especial adequacio da
pena de prisao de curta duracgao, mais do que outros meios sancionatérios,
em relagio a determinado tipo de agentes e a certo tipo de criminalidade,
visando-se designadamente os casos da criminalidade econémica ou da cri-
minalidade «white-collar~*® - e, evidentemente, igualmente da criminalidade

289

tributdria em particular®’ - tendo-se portanto em vista individuos de esta-

tuto socioeconémico médio-elevado®®°.

Sendo assim, este pensamento parece radicar na ideia de que este tipo de
pena apresentaria um efeito «de choque» extremamente positivo nestes crimi-
nosos — considerando-se o designado efeito «sharp-short-shock», popular na
doutrina anglo-americana —, por regra pouco vulneraveis a multa pecuniaria,
a que acresceria uma desnecessidade de ressocializagdo, por se tratarem, via
da regra, de individuos adaptados a sociedade ou «socializados»*”'. Por con-
seguinte, nestas hipdteses, haveria uma especial utilidade e conveniéncia na
aplicacdo desta san¢do de curta duragio (ou mesmo de muito curta duragio),
em func¢io do seu efeito intimidativo de maior ressonincia sobre pessoas
de elevada estatura socioecondmica, ao contrario de san¢des como a multa,

287 Matéria que j4 tivemos oportunidade de abordar suficientemente nos primeiros pontos

deste trabalho. Vide supra, o capitulo I.

28 Veja-se, em torno do conceito de crime de colarinho branco, SaNTOs, Claudia Cruz,
O Crime de Colarinho Branco..., ob. cit., pp. 53 ss.

8 Sobre o relacionamento entre o direito penal econémico e o direito penal fiscal, veja-se
Sousa, Alfredo José de, “Direito penal fiscal...”, ob. cit., pp. 154 ss.

0 Nesse mesmo rumo D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”,
ob. cit., pp. 27 ss.

#1 Veja-se RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substitui¢do no
Cédigo Penal Portugués”, ob. cit., pp. 12 ss; igualmente Dias, Jorge de Figueiredo, “Os Novos
Rumos da Politica Criminal e o Direito Penal Portugués do Futuro”, ob. cit., pp. 35 ss; e D1as,
Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”, 0b. cit., pp. 27-28. Do mesmo
modo, em obra crucial, CosTa, José de Faria, Direito Penal Econdmico, Coimbra: Quarteto
Editora, 2003, pp. 91 ss.
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e em relagdo as quais nio haveria entdo que temer o efeito dessocializador e
corruptor da pena privativa da liberdade®? Acresce a esse efeito particular-
mente acentuado que esta pena produz sobre delinquentes da classe média
e elevada - corroborado por investigagdes criminolégicas®? -, compromete-
dor do respectivo estatuto social, a sugestdo de que a sua breve duragio per-
mitiria ultrapassar alguma tradicional resisténcia dos tribunais na aplicagio
de penas de prisiao aos agentes de crimes fiscais®*.

Por outras palavras, esta reabilitacio da pena curta de prisdo para o 4mbito
da criminalidade econémica, e para a tributdria em particular, dentro da
ideia de adequacio da pena de prisao aos crimes tributdrios, prende-se con-
cretamente com uma apontada susceptibilidade para produzir “aumentos
exponenciais de taxas de eficicia”, mediante a invocagdo de factores com a
“sensibilidade a pena” e a “susceptibilidade de se ser influenciado” por ela**.
Na visao de Anabela Miranda Rodrigues, niao sendo de desconsiderar, aqui,
eventuais “sentimentos de vergonha social” provindos da aplica¢do da pena
de prisao, por se tratarem afinal, em geral, de elementos de status socioeco-
némico médio-alto, as penas curtas parecem oferecer uma possibilidade de

#2 Cfr. Dias, Jorge de Figueiredo, A Pena de Multa de Substituigdo”, ob. cit., p. 164.
Referindo-se ao possivel (embora ndo completamente comprovado) efeito positivo destas
penas em certos grupos de delinquentes, WEIGEND, Thomas / JEscHECK, Hans-Heinrich,
Tratado de Derecho Penal: Parte General, Granada: Comares, 2002, p. 818. Da mesma maneira,
salientando o efeito preventivo-geral desta san¢do, TIEDEMANN, Klaus, Wirtschaftsstrafrecht und
Wirtschaftskriminalitit I, Allgemeiner Teil, Reinbek bei Hamburg: Rowohlt, 1976, p. 247, e do
mesmo Autor, Poder Economico y Delito: Introduccion al derecho penal economico y de la empresa,
Barcelona: Ariel Derecho, 1985, pp. 162 ss (apud D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal
Fiscal Nao Aduaneiro...”, ob. cit., p. 27); D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal
Nio Aduaneiro...”, ob. cit., p. 27. Ainda, acerca da eficicia das penas curtas de prisdo nos
delitos econémicos e do seu efeito, particularmente intenso sobre delinquentes pertencentes
a classe média-alta, LEIGH, M. L. H., “Politique et mesures pénales relatives aux infractions
économiques”, in Aspects Criminologiques de la Délinquance d’Affaires: Rapports présentés a la
douzieme Conférence de directeurs d'instituts de recherches criminologiques (1976), Strasbourg: Conseil
de I’Europe, 1978, pp. 130 ss.

% Desde logo, LEIGH, M. L. H., “Politique et mesures pénales relatives aux infractions
économiques”, ob. cit., especialmente pp. 130 ss.

% Assim, D1as, Augusto Silva, “O Novo Direito Penal Fiscal Nao Aduaneiro...”, ob. cit., p. 28;
RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para a fundamentagio de um discurso punitivo
em matéria penal fiscal”, ob. cit., p. 484.

5 Neste sentido, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo paraafundamentagio de um
discurso punitivo em matéria penal fiscal”, ob. cit., p. 484.
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influéncia positiva relativamente a estes agentes*°. Complementando-se a
tais razoes essa inaplicabilidade (ou, pelo menos, uma substancial atenuagio)
do repertdrio de inconvenientes associados a estas san¢oes de curta duragio,
diz-se que os individuos abrangidos por estas hipéteses sio imunes a esses
efeitos ou, pelo menos, detentores de um “maior potencial de delabelling”*".

Em contrapartida, parecem neste dominio continuar a vigorar os sugeridos
perigos relacionados com uma aplicagdo sharp-short-shock da pena curta de
prisdo a estes elementos de condi¢do econémica elevada, na medida em que,
se se pode argumentar que nao corrompem, ou que nio ha nestes casos o
risco de efeitos dessocializantes, ou que esses riscos sio mitigados, nio ¢é
menos verdade que transporta consigo uma ameaga de um choque psicolégico
necessariamente mais proeminente, dado esse estatuto dos agentes a que
se dirigem, e consequentemente potenciador, para além do necessario, das
sequelas estigmatizantes da pena privativa da liberdade®*.

Depois, deve observar-se que a utiliza¢ao da pena de prisao de breve dura-
¢do nestas hipdteses, ndo se prende tanto com o estatuto pessoal do agente,
mas sobretudo com a natureza da infrac¢ao cometida, e em relacio a qual esta
pena se mostra especialmente eficaz e pertinente, sendo por isso absoluta-
mente de evitar uma aplicagdo indiscriminada, isto ¢, um recurso ao efeito
sharp-short-shock da pena curta a todos os delinquentes deste tipo de crimi-
nalidade em relacio a quaisquer crimes que cometam?”.

2 Assim, continuamos a acompanhar RODRIGUES, Anabela Miranda, ob. cit., p. 484.

Vide RODRIGUES, Anabela Miranda, ob. cit., p. 484; ¢, da mesma Autora, “Direito penal
fiscal”, ob. cit., p. 547. De igual forma, D1as, Jorge de Figueiredo, “Breves consideragées...”,
ob. cit., pp. 384 ss.

28 Veja-se RODRIGUES, Anabela Miranda, “Critério de escolha das penas de substituicio
no Cédigo Penal Portugués”, ob. cit., p. 14; seguindo idéntico rumo, sem, todavia, excluir uma
avaliacdo positiva deste efeito “s6 em certos e muito contados casos”, D14s, Jorge de Figueiredo,
”A Pena de Multa de Substituicdo”, ob. cit., p. 164.

% Atentamente, Dias, Jorge de Figueiredo, “Os Novos Rumos da Politica Criminal e o
Direito Penal Portugués do Futuro”, ob. cit., pp. 35-36; ¢ também, RODRIGUES, Anabela
Miranda, “Contributo para a fundamentacao de um discurso punitivo em matéria penal
fiscal”, ob. cit., p. 484. Em referéncia a corrente que reanima a pena (muito) curta de prisio
em nome de um «choc psychologique» supostamente benéfico tanto para a colectividade como
para o proprio individuo, ANCEL, Marc, “Aspects juridiques du probleme”, in RPDP, Vol. 100,
1976, p. 709. Por sua vez, partindo da proposta politico-criminal de eliminacdo da pena de
prisdo inferior a 6 meses, acompanha os desenvolvimentos de politica criminal internacional
no sentido da recuperagio da pena de prisdo de curta duragdo para determinados contextos,
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De resto, a afirmada especial adequabilidade e aptiddo da pena de pri-
sao de breve duragdo neste campo, que a torna numa sangao susceptivel de
ser determinada pelo julgador e que por isso nio se deve excluir do leque de
medidas a sua disposi¢do, em nada contende com a regra geral da preferén-
cia que sempre deve ser dada a pena de multa em relagdo a pena privativa da
liberdade, mas significando tdo-sé a conveniéncia da sua aplicacdo quando
as necessidades do caso concreto assim o exijam*®.

Last but not least, um Gltimo apontamento se exige, tornando-se premente
sublinhar nesta fase que, com o que agora se vem dizendo - a4 semelhanga
do que ja se disse em relagdo a pena detentiva em si —, ndo se pretende dora-
vante afirmar a nega¢do dos iniumeros e incalculdveis inconvenientes de que
padecem as penas de curta duragio e que ja foram aqui devidamente docu-
mentados, na esteira de um modelo de politica-criminal reinante desde hd
décadas. Aquilo que se propde é simplesmente atrair para este debate a
(de maneira alguma inconcebivel) tese da peculiar conveniéncia destas san-
¢oes nos campos do direito penal econdmico e do direito penal fiscal que,
sob um argumentdrio que se mostra procedente, se nos afigura como intei-
ramente crivel e aceitavel, o que — mais uma vez refor¢amos — nio equivale
a sua aplicacio a todos e quaisquer casos que envolvam delinquentes destas
formas de criminalidade, numa circunstancia que acaba constituindo (mais)
uma particularidade punitiva do direito penal fiscal em relacio ao direito penal
geral, traduzida no facto de as penas curtas de prisio muitas vezes bastarem
para a satisfagdo das exigéncias de prevengio geral, a0 mesmo tempo que
incorporam uma especial aptidao para cumprir as necessidades preventivo-

-especiais®®'.

sem deixar de criticar a alegada eficdcia e também a reclamada imperiosidade do seu efeito
«shock», Rox1N, Claus, “El desarrollo de la politica criminal desde el proyecto alternativo”,
in DP, A. 2, n.* 5-8,1979, pp. 515 ss.

300 Assim, D1as, Jorge de Figueiredo, “Breves consideragdes...”, 0b. cit., p. 384.

Em conclusio sobria, RODRIGUES, Anabela Miranda, “Contributo para a fundamentagio
de um discurso punitivo em matéria penal fiscal”, ob. cit., p. 489. Cfr., igualmente, D1as, Jorge
de Figueiredo, “Breves consideragées...”, 0. cit., p. 384.
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2.3. As sang¢des penais no RGIT, com a problemaitica das penas de
substitui¢io no horizonte

Sintonizados que estamos, enfim, no quadro das consequéncias juridicas dos
crimes tributdrios, cabera agora voltarmos as nossas atengoes para a concreta
andlise das san¢des legalmente previstas no RGIT para estas infracgoes, pro-
curando incidir a nossa reflexdo em torno do papel que o instituto das penas
de substituigdo assume neste terreno tao particular.

Dessarte, tal como sucede no Cédigo Penal no que concerne ao 4mbito do
direito penal comum, também o Regime Geral das Infrac¢oes Tributarias,
enquanto codifica¢io de cardcter especial, determina especificamente penas
principais e penas acessorias a aplicar aos crimes tributdrios, atinentes quer
as pessoas singulares quer aos entes colectivos e equiparados®*®. Assim,
genericamente, de acordo com o seuart. 12.2, se no tocante aos crimes tributarios
praticados por pessoas singulares se prevé a aplicagio de pena de prisao até

8 anos ou a multa de 10 até 600 dias®®

,j4 no que respeita aos crimes tributa-
rios cometidos por pessoas colectivas apenas se prevé a aplicacao da pena de
multa a titulo principal, podendo esta oscilar entre os 20 e os 1920 dias®***.
De resto, nos termos do art. 15.%, a cada dia de multa corresponderd uma
quantia entre €1 e €500, no caso de pessoas singulares, e entre €5 e €5000,
tratando-se de entidades colectivas ou equiparadas®®. Adjacente a estes limi-
tes, naturalmente que as penas correspondentes a cada crime se encontram
fixadas na respectiva tipologia legal, dispondo o art. 12.%/3 do RGIT a regra
de os limites, minimo e maximo, estabelecidos nos diferentes tipos legais de
crimes para as pessoas singulares serem elevados para o dobro no caso de

serem aplicados a pessoas colectivas, salvo estatui¢do legal em contrario®*.

302 A este nivel, S1LvA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgoes Tributdrias, ob. cit.,

pp- 103 ss.

303 Cfr. oart. 12.¢/1do RGIT.

0% Note-se que tal regime se dirige a pessoas colectivas, sociedades, ainda que irregularmente
constituidas, e outras entidades fiscalmente equiparadas. Cfr. o numero 2 do art. 12.°
do RGIT.

35 Que o tribunal fixa em fungio da situagdo econémica e financeira do condenado e seus
encargos. Veja-se o art. 15./1do RGIT.

306 Cfr. o art. 12.%/3 do RGIT. Neste 4mbito, S1Lva, Isabel Marques da, Regime Geral das

Infracgdes Tributdrias, ob. cit., p. 104. A Comissdo de Revisdo terd procurado, com esta norma,
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Além disso, ao lado das penas principais de prisao e de multa, o RGIT avanga

com a estatuigdo de um conjunto de penas acessoriamente aplicaveis aos agen-

tes de crimes tributarios®”’, no seu art. 16.%, isto &, aplicaveis apds a condenagio

numa pena principal, juntamente com esta’*®
tos do art. 17.93%°,

Quanto a problematica da escolha e determinagio da medida da pena,

, cumprindo-se os pressupos-

parece que se deve proceder nos termos gerais do Cédigo Penal®, remetendo-
-se a escolha necessariamente para os artigos 70.2 e 71.2 do CP*". Ademais,
a Unica especialidade que se impde a este nivel, no 4mbito da criminalidade

reforgar a protec¢do do bem juridico, mediante a agravagdo da pena a aplicar as pessoas
colectivas e equiparadas — orientacio que ja vinha do DL n.? 394/93 de 24 de Novembro. Nesse
sentido, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 131; igualmente, o
proprio anteprojecto do RGIT, MINISTERIO DAS FINANGAS, Anteprojecto..., 0b. cit., p. 15.

307 Dentro desta temdtica em particular, veja-se CARVALHO, José da Fonseca, “Sangoes
acessdrias no 4mbito do Regime Geral das Infrac¢des Tributdrias”, in IIT Congresso de Direito
Fiscal, Porto: Vida Econémica, 2013, pp. 217 ss; também, PINTO, Anténio Augusto Tolda /
Bravo, Jorge dos Reis, Regime Geral das Infracges Tributdrias..., ob. cit., pp. 70 ss.

308 De resto, para além da prévia condenacio numa pena principal, para que tenha lugar a
determinagido de uma pena acesséria é necessario ainda que o juiz comprove, no facto, um
determinado contetdo do ilicito, justificador material da aplica¢do da pena acessoria. Nestes
termos, Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués..., ob. cit., p. 158.

39 Que, além dos pressupostos ai transcritos, remete para a necessidade de respeito dos
requisitos previstos no regime do CP, a que correspondem ao art. 65.° e seguintes.

310 Nesse sentido, SILVA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgdes Tributdrias, op. cit., pp.
104-105; S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p.132. Cfr., igualmente,
CATARINO, Jodo Ricardo / VicTorINO, Nuno, “O regime sancionatdrio das infracgoes as leis
fiscais”, in Li¢des de Fiscalidade, Vol. I - O Sistema Tributdrio Portugués, Coimbra: Almedina, 2013,
p- 504; e, RIBEIRO, José Antunes, Regime Geral das Infraccoes Tributdrias (fiscais, aduaneiras e
contra a seguranga social), Anotado e Comentado, Legislagio Complementar, Lisboa: Quid Juris?,
2002, p. 46.

3 Referentes ao “Critério de escolha da pena” e 4 “Determinagdo da medida da pena”, que,
em suma, impdem a preferéncia pela aplicacdo da pena nao privativa da liberdade no caso de ao
crime serem aplicéveis, em alternativa, pena de prisdo e pena nio detentiva (art. 70.2do CP), e
que amedida concreta da pena deve ser aferida em fungio da culpa do agente e das exigéncias
de prevenc¢io, bem como ainda se deve olhar a todas as circunstincias que depuseram a
favor ou contra o agente, devendo ser sempre fundamentada na sentenca a medida da pena
que for optada (art. 71.2 do CP). No mesmo sentido, Anabela Miranda, “Contributo para a
fundamentagio de um discurso punitivo em matéria penal fiscal”, 0b. cit., p. 485. Por exemplo,
apontando aos critérios dos arts. 70.2 ¢ 71.2 do CP para a substitui¢do de pena de prisdo por
multa, em caso de crime de abuso de confianga contra a seguranga social (art. 107.2 do RGIT),
o0 Ac. do TRL de 17-05-2016 (processo 519/10.1TAOER.L3-5), disponivel em <www.dgsi.pt>.
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tributdria, prende-se com o art. 13.2 do RGIT e com a necessidade de se aten-

der, sempre que possivel, ao prejuizo causado pelo crime?"?

,a que corres-
pondera a diminui¢do patrimonial que a Administragio Tributdria sofreu
em consequéncia do crime, isto nos casos em que o prejuizo nao tenha sido
reparado espontaneamente, antes da determinagio da pena, designadamente
quando se tenha em vista a dispensa da pena, conducente ao arquivamento
do processo (veja-se os arts. 22.2 e 44.2 do RGIT)**.

No que concerne a aplicabilidade das penas de substitui¢do a este domi-
nio, uma resposta rigorosa acha-se significativamente mais dificultada.
Se no Regime Geral das Infrac¢oes Tributdrias as coisas parecem relativa-
mente pacificas no que se limita as penas principais aplicaveis aos crimes
tributarios e as penas acessoriamente admissiveis — cujo regime surge inequi-
vocamente expresso e com suficiente clareza na disciplina legal, como vimos
-, j4 no que respeita ao terceiro grande grupo de sangoes penais®*, isto ¢, a
problematica da substituicao da pena no tocante as hipéteses criminosas abar-
cadas pelo RGIT, uma solugio ndo imprecisa surge deveras mais dificultada.

Assim, salvo o regime que concretamente edifica para a suspensao da exe-
cucio da pena de prisdo, no seu art. 14.° — pelas suas particularidades mere-
cedor de uma abordagem aprofundada, a que adiante (re)tomaremos —, nio
restam duvidas de que o legislador penal-tributario nio teve a preocupagio
de esbogar qualquer regime particularizado de substitui¢ao das penas aplica-
das a crimes sob a al¢ada do direito penal tributario. Por conseguinte, desta
aparente inexactidao, susceptivel de despoletar incertezas transpostas para os
meios judicidrios e jurisdicionais, motivada pela circunstancia de o RGIT se
limitar a estabelecer a disciplina da suspensao, sem cuidar de se pronunciar
acerca de um regime especial e completo da substitui¢ao da pena, podem por-
-se algumas davidas. Desde logo, pondo-se a questdo de perceber as motiva-
¢oes que guiaram o legislador do RGIT no sentido da previsao desta pena de

32 Cfr. o art. 13.2 do RGIT. Nesta matéria, ANTUNES, Paulo Rodrigues, Infracgoes Fiscais e

seu Processo — Regime Geral Anotado, Actualizado segundo as alteragoes orgamentais de 2003/2004,
Coimbra: Almedina, 2004, p. 36.

33 Vide S1Lva, Germano Marques da, tlt. ob. cit., p. 132. No mesmo sentido, PINTO, Anténio
Augusto Tolda / BrRavoO, Jorge dos Reis, Regime Geral das Infracgdes Tributdrias..., ob. cit., p. 62.
34 Optando por uma compilagdo das san¢des penais em trés tipos fundamentais, ANTUNES,

Maria Jodo, Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 22 ss.
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substitui¢do e ndo de outras. Afinal de contas, a que se deve a previsio de um
regime auténomo da suspensao da pena de prisao, quando nio se teve a preo-
cupacio de erigir um regime completo da substitui¢io da pena? Ou melhor,
porque quis o legislador estabelecer uma disciplina especial para esta pena
de substitui¢do e ndo para outras? Depois, ao nivel da aplicabilidade das res-
tantes penas de substituigao, serd que tém neste ambito a aplicagio que lhes
¢ configurada no CP? Sera que o facto de nao constarem do RGIT exclui a
possibilidade de serem aplicadas aos agentes de crimes tributarios? Sera que
medidas como a pena de multa de substitui¢do, a proibi¢ao do exercicio de
profissao, fungio ou actividade ou a prestagio de trabalho a favor da comuni-
dade mantém na drea da criminalidade tributdria vigor idéntico aquele com
que surgem configuradas no CP? E que papel se reserva as solu¢des sanciona-
térias substitutivas de caracter detentivo, como o regime de semidetencio, a
prisao por dias livres ou mesmo o regime de permanéncia na habitagao? Sera
que em virtude da estruturagdo da disciplina sancionatéria do RGIT, que
se limita a estatuir um regime especial de suspensdo da execucio da pena
de prisdo, ja ndo haverd espago, no 4mbito penal-tributario, para o conjunto
de virtudes inabaldveis que encerram as penas de substitui¢do, sobretudo
as de indole nao detentiva, e em relagdo as quais tanto nos temos referido
ao longo do presente estudo, nao nos abstendo de as elogiar? E se sao aqui
igualmente aplicaveis estas medidas substitutivas, como terd lugar a substi-
tui¢do da pena? Entdo afinal, em que termos se pode proceder a substituicao
da pena de prisao aplicada a agente de crime tributario por pena de multa
ou outra qualquer medida de substitui¢do de caricter institucional ou nio
institucional? Bem se vé ndo ser insignificante o espago que estas nuances do
RGIT deixam a geracio de inquietagdes...

Neste quadro — e abstendo-nos, para j, de cuidar procurar respostas para
as interrogagoes relativas a suspensio da pena, que deixamos em suspenso
até ao préximo capitulo —, nada dispondo o Regime Geral das Infrac¢oes
Tributarias, estamos em crer que havera aqui lugar a aplicagio do previsto no
regime geral do direito penal comum para esta matéria, pelo que a substituigao
da pena privativa da liberdade imposta a pessoas singulares se processard, ao
que tudo indica, nos termos gerais dos artigos 43.% e seguintes do CP. Esta
solugio afigura-se, deste modo, como o remédio mais sensato, também em
concordincia com o art. 3.2do RGIT e com o principio da aplica¢io subsididria
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do Cédigo Penal quanto aos crimes tributarios, nao sendo de estranhar, por
315

isso, que seja a solugio preferida pela doutrina

Deste modo, ndo pode deixar de reconhecer-se que a previsao isolada da
suspensdo da execugdo da pena neste Regime acaba fomentando alguma
estranheza, posto que, em relagio as restantes penas de substitui¢do existen-
tes no direito penal geral e ao préprio modo de exercicio da substituigio da
pena, ji ndo teve o legislador a preocupacio de esbogar um regime especi-
fico, deixando tais problematicas a algada — ao que tudo parece indicar — do
regime geral do Cédigo Penal.

De resto, ja a versdo originaria do RJIFNA nada dispunha quanto a
possibilidade de substituigdo das penas, limitando-se a referir-se a suspensao
da execugio da pena de prisdo, no seu art. 11.%/5, a propésito da pena de multa,
estatuindo da hipétese de figurar, de entre os deveres a impor ao condenado
“em caso de suspensdo da execucio da pena”, a obrigacdo de pagamento
prévio da divida de imposto e acréscimos legais®'®. Apds as alteragdes
introduzidas pelo DL n.? 394/93, que trouxe consigo a previsio da pena de
prisdo a titulo de sangdo principal aplicavel as pessoas singulares®’, logo
foi consagrada expressamente a admissibilidade de suspensao da pena nos
numeros 6 e 7 do art. 11935,

Anteriormente, de modo diverso, o DL n.% 619/76, de 27 de Julho, que
criminalizou as infracgoes tributarias mais graves, punindo-as com pena de
prisdo, a0 mesmo tempo que previa explicitamente a admissibilidade de subs-

319

titui¢do da pena de prisao por multa — mas unicamente por multa®® —, esta-

belecia a inadmissibilidade do beneficio da suspensdo da pena no direito

penal tributdrio®?°-3.,

35 Nessa mesma direcgio, STLvA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit.,
pp- 132 ss; igualmente, Parva, Carlos, Das infracgdes fiscais & sua perseguicio processual, ob. cit.,,
pp- 264 ss.

36 Cfr. o art. 11.%/5, da versdo originaria do DL n.? 20-A/90.

317 Veja-se o art. 9.%/1, dado pela redac¢do do DL n.? 394/93.

318 Cfr. os arts. 11.%/6 e 11.%/7 do RJIFNA, na referida versao posterior ao DL n.* 394/93.

39 Vide o art. 4.2/1 deste primitivo diploma, que instituia o regime de substitui¢do da pena
de prisdo por multa.

320 Veja-se o art. 6.% que peremptoriamente negava a hipétese de suspenséo.

321 Atente-se que se optou, nesta fase, por ndo se analisar desenvolvidamente estes preceitos,
pois a eles voltaremos aquando do tratamento especifico que adiante fazemos do mecanismo

da suspensio da execuc¢io da pena no RGIT.
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CAPITULO III - A SUSPENSAO DA EXECUCAO DA PENA DE PRISAO
NO REGIME GERAL DAS INFRACCOES TRIBU-
TARIAS

1. A suspensio da execugdo da pena de prisdo no RGIT
1.1. Considerandos preliminares

Tragada uma inexcusavel panordmica global a respeito do peculiar domi-
nio juridico-penal de que neste momento nos ocupamos e feita uma medita-
¢do em torno da problematica das penas no direito penal fiscal, ¢ chegado o
momento de centrarmos a nossa reflexao na concreta e sui generis disciplina
que a Lei n.2 15/2001, de 15 de Junho, institui para a suspensio da execugdo
da pena de prisdo.

Com efeito, se no que respeita as restantes penas substitutivas da pena
de prisao o Regime Geral das Infrac¢oes Tributdrias nada dispoe, colhendo
aplicagdo, nesse dominio, as normas relevantes do Cédigo Penal, jd no corres-
pondente & pena de suspensao o legislador tratou de estabelecer um regime
especial, previsto no artigo 14.° do RGIT. Assim sendo, acontece que, dife-
rentemente do que sucede com outros ramos do direito penal secundario e
com outras legislag6es penais avulsas, o RGIT erige, para a suspensao da exe-
cugdo da pena, uma disciplina propria e distinta da firmada no regime geral
do Cédigo Penal.

Encontrando-nos, aqui, pois, perante um ecossistema especifico,
sujeitando-se a suspensao das penas aplicadas a agentes de crimes tributarios
aum regime juridico particular e determinado, que extravasa dos quadros do
regime cldssico com que este mecanismo surge delineado na codificacio penal
geral, impde-se, por isso, a sua cuidadosa analise, em fun¢io das multiplas
inquieta¢des que sugere e das abundantes dificuldades de interpretagio que o
seu regime tem suscitado, quer no questionamento dogmatico quer na pratica

jurisdicional, e que o convertem numa fonte inesgotavel de dubiedades®*.

32 Vide CATARINO, Jodo Ricardo / VicTorINO, Nuno, Infracces Tributdrias: anotagdes ao regime

geral, ob. cit., p. 163; e STLvA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., 0b. cit., p. 133.
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1.2. Dos seus antecedentes legais no direito (penal) tributdrio

Pese embora seja indiscutivel que se trata de um regime que constitui, de certa
maneira, uma “novidade” no direito penal, dada a sua incomum conformacio,
em virtude da especialidade dos condicionalismos que convoca, principal-
mente quando confrontado com a disciplina geral a que Cédigo Penal sub-
mete esta figura, ndo é propriamente como uma novidade, ou melhor, como
uma inovagio, que surge enquadrado no direito sancionatdrio tributario,
uma vez que se refere a um dispositivo que, com maiores ou menores simi-
litudes, ja estava presente noutros diplomas que precederam o RGIT, sendo
portanto varios os seus antecedentes ao nivel do direito tributdrio®*. De mais
amais, para uma correcta compreensao e para um completo diagndstico dos
seus (ndo pacificos) circunstancialismos, bem como das motivagdes que con-
duziram o legislador a sua formulagio, torna-se imprescindivel uma expedi-
¢do pelos principais antecedentes legais desta institui¢do no direito penal
tributdrio, nio enjeitando a sua apreciagio contextualizada, procurando ter
presente as oscilagdes que, ao nivel das orientagdes politico-criminais, tém
caracterizado, pelo menos até certo ponto, o nosso direito penal fiscal, ao
longo das tltimas décadas, sobretudo em tematicas como a criminalizacio e
punigdo das infracgdes tributarias — sobre as quais ja reflectimos em ponto
anterior.

Nestes termos, recuando quatro décadas, parece que nem a lacénica pre-
visdo - e, ja agora, bastante curiosa — da interdi¢do do recurso a suspensao
da pena que o primevo Decreto-Lei n.® 619/76, de 27 de Julho, determinava,
no seu art. 6.22* foi suficiente para privar a admissibilidade ao seu recurso
que, posteriormente, a legislacdo tributdria recuperaria, designadamente
através do RJIFNA3%. De todo o modo, esse primeiro diploma, que passava a

33 A este nivel, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., 0b. cit., pp. 134 ss.

Que dispunha, sem mais: “Nio hd suspensio condicional da pena aplicada a qualquer
infraccdo tributdria”.
325

324

A respeito da problemdtica da suspensdo da pena nas san¢ées fiscais, ndo deixa de
interessar o DL n.2 237/70, de 25 de Maio, que, versando sobre o imposto de transacgdes,
entre outras matérias, admitia especialmente, por via judicial, a suspensio condicional das
penas respeitantes a infrac¢oes ao Cédigo do Imposto de Transacgdes, excepto nas hipéteses
em que o infractor tivesse cometido infrac¢io dolosa a preceitos desse diploma, nos cinco anos
anteriores (art. 17.%/1 deste inveterado documento). Complementarmente, as condi¢ées de
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punir com pena de prisdo as infrac¢des de maior montra, tinha como uma das
suas principais premissas a eliminagdo do “beneficio da suspensao da pena”
do direito penal tributdrio, sob a fundamentagio de que, a admitir-se como
regra a suspensao, poderia dar-se o caso de se tratar mais benevolamente as
infrac¢oes punidas com pena de prisdo do que infrac¢ées menos gravosas
punidas apenas com multa®**°. Esta op¢ao, conjuntamente com a integragao
das penas privativas da liberdade nesta esfera, inseria-se claramente numa
atitude de endurecimento do combate aos fenémenos da evasio e da fraude
fiscal, tendo-se especialmente em vista as infrac¢des tributarias mais graves,
que se pretendia que fosse mais eficaz, para isso accionando-se medidas de
maior severidade e frustrando-se mecanismos mais tolerantes como a pena
suspensa®”’. Resultava de tal visao a aboli¢do da suspensio da pena em relagdo
a todas as infracgdes tributarias, incluindo aquelas para as quais se passava a
estabelecer pena de prisao, através do citado Decreto-Lei®*.
Posteriormente, j4 no que concretamente concerne aos antecedentes legais
mais préximos deste mecanismo, é fundamentalmente no art. 11.%/7 do revo-
gado RJIFNA, na formulagao fornecida apés as modificagdes operadas pelo
DL n.? 394/93, de 24 de Novembro, que encontramos o preceito em que se
funda o dispositivo hoje estampado no art. 14. do RGIT*?. Todavia, assim
nio sucedia na versao originariamente publicada do RJIFNA em 1990, onde

suspensio dependeriam de proposta do Ministério Publico, devendo essencialmente incidir
sobre a adopgdo das técnicas estabelecidas na lei sobre documentagio e normas contabilisticas
(art. 17.%/2). Sobre o entendimento seguido nesta legislagdo, na esteira do que jd fora sido
sustentado jurisprudencialmente em matéria de sisa, pelo Acérdao do Supremo Tribunal
Administrativo de 31 de Julho de 1963, vide CATARINO, Jodo Ricardo / VicTORINO, Nuno,
Infracgdes Tributdrias: anotagdes ao regime geral, ob. cit., pp. 160-161.

36 Cfr. o preAmbulo do mencionado Decreto-Lei.

Cfr. oreferido preAmbulo. Sobre as inova¢des trazidas por este diploma, S1Lva, Germano
Marques da, “Imposto, Etica e Crime...”, 0b. cit., pp. 76 ss. Dentro deste 4ambito, focando
particularmente os problemas de constitucionalidade levantados por este texto legal, no
se abstendo de analisar as suas principais linhas, MARTINS, Castro / MALHEIROS, Macaista,
“A pena de prisao no direito fiscal”, ob. cit., pp. 43 ss.

38 Sobre isso, CATARINO, Jodo Ricardo / VicTorINO, Nuno, Infrac¢des Tributdrias: anotagoes
ao regime geral, ob. cit., p. 162.

39 Isso mesmo ¢ reconhecido no anteprojecto deste diploma, in MINISTERIO DAS FINANGAS,
Anteprojecto..., ob. cit., nas observagdes relativas ao seu art. 14.2, na p. 39.

327
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somente se reconhecia, no art. 11.2/5%, a eventualidade de suspensao da pena,
a proposito da estatui¢ao da pena de multa, que nesse diploma se previa como
a Unica pena principal - sem prejuizo da aplicagdo alternativa da pena de
prisdo, mas apenas no caso de nao pagamento da multa, a4 qual se acometia
portanto a fungdo de simples alternativa®'. O regime da suspensao da execu-
¢do da pena subscrito no RJIFNA viria, porém, a sofrer vigorosas alteragoes,
concebendo-se uma disciplina verdadeiramente prépria e refor¢ada, com a
entrada em cena do DL n.? 394/93, que alterou o RJIFNA, passando a admi-
tir-se expressamente este mecanismo, na renovada redacgio do art. 11.9/6%%,
e sujeitando-o as particularidades previstas no nimero seguinte — numa arqui-
tectura que era, na sua globalidade, equivalente a que encontramos hoje no
hodierno art. 14.2 do RGIT.

Desse modo, a partir daquele momento, a suspensio da execugio da pena
passava a ser admitida para agentes de crimes fiscais desde que - e s6 nessa
condi¢do -, cumprindo-se o disposto para esta medida no Cédigo Penal,
se efectuasse o pagamento ao Estado, dentro do prazo fixado pelo juiz, do
imposto e acréscimos legais ou do montante dos beneficios indevidamente
obtidos e, adicionalmente, caso o tribunal o entendesse, de quantia até ao
limite maximo estabelecido para a pena de multa®**-%, Acrescia que, no caso

30  Que continha a seguinte formulagdo: “Em caso de suspensio da execugdo da pena, entre

os deveres a impor ao condenado pode figurar o de pagar previamente a divida de imposto e
acréscimos legais, dentro de certo prazo” (art. 11.%/5).

3 Cfr. o art. 9.2 do RJIFNA, na sua versio primitiva.

Onde se podia ler: “E admissivel nos termos do Cédigo Penal a suspensdo da pena,
com as particularidades constantes do n.? 7” (art. 11.2/6 do RJIFNA, na redac¢io dada pelo
DL n.% 394/93).

33 Veja-se o art. 11.%/7 do revogado RJIFNA, na formulagdo oferecida pelo DL n.® 394/93,
que correspondentemente determinava: “A suspensio é sempre condicionada ao pagamento
ao Estado, em prazo a fixar pelo juiz nos termos do nimero 8, do imposto e acréscimos legais,
do montante dos beneficios indevidamente obtidos e, caso o juiz o entenda, ao pagamento
de quantia até ao limite maximo estabelecido para a pena de multa, sendo aplicavel, em caso
de falta do cumprimento do prazo, apenas o disposto nas alineas b), ¢) e d) do artigo 50.2 do
Cédigo Penal”.

3¢ A Lei n.? 61/93, de 20 de Agosto, que autorizava o Governo a rever o RJIFNA, de
onde brotou o DL n.? 394/93, no seu art. 5.2, alinea d), no relativo ao sentido e extensdo da

332

autorizacio legislativa quanto as penas, apontava esse mesmo caminho de possibilidade de
suspensdo da pena nos termos do CP, mas sempre condicionada ao pagamento do imposto
e acréscimos legais.
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de o agente ndo cumprir o prazo fixado pelo tribunal, haveria que se atender
ao disposto no Cédigo Penal no relativo a falta de cumprimento dos deveres®*,
segundo o prescrito no art. 11.%/7 (in fine), podendo o tribunal exigir-lhe garan-
tias do cumprimento (art. 50.%, b), do CP entdo valido, ex vi art. 11.%/7), pror-
rogar o periodo de suspensio (art. 50.%, ¢)) ou mesmo revogé-la (art. 50.%, d)).
Da mesma forma, a remissao que o art. 11.%/7 fazia para o regime geral codifi-
cado deixava de fora a alinea a) do art. 50.2, que se referia a solene adverténcia
que o tribunal poderia efectuar em caso de incumprimento, correspondendo
amedida de menor severidade de entre as hipéteses configuradas para fazer
face ao incumprimento do agente®*. Ainda quanto a falta de pagamento das
condigoes da suspensio, podemos referir que a remissdo que a parte final do
art. 11.%/7 fazia para o CP equivale claramente ao que, hoje, o RGIT dispoe no
art. 14./2, em que se prevé exactamente as mesmas consequéncias a adoptar
pelo tribunal em caso de incumprimento.

Em suma, vemos que de uma mera eventualidade a submeter-se a dog-
matica penal geral, como aparecia na primeira versiao do RJIFNA, passava a
configurar-se pela legislagdo penal tributdria com a relevincia de um meca-
nismo de aplicagdo conformada e cuidadosamente delimitada, ainda que
subordinado as raias do Cédigo Penal e coadjuvado por este, que emergia
agora caracterizado por um condicionamento especifico e marcante: a sus-
pensao passava a ser sempre condicionada ao pagamento do imposto, acrésci-
mos legais e, caso o juiz o entendesse, de uma quantia até ao limite mdximo
estabelecido para a pena de multa.

Estamos em crer que esta divergéncia de tratamento existente entre a
redac¢io nativa do RJIFNA e aquela oferecida pelo diploma reformador de
1993, que se traduziu no levantamento de um regime relativamente demarcado
e desviante do consagrado no regime geral do Cédigo Penal para esta pena de
substitui¢do, se ficou a dever essencialmente ao facto do DL n.? 394/93 res-
gatar a pena de prisdo para o papel de san¢io aplicavel a titulo principal aos
crimes tributarios, optando-se por se impor esta solugio alternativa de puni-
¢do, susceptivel de substituir a aplicacio da pena privativa, diferentemente

35 A que correspondia o art. 50.2 do CP, na redacgéo vigente 4 data da publica¢io do DL

n.2 394/93.
3¢ Cfr. S1LvA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 135.
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do que sucedia com a versao origindria do RJIFNA, em que se previa apenas a
pena de multa enquanto sang¢io principal e em que, a vista do papel secunda-
rio entdo acometido a pena de prisao, no haveria tanta necessidade de munir
o julgador de mecanismos alternativos a pena institucional, como constitui a
suspensio da execugdo da pena. Nestes termos, passando a pena privativa da
liberdade a ocupar um papel principal na repressao da criminalidade tributa-
ria, a partir das alteracoes trazidas pelo DL n.? 394/93, era necessario colocar a
disposi¢io do julgador mecanismos que pudessem, em certos casos, substituir
a aplicagdo dessa pena detentiva, subtraindo os agentes das inconveniéncias
associadas ao cumprimento de uma pena institucional, mormente através da
sua suspensdo condicionada, quando por essa via, atendendo a determina-
das circunstancias relacionadas com o agente e com o contexto do crime, se
acautelassem suficientemente as finalidades punitivas (art. 50.%/1 do CP3¥").

Os ventos de mudanga que deram estampa a Lein.?15/2001, de 5 de Junho,
trouxeram consigo um regime de suspensio, na generalidade correspondente
ao que ja constava do art. 11.2/6 e 7 do diploma precedente, autonomizando-o
normativamente no art. 14.° do RGIT, pelo que este mecanismo passou a pos-
suir um dispositivo formal préprio, independente de outras matérias, jd ndo
consignado ao corpo normativo que regia a pena de prisdo e de multa como
sucedia na versio menos longeva do RJIFNA.

Para além desta diferente op¢ao formal, demonstrativa de uma maior rele-
vancia que se reconhecia a suspensao neste 4mbito, a diferenca de maior cau-
dal teve que ver com o prazo para o pagamento do imposto e acréscimos legais,
a fixar pelo tribunal, que anteriormente nio poderia ir além dos dois anos
subsequentes a data da condenagio (art. 11.2/8 do revogado RJIFNA3*%,
para o qual remetia o nimero 7), podendo hoje ser fixado até ao limite de
cinco anos apds a condenagio (art. 14.%/1 do RGIT)3*¥. A explicagio para tal

37 Que teria aplicagdo por via do art. 11.2/6 do RJIFNA, na redac¢io do DL n.* 394/93.

38 Que determinava: “Sempre que a situag¢do econdmica e financeira do condenado o
justifique, o tribunal pode autorizar o pagamento da multa em prestagoes, nio podendo
a Gltima delas ir além dos dois anos subsequentes a data da condenacio”. Veja-se, sobre a
possibilidade de pagamento em prestacdes, Sousa, Alfredo José de, Infracgdes Fiscais — ndo
aduaneiras —, Coimbra: Almedina, 1998, p. 67.

39 Sobre o confronto entre o actual art. 14.2do RGIT e a norma correspondente do RJTIFNA,
CATARINO, Jodo Ricardo / VicTorINO, Nuno, Infracgoes Tributdrias: anotagdes ao regime geral,
ob. cit., pp. 160 ss.
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alteracdo residia no facto de que, podendo a pena ser suspensa até cinco anos
(segundo o art. 50.%/5 do CP, na formulagao valida a altura da entrada em vigor
do RGIT?**°), ndo se justificava que o dever de pagamento das quantias que
a condicionavam nio se pudesse prolongar por igual periodo de tempo**,
optando-se entdo por um prazo concordante com aquele outro que se estabe-
lecia no regime geral a data da publicacao do RGIT?**2. Assim, o alargamento
do prazo, de dois para cinco anos, fazia coincidir o prazo maximo de paga-
mento das condi¢des com o periodo maximo admitido para a suspensio da
execugdo da pena®®, Entretanto, com as modifica¢des introduzidas no regime
geral pela Lei n.? 59/2007, de 4 de Setembro®*4, ultrapassando-se a polémica
que gravitava em volta do periodo de suspensdo da pena na disciplina geral,
este passou a ter duragdo igual a da pena de prisao determinada na sentenga,
mas nunca inferior a um ano, isto nos termos do previsto no Cédigo Penal**.

2. O artigo 14.2 do RGIT

2.1. O pagamento da prestacio tributdria e acréscimos legais enquanto
condig¢do para a suspensdo da execugio da pena — andlise critico-
-reflexiva de um (questionavel) requisito

Do que vem sendo exposto resulta claro que, quer do disposto no artigo 11.2/7
do (revogado) RJIFNA quer do determinado no artigo 14.%/1 do RGIT que o
sucedeu, redunda uma divergéncia visivel em face do regime consagrado no

340

Na redacc¢do anterior as alteragdes operadas pela Lei n. 59/2007, o art. 50.%/5 do CP
estabelecia: “O periodo de suspensao é fixado entre 1 e 5 anos a contar do transito em julgado
da decisdo”.

341 Veja-se MINISTERIO DAS FINANGAS, Anteprojecto..., ob. cit., nas observagoes relativas ao
seuart. 14.%, p. 39.

342 Cfr., neste ambito, CATARINO, Jodo Ricardo / VicTORINO, Nuno, Infracgoes Tributdrias:
anotagoes ao regime geral, ob. cit., p. 160.

343 Cfr. SiLva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 133.

3+ Paraalém de se ter passado a poder suspender a execugio de penas de prisdo até 5 anos,
aduracio concreta do prazo de suspensio deixou entio de poder ser fixada autonomamente
pelo juiz, entre os limites anteriormente estabelecidos de um a cinco anos, para corresponder
a duragio da pena determinada na sentenga.

35 Veja-se o actual art. 50.%/5 do nosso CP.
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Cédigo Penal para a suspensio da execugio da pena, designadamente no que
respeita aos deveres a que a suspensio pode ficar condicionada. Nestes ter-
mos, vemos que a disciplina do direito penal tributario ¢é caracterizada por
uma obrigatoriedade do pagamento da prestacio tributaria e acréscimos legais,
a que fica condicionada a suspensdo da execu¢io da pena, diferentemente
do que sucede no regime geral do Cédigo Penal. Dessarte, trata-se esta de
uma patologia que justifica, sobremaneira, uma completa dissecacao e uma
correcta interpretacio desta disciplina especifica, quer em funcio das fina-
lidades politico-criminais que presidem & fundagdo desta pena de substitui-
¢do quer em termos daquilo que sdo os principios directores do programa
juridico-penal.

De facto, se quanto aos pressupostos que concretamente justificam a aplica-
¢ao desta medida nao institucional de contetdo “pedagégico e reeducativo™*¢
nada ¢é determinado pelo art. 14.° do RGIT, sendo correspondentemente de
aproveitar o preceituado no regimento geral do art. 50.2 do Cédigo Penal®?,
porém, ja no que respeita especificamente as condi¢oes da sua actuagio no
ambito da criminalidade tributdria, determina-se que “A suspensdo da execugio
da pena de prisio aplicada é sempre condicionada ao pagamento, em prazo a fixar até
ao limite de cinco anos subsequentes a condenagdo, da prestagdo tributdria e acréscimos
legais, do montante dos beneficios indevidamente obtidos e, caso o juiz o entenda, ao

pagamento de quantia até ao limite mdximo estabelecido para a pena de multa”**3-3*,

346 Veja-se, nesse sentido, GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués..., ob. cit.,

p- 215; ou ainda, Sousa, Jorge Lopes de / SaNTOSs, Manuel Simas, Regime Geral das Infracgoes
Tributdrias..., p. 175.

37 Nestes termos, ¢ preciso que, atendendo a personalidade do agente, as condi¢des da sua
vida, & sua conduta anterior e posterior ao crime e s circunstincias deste, seja de concluir
que por via da suspensio da execugio de pena aplicada em medida ndo superior a cinco anos
se realizam adequada e suficientemente as finalidades da punicio (art. 50./1 do CP). Sobre
esta tematica, ji discorremos suficientemente em ponto proprio, vide supra, no capitulo I.
Cfr., no sentido desta conclusio, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit.,
p-133; bem assim, S1LvA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgoes Tributdrias, ob. cit., p. 105.
38 Assim dispde o art. 14.%/1 da Lei n.? 15/2001, de 5 de Junho.

39 Deve ter-se em mente que a «prestagdo tributdria», a que se refere o art. 14.%/1, a cujo
pagamento é condicionada a suspensdo da execugdo da pena, tem em vista “os impostos,
incluindo os direitos aduaneiros e direitos niveladores agricolas, as taxas e demais tributos
fiscais ou parafiscais cuja cobranca caiba 4 administracio tributdria ou 4 administragdo da
seguranga social”, nos termos do art. 11.%, alinea a).
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Neste quadro, tem portanto a doutrina maioritaria entendido que, para o
recurso a suspensio da execugiao de uma pena aplicada a agente de crime tri-
butério, hao-de estar primeiro preenchidos os pressupostos da aplica¢ao desta
medida, determinados nos termos gerais do art. 50.2 do CP, ficando depois
esta condicionada ao pagamento das quantias determinadas pelo tribunal,
de acordo com o especialmente previsto no art. 14.2 do RGIT*®.

Como ja tivemos oportunidade de assinalar a propésito do excurso que
percorremos pelos antecedentes legais deste instituto no dominio do direito
tributdrio, trata-se esta de uma especificidade que nio nasce com a publica-
¢do do Regime Geral das Infrac¢oes Tributdrias, ja se encontrando determi-
nada, no esquema da suspensao, a altura da vigéncia do antecessor RJIFNA,
no seu art. 11.%/7, na redacg¢io fornecida pelo DL n.? 394/93, de 24 de Novem-
bro. Neste preceito, considerado o antecedente do actual art. 14.° do RGIT, foi
onde se estabelecera originariamente a imposigao do pagamento ao Estado
do imposto e acréscimos legais enquanto exigéncia obrigatéria aquando da
suspensdo da execugdo da pena aplicada a crime tributdrio®. Porém, antes
de 1993, na versao primeira do RJIFNA, note-se que jd se estabelecia a pos-
sibilidade, em caso de suspensio, de figurar, de entre os deveres a impor ao
condenado, a obrigacio de pagamento prévio da divida de imposto e acrésci-
mos legais, dentro de determinado prazo, ainda que sem caracter obrigatério
e portanto apenas como eventualidade’®. Assim, torna-se justo afiangar que
aquilo que era uma faculdade na versio originaria do RJIFNA, passava com
o DL n.? 394/93 a obrigatoriedade®**. Posteriormente, como se vé, o RGIT
seguiria o modelo que se encontrava no art. 11.2/7 do RJIFNA, plasmando o
mesmo condicionamento no seu art. 14.%/1.

De resto, a obrigagio de pagamento de certa quantia, em determinado
prazo, enquanto condi¢io do recurso a esta medida, estd longe de correspon-

30 Também, em similar conclusio, PomBo, Nuno, A Fraude Fiscal..., ob. cit., p. 267.

Sobre isso, SILvA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infraccoes Tributdrias, ob. cit., p. 106.
Cfr. o art. 11.2/5 do RJIFNA, na sua redaccdo original. Em termos da gravidade das
sangdes econdmicas a aplicar, era mote deste diploma legal a “liberdade do julgador” que
se queria “suficientemente ampla, de tal modo que assegur[ass]e a justi¢a no caso concreto”
(cfr. o preambulo do referido Decreto-Leti).

33 Neste sentido, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevincia da Reposi¢do da Verdade sobre
a Situagdo Tributdria e a Regularizagio de Dividas Tributdrias no RGIT”, in RMP, A. 28,
n.2109, 2007, p. 126.

351

352
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der a uma inovagao no direito sancionatério, nem se encontrando tio-pouco
exclusivamente na esfera da reac¢io a criminalidade tributdria. Em boa ver-
dade, trata-se de uma condi¢ao nio muito dispar do dever configurado no
art. 51.%/1 do Cédigo Penal, designadamente na sua alinea a), onde se prevé a
possibilidade de subordinacio ao pagamento de certa quantia, mais concreta-
mente de uma indemnizagdo ao lesado, dentro de certo prazo, num modelo de
suspensao subordinada ao cumprimento de deveres***. Com efeito, o regime
geral permite, pois, que o tribunal sujeite a suspensio da execugdo da pena
ao cumprimento de deveres, sempre que o julgar conveniente e adequado a

355

realizagdo das finalidades punitivas®*, podendo esses deveres — que tém em

vista a reparagdo do mal do crime ~ consistir no pagamento de uma quantia
ao lesado, dentro de determinado prazo®°.

A vista disso, vemos que a grande particularidade que faz com que o
art. 14.2 dista do regime geral reside, precisamente, no facto de a imposi¢ao
desta condicao ser obrigatdria ao abrigo do regime do RGIT - numa particu-
laridade que tem motivado tantas controvérsias que nos ultimos anos tém
assombrado esta matéria®”’. Por outras palavras, enquanto que no regime geral
do Cédigo Penal a subordinagio da suspensao da execugdo da pena de prisao
a condigdo de pagamento de uma quantia é uma mera faculdade ou eventua-
lidade, a que o tribunal pode langar mao no caso de entender que isso ¢ con-
veniente a realizagdo das necessidade punitivas, ja nos termos do art. 14.° do
RGIT, quando haja lugar a suspensio da execugio de uma pena, esta tem de
ser condicionada ao pagamento da prestagio tributdria e acréscimos legais,
pelo que aqui a suspensio é sempre condicionada ao cumprimento daquela
condi¢ao**®-*, Nio se ignorando ainda que o regime do direito penal tribu-

%% Identicamente, SILVA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp. 135 ss.
35 Cfr. o art. 50.%/2 do CP.

36 Assim se afirma na alinea a), do art. 51.2/1 do CP.

37 Veja-se SILvA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., 0b. cit., p. 136.

8 Diga-se que nem na versio do Cédigo Penal anterior a 1995 se sujeitava obrigatoriamente
a suspensdo ao pagamento de certa quantia, pelo que ja entdo reinava, no regime geral, a
regra da opcionalidade da imposi¢do de obrigagio de pagamento de indemnizagdo enquanto
condig¢do da suspensio, no caso da suspensio condicionada a deveres (cfr. o art. 49.2 do DL
n.2400/82, de 23 de Setembro).

%9 Cfr. TEIXEIRA, Carlos, in Comentdrio das Leis Penais Extravagantes, Vol. I, 0b. cit., na anotagio
ao art. 14.2 do RGIT, p. 397; Sousa, Jorge Lopes de / SANTOS, Manuel Simas, Regime Geral das
Infracgdes Tributdrias..., p. 181.
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tario estabelece logo o montante a pagar, que equivale a prestagao tributaria
em falta ou & quantia dos beneficios indevidamente atribuidos, a que pode
acrescer a possibilidade de ficar cumulativamente subordinada a obrigagao
de pagamento de uma quantia até ao limite maximo estabelecido para a pena
de multa®?°-*! contrariamente ao que sucede no regime geral em que o tri-
bunal fixa o montante que considerar adequado.

Adicionalmente, dispondo sobre a falta de pagamento das quantias a que
se refere o nimero 1 do artigo 14.%, vem o legislador estatuir especificamente
um conjunto de consequéncias susceptiveis de serem adoptadas pelo tribu-
nal para fazer face a esse incumprimento, no nimero 2 do mesmo preceito.
Desse modo, na falta de pagamento daquelas quantias, encontram-se a dis-
posicdo do tribunal trés possiveis medidas a adoptar: a exigéncia de garan-
tias do seu cumprimento (alinea a) do art. 14.%/2); a prorrogagio do periodo
de suspensao até metade do prazo inicialmente fixado, sem exceder o prazo
méximo de suspensio admissivel (pelo que, aqui, a alinea b) remeterd neces-
sariamente para o prazo estatuido no art. 50.%/5 do CP); e, finalmente, a revo-
gacdo da suspensio da pena de prisdo (alinea ¢) do referido dispositivo)***.
De resto, trata-se este de um regime paralelo aquele que o legislador penal
comum estabelece, no art. 55.2 do Cédigo Penal, para a falta de cumprimento
das condigoes da suspensio, em que se enumeram similares providéncias®®*.

30 Art. 14.9/1, in fine.

%! Referindo-se a “duas especialidades” do regime do RGIT, correspondentes ao condicio-
namento ao pagamento da prestagio tributdria e a esta possibilidade de o juiz condicionar
ainda a suspensio ao pagamento de quantia até ao limite médximo estabelecido para a pena
de multa, cumulativamente com a anterior, NASCIMENTO, Antonieta, “Regime Geral das
Infraccoes Tributdrias...”, 0b. cit., p. 75.

32 Cfr. o nimero 2 do art. 14.2 do RGIT.

363 Na realidade, em termos das medidas concretamente determinadas para contrariar o
incumprimento, diga-se, grosso modo, que o art. 55.2 do CP apenas acrescenta as consequéncias
igualmente previstas no RGIT de prorrogacio da suspensio e de exigéncia de garantias do
cumprimento da condigdo, a possibilidade do tribunal fazer uma solene adverténcia (alinea
a) do art. 55.2) ou de impor novos deveres ou regras de conduta (alinea b)), deixando em
disposi¢do propria o relativo & revogagio da suspensio (no art. 56.%). Esta ideia de que o in-
cumprimento das condi¢Ges ndo deve necessariamente despoletar a revogagio da suspensio,
em que repousa o regime do Cédigo Penal, prende-se com o raciocinio de que se se quer
lutar contra as penas de prisdo — e, como temos compreendido, com esta medida deseja-se
definitivamente isso —, a que a revogacio forcosamente conduz (art. 56.%/2 do CP), esta deve
operar com ultima ratio, ou seja, depois de esgotados os meios previstos no art. 55.°, pelo que
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Contudo, subsiste uma diferenca assinalavel entre as duas previsoes e que se
traduz no facto de no art. 55.° do CP se ter em vista as situagdes de incum-
primento culposo dos deveres ou regras de conduta impostos, ou do plano de
reinser¢ao, ao passo que na disciplina do RGIT ndo é feita qualquer mengao
aesse elemento da culpa, dispondo-se apenas sobre as medidas a que o tribu-
nal pode recorrer “na falta de pagamento das quantias referidas no nimero
anterior **?*%, De qualquer forma, nao obstante essa dissemelhanga previsio-
nal, tende a entender-se que, a semelhanca do que acontece nas disposigdes
gerais**®, também no dmbito dos crimes tributarios s6 um incumprimento

culposo pode accionar as consequéncias especialmente previstas no art. 14.%/2

do RGIT, recorrendo-se subsidiariamente ao Cédigo Penal neste ponto®®.

Nio quer isto significar que a falta de cumprimento das condi¢des do art. 14.%/1
conduza as consequéncias do art. 55.2 do CP, s6 sucedendo isso quanto a even-

tuais condi¢des que se tenham imposto, no caso de crimes tributarios, parala

368

das que sdo abarcadas no primeiro dispositivo*®. Dai que se deva considerar

que a falta de cumprimento da obrigagio de pagar a divida fiscal s6 podem
corresponder os efeitos elencados no numero 2 do preceito que analisamos,
a ndo ser que o incumprimento se reporte a outros deveres, que se encon-

também no 4mbito dos crimes tributdrios se deverd manter essa funcdo de ultima ratio da
revogacio (cfr., desenvolvidamente, Sousa, Jorge Lopes de / SANTOs, Manuel Simas, Regime
Geral das Infracgoes Tributdrias..., pp. 181 ss).

364 Assim estabelece o art. 14.%/2. Esta diferenca — entre CP e RGIT no tocante ao
incumprimento das condigdes da suspensdo — nio existia aquando da vigéncia do RJTIFNA
em que, na redac¢io posterior a 1993, o art. 11.%/7, no caso de falta de cumprimento das
condi¢des impostas, remetia para o entdo prescrito no regime geral do Cédigo Penal. Nesta
orbita, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevancia da Reposi¢do da Verdade...”, ob. cit., p. 123.

365 Referindo-se a culpa enquanto pressuposto material comum & verificagdo de qualquer
uma das consequéncias do incumprimento das condi¢ées da suspensdo no regime comum,
D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral IT: As Consequéncias Juridicas do
Crime, ob. cit., pp. 355 ss.

%6 Veja-se S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Portugués..., ob. cit., p. 211.

Nesse sentido, CATARINO, Jodo Ricardo / VIcTORINO, Nuno, Infracgoes Tributdrias: anotagoes
ao regime geral, ob. cit., p. 163; também, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevancia da Reposigao
da Verdade...”, 0. cit., p. 123. Entendendo que a suspensio da execugdo pode ser revogada,

367

“desde que o incumprimento seja culposo e s6 se o for”, SiLva, Germano Marques da, Direito
Penal Tributdrio..., 0b. cit., p. 136, acrescentando, na p. 134, que nio haverd lugar 4 prorrogacio
em caso de falta de pagamento, pelos motivos atrds indicados.

38 Assim, Sousa, Jorge Lopes de / SANTOS, Manuel Simas, Regime Geral das Infrac¢oes
Tributdrias..., p. 182.

110



UM OLHAR SOBRE A SUSPENSAO DA EXECUGAO DA PENA DE PRISAO

trem sedeados na disciplina do Cédigo Penal, para os quais valerdo as conse-
quéncias af determinadas®*®. Em todo o caso, entende-se que a revogagio da
suspensao da execugio, enquanto mais gravosa das consequéncias previstas
no art. 14.%/2, tem de ser sempre perspectivada como uma medida de recurso
in extremis, pelo que nunca podera funcionar de forma automética, havendo
necessariamente de estar preenchidos os pressupostos justificativos da sua
aplicagdo, regulamentados no art. 56.2 do Cédigo Penal, e havendo que estar
esgotadas as possibilidades de recurso as restantes consequéncias previstas®”.

De resto, o entendimento que defende que, para que possam funcionar os
efeitos do art. 14.%/2, hd que ser culposo o incumprimento das condigdes tem
sido sufragado pela jurisprudéncia superior, da qual é particularmente ilus-
trativo o Acérdao do Supremo Tribunal de Justiga de 22 de Janeiro de 2003*"".

Portanto, fundamentalmente, o que sucede aqui ¢ que em vez de se deixar
ao critério do juiz a decisdo, em funcdo das circunstincias concretas de cada
caso, sobre a imposi¢do (ou nio) de uma tal obriga¢io enquanto condig¢io
da suspensio da execugdo de uma pena de prisao determinada ao agente de
crime tributdrio, a semelhanca do que acontece com o regime geral, a lei subs-
titui-se a esse juizo ao impor a obrigatoriedade de, nestes casos, condicionar-
-se sempre a suspensio ao cumprimento daquele requisito. Noutros termos,
enquanto no regime geral do Cédigo Penal cabe ao tribunal averiguar, caso
a caso, da conveniéncia e da adequabilidade, em termos das finalidades puni-

3¢ Veja-se TEIXEIRA, Carlos, in Comentdrio das Leis Penais Extravagante, ob. cit., pp. 397-398.

E necessario, pois, que os comportamentos que a podem determinar revistam suficiente
gravidade, de tal forma que se mostre insustentével a manutengio da suspensao. Cfr. Sousa,
Jorge Lopes de / SANTOS, Manuel Simas, Regime Geral das Infracgoes Tributdrias..., pp. 183 ss;
TEIXEIRA, Carlos, ob. cit., p. 398.

371 Relativo ao processo 02P972, disponivel in <www.dgsi.pt>, onde se entende, quanto ao
art. 14.2/2 do RGIT, que “essa norma deve ser interpretada no sentido de que o seu contetido
nio abrange nem implica a derrogacio do principio consagrado no nosso sistema penal de
que a falta de cumprimento das condi¢des nio determina automaticamente a revogagao desta,
antes impondo a lei ao Tribunal que averigte do caricter culposo desse incumprimento”,
acrescentando no mesmo tom que “os efeitos legais do incumprimento das condicoes da
suspensio estio dependentes da verificagdo do caracter culposo desse incumprimento”.
Orientagio que foi seguida pelo Ac. do TRC de 8 de Setembro de 2010 (processo 87/02.1TAACN.
C2), bem como pelo Ac. do TRC de 12 de Outubro de 2012 (processo 91/07.3.3IDCBR.CI),
pelo Ac. do TRP de 5 de Maio de 2004 (processo 0316114), ou pelo Ac. TRP de 11 de Abril de
2012 (processo 43/07.31IDPRT.PI), todos disponiveis em <www.dgsi.pt>.
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tivas, da subordinacio da suspensio da execugido da pena ao cumprimento
de deveres, a observancia de regras de conduta ou ao seu acompanhamento

pelo regime de prova®>

, parece que no caso de estarem em causa crimes tri-
butirios a lei ja assume automaticamente a conveniéncia de se condicionar a
suspensdo ao cumprimento da obrigac¢do de pagamento da prestacio tribu-
taria e acréscimos, a que pode acrescer, caso o juiz o entenda, o pagamento
de quantia até ao limite estabelecido para a pena de multa®”*-*", Justificagdo
primacialmente apontada para a previsdo de um tal regime de obrigatorie-
dade de subordinagio aquele pagamento prende-se com razdes relacionadas
com a eficacia do sistema fiscal e com o interesse publico a acautelar, derivado
da importéincia do dever de pagar impostos®’>.

Perante isto, podemos ver que no 4mbito da criminalidade tributdria,
paralelamente as varias modalidades previstas no Cédigo Penal, o RGIT
estabelece uma unica modalidade de suspensdo da execugdo da pena: a
suspensdo condicionada ao pagamento daquelas quantias. Significando isto
que qualquer pena cuja execugao seja suspensa fica sempre, automaticamente,
subordinada ao pagamento da prestagdo tributdria. Do facto de se erigir aqui
uma espécie Unica de suspensio, que tem de ser sempre respeitada quando
estejam em causa crimes tributdrios, ndo resulta necessariamente que fica
vedado o recurso, por parte do julgador, a panéplia de deveres e regras de
conduta dos artigos 51.2 e 52.2 do CP, mas apenas que tem de ser cumprida
impreterivelmente a obrigagdo de pagamento da prestagio tributaria, podendo
ojuiz socorrer-se deles acopladamente aquela condigao, enquanto dispositivos

372 Cfr. o art. 50.%/2 do CP.

3 Cfr. oart. 14.2/1 do RGIT (in fine).

7% A proposito desta previsdo, afirmava o Ac. do STJ de 9-05-2002 (processo 02P1231) que,
no caso de crime tributdrio, a suspensdo da execugdo da pena sé ante o pagamento integral
da prestagdo tributdria realizaria de forma adequada e suficiente as finalidades da punigio,
disponivel em <www.dgsi.pt>.

375 Nesse sentido, por exemplo, o Ac. do STJ de 31-05-2006 (processo 06P1294, consultavel
in <www.dgsi.pt>). Também, em direc¢do idéntica, apontando o objectivo de arrecadacio de
receitas com o art. 14.° do RGIT, através do ingresso nos cofres do Estado das quantias que
ai deviam ter entrado e daquelas que de 14 ndo deviam ter saido, tendo portanto o legislador
optado por um fundamento predominantemente fiscal, veja-se AGOSTINHO, Patricia Naré,
“A Relevancia da Reposi¢do da Verdade...”, 0b. cit., p. 126.
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de aplicacido subsididria, desde que nio contrariem o regime especial
do RGIT?™.

Ora, tendo-se em mira o regime legal estabelecido no Regime Geral das
Infraccdes Tributdrias que ao longo dos tltimos paragrafos tem sido decom-
posto, muitas criticas se tém elevado, nomeadamente no que respeita a auto-
macidade com que nos crimes tributdrios a suspensao da execugio da pena fica
vinculada a exigéncia de pagamento da prestacio tributdria em divida, quer
seja por se retirar, com isso, a possibilidade do julgador apreciar caso a caso
da aplicabilidade de uma tal condicionante, em termos das concretas exigén-
cias e necessidades de cada situagio, quer por tal mecanizagio desconsiderar
uma andlise individual das condigbes econdmico-financeiras do agente em
termos da viabilidade do cumprimento de uma tal imposi¢ao®”. Deste tltimo
ponto resultando mesmo a existéncia de uma corrente que defende a neces-
sidade da existéncia de um juizo de prognose por parte do tribunal, aquando
da aplicabilidade da suspensdo da execugio da pena, em termos da conjun-

tura financeira do individuo — questdo que retomaremos em ponto préprio.

Quanto a nds, na senda do que vem sendo afirmado por alguma doutrina®”é,

somos for¢ados a concordar com a ideia de ndo se acharem razoes suficiente-
mente validas para justificar a manutengdo de um tal condicionamento obri-

%76 Nesse mesmo sentido, TEIXEIRA, Carlos, in Comentdrio das Leis Penais Extravagantes,

Vol. I, ob. cit., p. 397. Da mesma forma, abrindo as portas a possibilidade de imposigdo de
outras condi¢des, para além das referidas no art. 14.%/1, designadamente de deveres e regras
de condutas, Sousa, Jorge Lopes de / SANTOs, Manuel Simas, Regime Geral das Infrac¢oes
Tributdrias..., p. 183. Todavia, ndo se perca de vista que a imposi¢do de deveres se prende com
areparagio das consequéncias do crime (art. 51.%/1 do CP), enquanto as regras de conduta a
que fique subordinada a suspensao se destinam a promover a reintegra¢io do condenado na
sociedade (art. 52.%/1), havendo aqui objectivos especificos relacionados com estas modalidades
da suspensio, que ndo encontramos na condi¢io do art, 14./1 do RGIT, nitidamente voltada
para a eficacia do sistema fiscal.

¥7  Desde logo, mostrando-se em contradigdo com aquela obrigatoriedade, particularmente
nos casos em que logo na condenagio seja previsivel a inviabilidade do pagamento, situagoes
em que na opinido deste Autor este mecanismo se assumird apenas como um expediente de
adiamento de uma decisio relativamente ao cumprimento da pena de prisdo, S1Lva, Germano
Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 136. Na mesma linha, intercedendo antes
por uma solugdo em que esta condi¢io seja vista como uma faculdade, em harmonia com
a disciplina do Cédigo Penal, AGosTINHO, Patricia Naré¢, “A Relevancia da Reposicio da
Verdade...”, 0b. cit., p. 127.

%8 Vide AGOSTINHO, Patricia Naré¢, “A Relevancia da Reposicdo da Verdade...”, 0b. cit., p. 145.
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gatdrio. Nao se vislumbram pois, neste regime, outros objectivos que nio de
percepgao de receitas fiscais, mediante a subordinagao obrigatéria da suspen-
sao da execugio da pena de prisdo aplicada a crime tributdrio ao pagamento
da prestagdo tributdria. Ora uma tal construgdo da pena suspensa, movida por
um critério preponderantemente fiscal, para além de absolutamente descon-
forme com os parametros que dominam esta figura na dogmatica comum, é
de rejeitar, na medida em que se prescinde da margem de apreciagio do jul-
gador quanto 4 imposi¢io desta condicionante em nome de uma finalidade
de obtencao de receitas tributarias, resultando desprezado um juizo em fun-
¢do das necessidades de prevencio que em cada caso subsistam*”. Eviden-
temente que nio se vem com isto desconsiderar a relevancia juridica que hd
de se atribuir a regularizacio da situacdo fiscal no ambito do direito penal
tributdrio®®, mas tao-sé questionar o caracter de obrigatoriedade a que a sus-
pensio da pena fica condicionada ao pagamento daquela obrigagdo e sé nessa
condi¢do, naquilo que segundo alguns configura uma “instrumentalizag¢do
do sistema punitivo pela recuperacio de dividas ficais”**.

2.2. Do periodo de suspensio da execuc¢io da pena aplicada por crime
tributdrio ao prazo para pagamento da condi¢do (obrigatoria)

Desde logo, questdo pertinente a suscitar-se neste ambito, directamente cor-
relacionada com a apontada especialidade do condicionamento da suspen-
sao da pena no RGIT, tem que ver com o periodo de actuagio da suspensio
e, consequentemente, também com o prazo para o cumprimento das condi-

%79 Indo mais longe neste ponto, apontando a subversdo do sistema de cooperacdo vinculada

entre legislador e juiz e, consequentemente, & destrui¢do do modelo de determinagio da
pena, NASCIMENTO, Antonieta, “Regime Geral das Infracgdes Tributarias...”, 0b. cit., p. 85.
0 Veja-se Sousa, Susana Aires de, “Os crimes fiscais: algumas consideragées criticas”, in
Justica Penal Portuguesa e Brasileira: Tendéncias de Reforma, Sao Paulo: IBCCRIM, 2008, pp. 159
ss; ou, da mesma Autora, “Os crimes fiscais na Alemanha e em Portugal: entre semelhancas
e diferengas”, in Direito Penal: Fundamentos Dogmdticos e Politico- Criminais, Homenagem ao Prof.
Peter Hiinerfeld, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 1134. Ainda, a este nivel, vide MONTE,
Mario Ferreira, “Da reparac¢do penal como consequéncia juridica auténoma do crime”, in
Liber Discipulorum para Jorge de Figueiredo Dias, Coimbra: Coimbra Editora, 2003, pp. 134 ss.
381 Nesse sentido, veja-se a declaragdo de voto de Maria Fernanda Palma aposta ao Ac.
n.2 376/03 do Tribunal Constitucional, a cuja andlise voltaremos adiante.

114



UM OLHAR SOBRE A SUSPENSAO DA EXECUGAO DA PENA DE PRISAO

¢oes (obrigatorias) impostas. Com efeito, com a profunda revisao ao sistema
penal de 2007, s3o frequentes as dividas suscitadas em torno da problema-

tica do periodo de suspensdo da execugdo da pena de prisio aplicada por

crime tributdrio®®2.

Ora em face das referidas alteragdes preconizadas no regime geral desta
pena de substitui¢do pela Lei n.? 59/2007, considerando que agora o periodo de

suspensio da execugio da pena de prisdo tem for¢osamente duragio equiva-

lente a duragdo da pena de prisdo que tenha sido determinada na sentenga®®?,

pergunta-se se essas modificagdes niao poderao ter reflexo no regime do artigo
14.2 do RGIT, estabelecido tendo em conta as directrizes da legislagio penal

geral de entdo, no que concerne, mais concretamente, a duragdo e prorroga-

384

¢do do periodo de suspensao®*. Por outras palavras, coloca-se a questio de

saber se agora, no que diz respeito a criminalidade tributdria, o periodo da
suspensao se reconduz ao estabelecido no art. 50./5 do CP, ou se, por sua vez,
pode ser fixado sem que exista concorddncia entre este e a duragdo da pena
determinada, a semelhanca do que acontecia antes das alteragdes profundas
nas disposicoes legais reguladoras do instituto da suspensio da execugio da
pena, resultantes da Lei n.? 59/2007, no Cédigo Penal3$5-3%¢,

32 Anotando isso, S1LvA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp. 133

ss; e também, SILvA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracges Tributdrias, ob. cit., pp. 108
ss.

33 Cfr.oart.50.%/5 do CP, naredacc¢io que lhe foi dada pela Lein.? 59/2007, de 4 de Setembro.
384 Suscitando esta questdo, SILVA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit.,
p-134.

35 Mais do que apenas suscitada em sede doutrinal, esta ¢ uma divida com que frequentemente
se tém debatido os nossos tribunais. Veja-se, a titulo exemplificativo, gravitando sempre em
volta do problema do periodo de suspensdo da pena de prisdo nos crimes tributdrios, mais
recentemente, 0 Ac. do TRL de 26 de Fevereiro de 2014 (processo 1467/11.7IDLSB.LI-3), 0 Ac.
do TRE de 8 de Janeiro de 2013 (processo 249/09.0IDFAR.EI), o Ac. do TRE de 3 de Junho
de 2014 (processo 289/11.0T3STC.E1), o Ac. do TRP de 20 de Novembro de 2013 (processo
226/08.9IDPRT.P1), 0 Ac. do TRP de 8 de Outubro de 2014 (processo 63/10.0IDPRT.P1), o
Ac. do TRP de 11 de Novembro de 2015 (processo 47/03.SIDAVR.PI), o Ac. do TRL de 24
de Abril de 2013 (processo 105/07.7DFUN.L1-3), e o Ac. do TRC de 29 de Outubro de 2014
(processo 68/10.1IDVIS.C2), todos disponiveis em <www.dgsi.pt>.

6 Aindano d4mbito deste mesmo questionamento, logo apds a introducao das modificagoes de
2007, colocavam-se duvidas na jurisprudéncia, em torno da compatibilidade do entido renovado
art. 50.2/5 do CP com o regime do RGIT, tendo-se em vista os casos que se encontravam em
anilise, e aqueles outros em que tinha havido condenagdo em pena de prisio de duragdo

inferior ao periodo de suspensdo da execugio que veio a ser determinado na sentenga, em
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Nesse sentido, para fazer face a eventuais incertezas, Germano Marques
da Silva vem defender que o art. 14.2 do RGIT deve agora ser interpretado a
luz das actuais disposi¢des do Codigo Penal, de onde se destaca precisamente
o relativo ao periodo de suspensio, entendendo ser necessario interpretar-
-se correctivamente este preceito no sentido de se considerar que o periodo de
suspensio ¢ igual a duracio da pena de prisao determinada na sentenga, de

fungdo das eventuais repercussdes da nova disciplina nestes conjuntos de hipdteses. Numa
decisdo controversa, o Acérddao do TRP de 7 de Novembro de 2007 (processo 0743150),
relativamente a um caso anterior as alteragdes de 2007, em que o periodo fixado de suspen-
sdo da execugdo da pena excedia a duracio da pena de prisdo que tinha sido determinada
(em concreto, tratava-se de uma pena de prisdo de 1 ano suspensa na sua execugio por um
periodo de 5 anos, sob a condigdo de pagamento, nesse periodo, de quantia correspondente
a prestagdo em falta e demais acréscimos), entendeu que, ap6s a entrada em vigor daquelas
alteracdes, se devia proceder a redugio do periodo de suspensio até a duragio equivalente &
da pena de prisdo aplicada, em harmonia com a (nova) redacgéo do art. 50.%/5 do CP, (segun-
do esta decisdo) consagradora de um regime mais favordvel porque permitia a reducéo da
pena de suspensdo, mas ao mesmo tempo ficando o agente livre do pagamento das quantias
condicionantes da suspensao por o prazo para o seu cumprimento resultar manifestamente
mais curto do que o considerado adequado para o pagamento daquela quantia. Tratando-se
de uma decisdo que acabou por simplesmente desaplicar o previsto no art. 14.%/1 do RGIT,
por decidir pela redu¢do do periodo de suspensio deixando de a subordinar ao pagamento
da condigdo, mereceu algumas criticas (vide, por exemplo, S1LvA, Isabel Marques da, Regime
Geral das Infracgoes Tributdrias, ob. cit., p. 109). Bem assim, dentro destas situagdes, optando pela
reducio do periodo de suspensio de modo a coincidir com a duragdo da pena, ainda que daf
resultasse encurtado o prazo para pagamento das condi¢es, de harmonia com o (renovado)
art. 50.%/5, veja-se os Acordios, todos do Tribunal da Relagdo do Porto, de 20 de Outubro
de 2010 (processo 8/07.SIDVRL.P1), de 12 de Dezembro de 2007 (processo 0744647), da
mesma data (processo 0711124), de 26 de Marco de 2008 (processo 0716952), de 22 de Ou-
tubro de 2008 (processo 0814280), de 4 de Fevereiro de 2009 (processo 0847019), de 18 de
Fevereiro de 2009 (processo 0846954) e de 20 de Abril de 2009 (processo 30/06.9PEVNG).
Num sentido diferente (e inusitado...), impendendo para uma solugio de alargamento do
periodo de suspensio por forma ao alargamento do prazo de pagamento da condi¢do, sob o
fundamento de tal se “mostrar mais favoravel, em concreto, para o condenado”, o Acérdao do
TRP de 2 de Novembro de 2011 (processo 5434/05.1TDLSB.P1). Relativamente a esta tltima
decisdo apraz-nos apenas questionar de que forma, sendo a suspensio (ainda) uma pena
(de substituigdo), podera o alargamento da sua duragio ser mais favoravel ao agente, além
do mais quando motivado pela necessidade de se alargar o prazo para pagamento da con-
dicdo a que fica suspensa a execucdo da pena? De facto, parece-nos uma decisio, a todos os
niveis, diferente, para além de contender eventualmente com a proibigao de reformatio in pejus
(art. 409.2 do CPP), na medida em que comporta a agravacio daquela pena. Nesta 6rbita,
veja-se ainda S1Lva, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracges Tributdrias, ob. cit., pp. 108 ss.
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acordo com o estatuido no CP, acrescentando que nio havera lugar a sua pror-
rogagao no caso de ndo pagamento dentro do prazo fixado®¥-3,

Da nossa parte parece-nos claro que, quanto a durac¢ao da suspensio da
execugio de pena de prisdo aplicada por crime tributirio, a solugdo tera de
passar, necessariamente, pela observancia do disposto no art. 50.%/5 do Cédigo
Penal, pelo que esse periodo correspondera a duragio da pena de prisao que
tenha sido determinada, nao podendo ser inferior a um ano®®. Por outras pala-
vras, temos para nos nao se vislumbrarem razdes para que, no dominio dos
crimes tributarios, o periodo de suspensdo de execugio da pena ndo tenha
duracdo igual 4 da pena de prisdo que tenha sido imposta, 4 semelhanca do
que sucede no direito penal comum?*”°.

Em primeiro lugar, olhando-se para o estatuido no nimero 1 do art. 14.2do
RGIT, rapidamente salta a vista o facto de nada se dispor quanto ao periodo
de suspensao, limitando-se, no nimero 1, a determinar-se o limite mdximo
do prazo em que o tribunal pode fixar o pagamento das quantias a que a sus-
pensio fica condicionada (cinco anos), deixando-se reservado ao nimero 2

37 Assim, S1LvA, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 134.

Quanto a questio da ndo admissibilidade de prorrogagio do periodo de suspensio, re-
sulta tal conclusdo da interpretagio ab-rogatéria que Germano Marques da Silva faz da alinea
d), do art. 55.2 do CP - que refere, como consequéncia do incumprimento das condig¢ées da
suspensao, a prorrogagio do periodo de suspensio, sem exceder o prazo maximo fixado no
(antigo) art. 50.%/5 —, na medida em que se mostra desfasada da renovada redaccio do art. 50.%/5,
para a qual remete. Acontece que nio se adaptou a alinea ) do art 55.° 4 nova formulagio do
art. 50.%/5, baseando-se na obsoleta redac¢do — que permitia a fixagdo do periodo de suspensio
entre um e cinco anos —, pelo que resulta deste entendimento a inaplicabilidade dessa alinea
por contraditéria com o art. 50.2/5. E que correspondendo obrigatoriamente, hoje, o periodo
de suspenséo a duracdo da pena previamente determinada, a prorrogacio daquele periodo
redundaria inadvertidamente no desrespeito do art. 50.%/5 e da regra da correspondéncia de
duracées nele determinada. Por identidade de razdo, o mesmo raciocinio ¢ convocado para a
alinea b) do numero 2 do art. 14.° do RGIT. Assim, S1LvA, Germano Marques da, Direito Penal
Portugués..., ob. cit., p. 98.

39 No mesmo sentido, PomBo, Nuno, A Fraude Fiscal..., 0b. cit., p. 267.

Em direc¢io oposta, admitindo, neste sector de criminalidade, a hipdtese de o periodo
de suspensio ser superior a pena de prisao aplicada, sendo essa “maleabilidade” congruente
com o facto de aqui a suspensdo estar condicionada ao pagamento da prestagio tributé-
ria, TEIXEIRA, Carlos, in Comentdrio das Leis Penais Extravagantes, Volume II, Albuquerque,
Paulo Pinto e Branco, José (Org.), Lisboa: Universidade Catélica Editora, 2011, na anotagio ao
art. 14.2 do RGIT, p. 397.

388

390
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391 Por-

o elenco das consequéncias da falta do pagamento dessas quantias
tanto, temos que, no que concerne a prazos, a Unica imposi¢ao que resulta
da leitura deste preceito ¢ o facto de o julgador ter de fixar um prazo para o
cumprimento das condigoes que sejam determinadas, que ndo exceda o limite
méximo dos cinco anos subsequentes 4 condenagio, sem mais. Encontramo-
-nos aqui, pois, perante realidades distintas, tendo uma que ver com a con-
creta duracio do periodo em que a pena de prisao fica suspensa, enquanto a
outra se prende com o prazo que o tribunal fixa para o pagamento das quan-
tias impostas, de acordo com o art. 14.9/1.

De qualquer forma, embora o legislador se refira unicamente ao “prazo a
fixar até ao limite de cinco anos” do pagamento da prestagao tributdria e acrés-
cimos legais, parece haver ainda assim quem entenda que esse prazo se refere,
nao apenas ao prazo para o cumprimento das condi¢des, mas igualmente a dura-
¢ao da prépria suspensao, pelo que estariamos aqui perante (mais) uma espe-
cialidade do regime do RGIT em face da disciplina geral codificada, podendo o
julgador fixar um periodo de suspensao até cinco anos*>-***, Por conseguinte,
segundo esta tese, perdia eficdcia, neste terreno, o principio da coincidéncia
entre o periodo de suspensio e a duragdo da pena de prisio determinada.

Esta ¢ uma visao que nao nos parece ser de propugnar, desde logo porque
carecida de fundamentos que a sustentem. Nao obstante seja correcto afirmar
que o legislador tomou o periodo maximo de suspensao de cinco anos (assim
previsto no art. 50.%/5 do CP, na formula¢io vigente a data da publicacio do
RGIT) como bitola do prazo maximo de cinco anos para o pagamento das
quantias condicionantes previstas no art. 14.%/1 do RGIT***, menos infalivel

¥ Em leitura concordante, PINTO, Ant6énio Augusto Tolda / BRAvO, Jorge dos Reis, Regime
Geral das Infracgoes Tributdrias..., ob. cit., p. 66.

2 Veja-se, notando a subsisténcia de tal entendimento, SiLva, Isabel Marques da, Regime
Geral das Infraccoes Tributdrias, ob. cit., p. 108.

¥ Em sentido contrério ao que vem sendo por nés propugnado, entendendo que, no 4mbito
do RGIT, nio se aplica a limita¢do temporal introduzida no art. 50.%/5 do CP, tendo de atentar-
-se a0 prazo estabelecido no art. 14.%/1 do RGIT, acrescentado que esta disposigao assenta no
pressuposto de que o prazo de suspensio nio seja inferior ao concedido para o pagamento
da condicio, veja-se 0 Acorddo do TRC de 21 de Janeiro de 2009 (processo 342/04.6TAAVR.
Cl), disponivel em <www.dgsi.pt>.

34 Como ¢é possivel extrair do anteprojecto do RGIT, onde se avanga com esse facto enquanto
justificagdo do prazo de cinco anos para o cumprimento da condi¢io (cfr. MINISTERIO DAS
FINANGAS, Anteprojecto..., ob. cit., p. 39).
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serd derivar dai a conclusdo de que tal prazo se refere (também) a duragio
da prépria suspensao.

Na mesma linha, deve relembrar-se que a especialidade deste preceito
do direito penal tributario reside apenas na obrigatoriedade de se submeter
a suspensio ao pagamento da prestacio tributaria, ndo derivando dai qual-
quer especialidade ao nivel do periodo da suspensio, havendo portanto que
considerar-se, neste ponto, as disposi¢es gerais*®. Assim, neste capitulo, o
argumento da especialidade do art. 14.° ndo ¢ suficiente para afastar a aplica-
¢do do Cédigo Penal, na medida em que essa especificidade se refere exclu-
sivamente ao caracter mandatdrio da imposicao da obrigagio de pagamento
da prestacio tributdria enquanto requisito da suspensio, em contraste com
a facultatividade da subordinagdo da suspensio ao cumprimento de obriga-
¢oes no direito penal comum.

Trata-se pois, a nosso ver, de uma posi¢ao que nao se retira da leitura das
disposi¢oes legais relevantes, nem da justificacio legislativa por detras da esta-
tui¢do do prazo maximo de pagamento de cinco anos, nem sequer de qual-
quer legislacio precedente, pelo que ndo se encontram motivos que permitam
concluir que o julgador possa continuar a fixar autonomamente o tempo de
suspensao até ao limite de cinco anos. De resto, trata-se esta de uma conclu-
s30 que parece assentar exclusivamente na (pouco inabaldvel) convicgdo de
que ao periodo de suspensio da execugdo ha-de sempre corresponder o prazo
para o pagamento da prestago tributdria, questdo a que adiante retomaremos.

Assim, entendemos que inexistindo qualquer indicagio especial do RGIT
quanto ao periodo de suspensio — mas tdo-so relativamente ao prazo para o
cumprimento das condicionantes —, se encontram reunidas as condi¢des para
que tenha lugar a aplica¢do do correspondentemente disposto no Cédigo
Penal, pelo que o periodo de suspensio da execugdo da pena aplicada a crime
tributario serd for¢osamente aquele que resulta do regime geral, subsidiaria-
mente aplicdvel no que toca a crimes tributarios por for¢a do art. 3.2, alinea
a), do RGIT**. Assim, depois das modifica¢bes operadas pela Lei n. 59/2007,

35 Nesse sentido, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 134.

36 Cfr., neste ponto, SILVA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgdes Tributdrias, ob.
cit., p. 109. Como ¢ préprio do direito penal secundario, actua o Cédigo Penal e a legislagio
penal complementar como direito subsidiario, vide RODRIGUES, Anabela Miranda, “Direito
penal fiscal”, ob. cit., p. 544.
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o periodo de suspensao tem de corresponder a dura¢do da pena de prisio que
tenha sido determinada, ja nao podendo ser fixado autonomamente pelo juiz
sem que exista essa coincidéncia.

Perante esta ordem de razdes, vemos que nem se mostraria necessario
proceder-se a uma interpretagio correctiva do art. 14.%/1 do RGIT, bastando
td0-s6 uma correcta leitura conjugado dos dois regimes, na medida em que,
da conjugacio do regime especial deste preceito do RGIT com o disposto no
regime geral no art. 50.%/5 do CP, ndo poderia resultar outra conclusao que ndo
esta. Depois, sendo de recorrer a bussola que constitui o regime do Cédigo
Penal, na insuficiéncia da lei especial, como sucede com esta questio, nio
podem restar dividas quanto a disciplina que o legislador estatui no art. 50.%/5.

Nestes termos, afigura-se-nos como inteiramente correcto o entendimento
preconizado no Acérdao do Tribunal da Relagao de Lisboa de 26 de Fevereiro
de 2014*7, no ponto em que afirma que “No dominio dos crimes tributdrios, o
periodo de suspensio da pena de prisdo, tal como acontece no Cédigo Penal,
tem a duragio igual a da pena de prisao determinada na sentenga, mas nunca
inferior a um ano, a contar do transito em julgado da decisdo”, na esteira do
que ja se prescrevia no Acérdao do Tribunal da Relagio do Porto, de 7 de
Novembro de 2007%8-%%,

¥7  Referente ao processo 1467/11.7IDLSB.L1-3, encontra-se disponivel em <www.dgsi.pt>.

Chega a esta conclusao, essencialmente, porque “o RGIT nio contém nenhuma norma que
estabeleca o prazo de suspensao da pena de prisao, limitando-se a prescrever, no seu artigo
14.°, um prazo de pagamento da prestacio tributaria e dos acréscimos legais devidos”; “o
Cédigo Penal aplica-se subsidiariamente aos crimes tributérios — artigo 3.% alinea a), do RGIT”;
“a partir da entrada em vigor da redac¢io dada ao Cédigo Penal pela Lein.® 59/2007, de 4 de
Setembro, o periodo de suspensdo tem uma duracdo igual a da pena de prisdo determinada na
sentenga —artigo 50.2, n.2 5, do Cédigo Penal -, tendo deixado de vigorar qualquer norma geral
que preveja que a suspensdo pode ser fixada sem que o prazo concreto esteja directamente
dependente da medida da pena imposta”; e, finalmente, “ndo existe qualquer conflito entre
o prazo de pagamento da prestacio tributdria e dos acréscimos legais — até 5 anos — e o prazo
previsto no Cédigo Penal para a suspensdo da pena — entre 1 e 5 anos —, podendo aquele ser
fixado até ao termo da suspensdo da pena”.

% Relativo ao processo 0743150, que afirmara, no tocante ao art. 14.%/1 do RGIT, que “nio
estabelece esta disposigdo legal os prazos minimo e maximo de suspensdo da execugdo das
penas de prisio previstas no RGIT, que sdo os fixados no C6digo Penal, por forga do disposto no
seuart. 3.2, mas o prazo maximo para o pagamento das prestagdes tributdrias e dos beneficios
indevidamente obtidos como condi¢io daquela suspensao”, fazendo dai derivar a conclusdo de
que “o prazo para cumprimento da condi¢do nao tem necessariamente de coincidir com o da
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Por conseguinte, compreende-se especialmente mal a posigao adoptada
pelo Supremo Tribunal de Justiga que, pronunciando-se acerca desta pro-
blematica numa direc¢io totalmente divergente, através de Acérdao datado
de 18 de Dezembro de 2008*%, a propdsito das implicacdes da alteracio do
paradigma quanto ao tempo de suspensio da execugdo da pena ao regime
das infracgoes fiscais, vem afirmando que, uma vez que para estas “a suspen-
sdo da execugdo da pena estd sujeita ao pagamento, no minimo, das presta-
¢oes tributarias e legais acréscimos, o tempo de duracio da medida deveria
ser fixada tendo em consideragio o valor das importancias a pagar ao Estado”.
Assim, segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal de Justica, tratava-se
esta propriedade de uma “nova especialidade” deste normativo do RGIT em
relagdo ao regime comum previsto no Cédigo Penal, assumindo-se que, nes-
tes casos, o juiz continuaria a poder fixar um prazo capaz de permitir ao con-
denado o pagamento das prestagdes tributdrias em falta, independentemente
da duragdo da pena, por referéncia ao prazo estabelecido no art 14.%/1*0'-#02,

execugdo da pena de prisio”. De resto, relacionando a situagio econémica do condenado com
o prazo de pagamento das condigées, o douto aresto equaciona a possibilidade de, face a essas
condi¢des econémicas do condenado, permitir-se a fixagdo de um prazo para o pagamento
das quantias ndo coincidente com o da pena de prisio determinada e, consequentemente,
ndo coincidente com o periodo de execugdo da pena, sem porém desrespeitar o imperativo
de a pena aplicada ter de equivaler o periodo da suspensio, nio podendo ser inferior a um
ano (art. 50.%/5 do CP), e contando que nio poderd o prazo de pagamento exceder os cinco
anos (art. 14.%/1 do RGIT).

%9 Namesma linha, também o Ac. do TRL de 5 de Novembro de 2015 (processo 229/08.3
TALRS.LI1-9), a0 proclamar que “da analise das normas em relevo nio temos duvidas de que
o regime da suspensio da execug¢do de uma pena aplicada pela pratica de crime tributario,
estd submetido ao processamento regulado na Lei geral penal, na sua redacgio posterior ao
regime estabelecido no RGIT. Desde logo porque o proprio RGIT nio se refere a qualquer
periodo temporal ou quantitativo da pena, para a suspensio da sua execugdo”, donde resulta
que o regime do art. 50.%/5 do CP “tem aplicac¢do no 4mbito do RGIT, pelo que o periodo da
suspensdo da execugdo da pena fixada serd igual a respectiva prisdo...”.

400 Relativo ao processo 07P020. No mesmo sentido segue o Ac. do TRE de 21-06-2011
(processo 118/04.4IDFAR.E2), ambos disponiveis em <www.dgsi.pt>.

01 De forma diferente, que subscrevemos, considerando que a “especialidade” do regime
da suspensdo no RGIT se limita a obrigatoriedade da imposi¢do do dever de pagamento da
prestagio tributdria, STLva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., 0b. cit., p. 134.
402 De resto, esta ndo ¢ a inica decisdo do STJ a seguir por esta via, como se extrai dos
Acérdios de 4 de Fevereiro de 2010 (processo 106/01.9IDPRT.SI) e de 10 de Julho de 2008
(processo 06P103) — disponiveis em <www.dgsi.pt> -, ambos perfilhando um entendimento
no sentido da nio correspondéncia do periodo de suspensio a duragio da medida da pena
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Menos recusavel do que a convic¢do de residir neste ponto uma «nova
especialidade» da disciplina do RGIT, em face do regime penal comum, é
seguramente a ideia de que o prazo para o pagamento das condig¢oes obriga-
térias ndo tem necessariamente de coincidir com o periodo de actuacio da
suspensio da execugio da pena. A este nivel, partindo-se do pressuposto de
que o art. 14.%/1 do RGIT se limita a tratar do prazo (mdximo) para o paga-
mento das quantias, que pode ser fixado até ao limite de cinco anos, e de
que o periodo da prépria suspensio se submete ao regime do art. 50.%/5 do
CP, equivalendo a pena de prisao e nao podendo ser menor do que um ano -
nem superior a cinco por ineréncia do disposto no art. 50.%/1 quanto a medida
maxima da pena que pode ser suspensa —, poderd eventualmente dar-se o (nao
desajustado) caso de, dentro destes limites, o prazo para o cumprimento das
condig6es nio coincidir com a duragio da suspensao da execugdo da pena*®.
Nio se pode ignorar que, como temos afirmado, estdo aqui em causa duas
realidades temporais que, embora se tendam a confundir segundo alguns
entendimentos, s3o notoriamente distintas: enquanto uma coisa ¢ a duragao
que adquire a suspensio da execucio da pena, coisa diversa é o prazo fixado
para o (obrigatério) pagamento da presta¢do tributaria e juros ou dos benefi-
cios indevidamente obtidos***. No caso da suspensao da pena aplicada a crime
tributdrio, sendo o montante a pagar correspondente a prestacio tributdria
em divida, a que pode acrescer quantia até ao limite estabelecido para a pena

substituida, pelo facto de a condigdo, nestes casos, ser imposta, contrariamente ao que
acontece no regime geral. No primeiro destes arestos optou-se por obedecer-se a um “critério
de razoabilidade por que tem de pautar-se esta forma de reparacio penal forgada”, enquanto
osegundo se agarra a uma “concepgio de cardcter patrimonialista do bem juridico tutelado”
para afastar o regime da suspensio neste dominio do regime do Cédigo Penal, neste ponto
em particular, proclamando essa “nova especialidade” do regime do RGIT no que respeita &
fixacdo do periodo da suspensao.

403 A semelhanga do que j4 se perspectivava no anteriormente referido aresto do TRP de
7-11-2007. Em relagdo a esta questdo, o Ac. do TRP de 23-06-2010 (processo 1/02.4IDPRT.
P1) produz conclusio sélida que nos parece ser de propugnar, no sentido em que sustenta
que “O prazo limite para o cumprimento da condigdo de suspensio da execugdo da pena de
prisdo nio tem de coincidir com o periodo de suspensio, competindo ao juiz fixar os termos
do cumprimento da condigao imposta”, disponivel in <www.dgsi.pt>.

404 O mesmo se poderia dizer do dever enunciado no art. 51.%1, alinea a), do CP, em que
se prevé da possibilidade do pagamento, “em certo prazo”, de indemnizagio ao lesado. Ora
ninguém parece duvidar do facto de tal prazo ndo ter de coincidir com o periodo de suspensio
da execucio da pena de prisao.
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de multa, no que respeita a fixagao do prazo para esse pagamento, haverd que
ter em conta factores como o montante das quantias impostas e a capacidade
econémica do condenado*®.

Segundo este raciocinio, temos que, da conjugacio do art. 14.%/1do RGIT
com o previsto na disciplina geral, nada apontando para uma inevitavel equi-
paragio do prazo de cumprimento da condi¢io ao tempo de actuagio da pro-
pria suspensio, pode surgir aqui uma (outra) conjuntura. E que a disciplina
legal deixa, efectivamente, margem para que possa suceder a situagdo de o
prazo fixado para o pagamento das quantias referidas no art. 14.%/1, enquanto
condigio da suspensao, ser superior ao periodo desta, sem exceder os cinco
anos posteriores 4 condenagio, no caso de o tribunal o entender**®. Mas, mais
do que a estatuicio legal permitir a ocorréncia desta situagdo, parece-nos nio
ser de excluir que tal eventualidade se justifique, em certos e contados casos.
Com efeito, ndo obstante a suspensio ficar imperativamente subordinada
ao pagamento daquelas quantias, sabendo que por detras desse condicio-
namento residem razdes (aparentemente) relacionadas com as necessidades
preventivas, podem as condigdes econémicas do agente e o valor das quantias
a pagar justificar um prazo de pagamento mais amplo que o periodo da pré-
pria suspensao*””. Nao se vem com isto defender que a fixacdo de um prazo
de pagamento superior ao periodo de suspensdo constitua uma regra, mas
ta0-s6 salientar que se trata de uma situacio excepcionalmente justificavel,
em circunstancias especificas, portanto surgindo, pelo menos, como abstrac-
tamente equacionavel. O que nio se nos afigura, de forma alguma, justificavel

405 Préximo deste entendimento, a propdsito da fixacdo do pagamento previsto na alinea a)

don.?1doart. 51.2 do CP, veja-se 0 Ac. do TRC de 20-09-2000, consultivel em CJ, XXV, t. 4,
2000. Também, considerando factores como o “montante da divida, a profissio do arguido, o
valor da sua remuneracio, o montante dos seus encargos fixos” essenciais para aferir da pos-
sibilidade de pagamento da condi¢do no prazo estipulado, jé na 6rbita dos crimes tributarios,
0 Ac. do TRL de 26-02-2014 (a que ja fizemos mengdo).

406 Cfr., por exemplo, 0 Ac. do TRE de 03-06-2014 (processo 289/11.0T3STC.EL). Em sentido
contrario, advogando ser insustentével a extensdo do prazo da condigdo de pagamento para
além do periodo de suspensao, o Ac. do TRP de 23-03-2011 (processo 748/07.9 TAMCN.P1),
eantes 0 Ac. do TRP de 22-10-2008 (processo 0814280), todos disponiveis in <www.dgsi.pt>.
407 Assim se sugere no mencionado aresto do TRP datado de 7-11-2007. Da anélise que
fizemos da jurisprudéncia relevante, resulta evidente ser esta uma realidade manifestamente
verificavel, em que abundam os casos de prazos insuficientes para o cumprimento das quantias
impostas.
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¢ optar-se por alargar-se o periodo de suspensio da execugio, com isso agra-
vando a pena, com o objectivo de se dilatar o prazo de pagamento da condi-

408
, O

¢ao, sob a justificacdo de tal se mostrar “mais favoravel” para o agente*%%, ou

fixar-se o tempo de suspensdo em fungao do valor das importancias a pagar*®.

De qualquer forma, trata-se de uma conjuntura susceptivel de despertar
um conjunto de indesejaveis incertezas, que ja nao se colocariam no caso de
0 prazo para o cumprimento ser inferior a duragio da suspensao da execugio
da pena determinada. Assim, nesta (hipotética) situacio, findo o tempo da
suspensio, pode suceder que o agente ainda nio tenha cumprido as obriga-
¢oes impostas, nem tenha o dever de o ter feito por ainda néo ter terminado
0 prazo para o seu cumprimento. Por conseguinte, podendo dar-se a situa-
¢do incomoda e dilematica de, esgotado o periodo de suspensao, nao poder
declarar-se a pena como extinta, nos termos do art. 57.2/1 do CP, por nio ter
sido ainda cumprida a obrigagdo que lhe foi imposta, sem que, no entanto,
possa esse facto ser imputavel ao agente por nio ter ainda decorrido o prazo
para o seu cumprimento, motivo pelo qual fica simultaneamente excluido o
recurso aos meios legalmente previstos para fazer face a situagio de incum-
primento (art. 14.%/2 do RGIT)*".

Por forma a evitar esta situagdo que se reconhece ser inoportuna, a pra-
tica jurisprudencial tem maquinado a solucio de fixagdo de um prazo de
pagamento do dever exigido coincidente com o periodo de suspensao*!.
Oraacontece que o montante em divida e a condi¢io financeira do condenado
até podem justificar um prazo de pagamento «alargado», ndo podem defini-
tivamente é fundamentar a determinagio de uma medida maior da pena de
suspensao, como sucedia antes de 2007, quando o periodo de suspensio nio
tinha de igualar a pena de prisao determinada*?. Mas, ultrapassada essa época,
e correspondendo hoje o periodo de suspensio a duragdo da pena aplicada,
optando-se pela solu¢io de equivaléncia do prazo de cumprimento ao periodo
de suspensio, podera ocasionar-se a agravagao da situagdo dos condenados

408 Como se sustenta no Ac. do TRP de 2-11-2011, analisado supra.

409 Como aponta o ST] no Ac. de 18-12-2008 (também j4 considerado).

40" Ja na decisdo do TRP de 7-11-2007 se alertava para estes embaragos.

41 Decidindo nesse sentido, por exemplo, 0 Ac. do TRP de 20-04-2016 (processo 21/14.6IDA-
-VR.P1), disponivel em <www.dgsi.pt>.

42 E por isso apelidada de solucgio de “legalidade duvidosa”, pelo Ac. do TRP de 7-11-2007.
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no sentido em que se podera obrigar ao pagamento de elevadas quantias em
prazo demasiadamente curto. Para além da previsivel promogao de situagdes
financeiramente descomedidas para os agentes, ou mesmo de cumprimento
impossivel, esta ¢ um remédio que ignora por completo o facto de se trata-
rem aqui, como sabemos, de realidades temporais diversas.

Interpretamos, pois, a maleabilidade de fixagdo do prazo de pagamento
(até cinco anos), conferido pelo art. 14.%/1, como concedendo ao julgador a
possibilidade de, de acordo com as condi¢bes econémicas do agente e com
as quantias em causa, fixar um prazo de pagamento mais ou menos dilatado,
mas independente do periodo da suspensio*?. Se a subordinacio aquela con-
digdo é um imperativo, ja no que toca a fixagdo do prazo para o seu cumpri-
mento existe margem de liberdade do julgador, num espago de autonomia em
que até poderd operar o principio da razoabilidade dos deveres impostos, do
art. 51.2/2 do CP**, ndo se justificando, por isso, a fixagao pela ideia de igua-
lagao dos prazos de cumprimento a duragdo da suspensao.

Posto isto, solugio possivel deste dilema poderia passar por, permitindo-se
adefini¢ao de um prazo de pagamento superior 4 duragio da prépria medida,
nos estritos casos em que o julgador o considerasse conveniente, em face de
factores como as condigdes econémicas do condenado e as quantias em causa,
guiado por critérios de razoabilidade, suster-se a declaragio de extingio da
pena (art. 57.%/1 do CP) até ao pagamento total da condi¢ao imposta, sendo
correspondentemente de aplicar o nimero 2 do art. 57.2 do CP*. A partir do
momento em que se esgotasse esse prazo sem que houvesse sido cumprida
a condi¢do, haveria lugar ao accionamento das consequéncias previstas no
art. 14./2 do RGIT, podendo equacionar-se inclusivamente da revogacao da
suspensio, no caso de se verificar incumprimento culposo.

43 De certa forma, concordante, cfr. o Ac. do TRP de 7-11-2007.

#4 " De facto, ndo havendo aplicagdo do previsto no art. 51.%/2 do CP quanto as espécies de
deveres impostos ao abrigo da disciplina do RGIT, pois que s6 se determina ai uma tnica
condigio obrigatéria, todavia nada parece obstar a que se tenha em consideragao este principio
de razoabilidade aquando da fixa¢do do prazo para o pagamento daquela condigdo. Conve-
nhamos que, ao nivel da razoabilidade do cumprimento da condigéo, é diferente propor-se
o pagamento de uma quantia de € 500.000 em um ano ou em quatro, sem evidentemente se
ignorar a importancia das condi¢oes econémicas dos condenados.

45 Solugdo similar se equacionava no Ac. do TRE de 03-06-2014.
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Entendemos, pois, que este raciocinio permitiria ultrapassar algumas
aporias existentes na pratica jurisprudencial, em que frequentemente se opta
(defeituosamente) por fixar-se um prazo de pagamento idéntico ao periodo
de suspensio, que hd-de resultar, nao raras vezes, num prazo demasiado curto
para o cumprimento da condi¢do ou mesmo inexigivel para o condenado, em
virtude das suas condi¢des econdmicas. Depois, trata-se de um expediente
absolutamente conforme a conjugacio necessaria entre o regime do RGIT
e a disciplina comum, que se harmoniza perfeitamente com as disposi¢des
legais, permitindo ainda a observéncia do art. 51.2/2 do CP e do principio
da razoabilidade. Ademais, corresponde a uma solugio promissora para os
condenados, ao permitir-lhes aproveitar esta pena de substitui¢ao a0 mesmo
tempo que lhes concede um prazo de pagamento mais alargado, sem com isso
ampliar o periodo da suspensao.

Finalmente, sabendo que o art. 57.%/2 do CP alberga as hipéteses em que o
fim do periodo de suspensdo nao determina a extingdo da pena, por se encon-
trarem pendentes determinados “incidentes”, parece caber no seu ambito de
aplicagdo a situagdo em que o prazo de pagamento da prestagio tributaria se
prolonga para 14 do tempo da prépria suspensao, pelo que, aplicando-se este
dispositivo as situagoes que analisamos, resulta dai que a pena sé pode ser
declarada extinta quando findar o “incidente”, no nosso caso leia-se, quando
for cumprido o pagamento total das quantias determinadas ao abrigo do
art. 14.%/1 do RGIT*S.

2.3. A (des)necessidade de um «juizo de prognose» acerca da satisfacio
da condic¢do e 0 Acérdao do Supremo Tribunal de Justica n.2 8/2012

Uma outra problemitica de importéncia nao despicienda que se pode colocar
ao nivel da operacionalidade do regime abarcado no artigo 14./1 do RGIT,
aquando do processo de determinagdo da pena e de escolha pela pena de
suspensio da execugdo, ja merecedor da andlise do Supremo Tribunal de

416 Neste sentido ja sustentava o Ac. do TRE de 03-06-2014, merecedor do nosso apoio ao
admitir o alargamento do prazo para pagamento da condi¢do do art. 14.%/1 para 14 do periodo
de suspensio da execugdo da pena, e interpretando o art. 57.%/2 do CP no sentido de abranger
também este tipo de hipdteses.
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Justica, designadamente em Acérdao de Fixagao de Jurisprudéncia*’, tem que
ver com a plausibilidade da existéncia (ou nao) de um «juizo de prognose de
razoabilidade», por parte do julgador, acerca da satisfagdo daquela condigao
pelo agente, tendo em conta a sua concreta situa¢ao econémica e financeira.
Por outras palavras, poe-se a questdo de saber se, em fung¢do da especialidade
perspectivada no RGIT para esta pena de substituigao, fard sentido que o juiz,
aquando da escolha pela suspensio da execugido da pena de prisao determi-
nada, sabendo-se de antemao que essa op¢ao se traduzird inelutavelmente na
obrigacio de pagamento da prestagdo tributdria em falta, averigie da razoa-
bilidade do cumprimento do dever obrigatoriamente imposto pelo art. 14.%/1
em funcio das concretas condi¢des econémicas do agente.

Ora, o regime geral estatuido no Cédigo Penal para a suspensio da execu-
¢do da pena contém hoje uma cldusula destinada a, de certa forma, delimitar
os contornos dos deveres a que a suspensio da pena pode ficar subordinada,
oumelhor, a evitar que esses deveres adquiram contornos irrazoaveis. Assim,
com a reforma de 1995, passou a constar do numero 2 do art. 51.2 do CP
o principio de os deveres impostos nao poderem, em caso algum, representar
para o condenado obrigacdes cujo cumprimento nao seja razoavelmente de lhe
exigir*'®. Por conseguinte, desta bitola de razoabilidade resulta necessaria-
mente que, aquando da apreciagio das condigdes a impor para a suspensio
da execugdo da pena, mormente quando se tenha em vista condigoes
relacionadas com o pagamento de dada quantia, o julgador deve aferir das
reais possibilidades de cumprimento dos deveres impostos, numa ponderacio
onde naturalmente assumira relevincia a situa¢io econdmica e financeira do

agente4l9-420.

47 Cfr. o Acérdio do Supremo Tribunal de Justica n.® 8/2012, de 12 de Setembro de 2012
(processo n.* 139/09.7IDPRT-A. S1), publicado em Didrio da Reptblica de 24 de Outubro de
2012, 1.2 série — n.2 206, e disponivel em <www.dgsi.pt>.

48 Cfr. onumero 2 do art. 51.2 do CP, na redac¢io posterior ao DL n.2 48/95, de 15 de Marco.
Anteriormente a esta revisao, ja Figueiredo Dias apontava a uma “dupla limita¢do” a que de-
veriam obedecer os deveres e regras de conduta susceptiveis de condicionar a suspensio, que
se traduzia na necessidade de serem compativeis com a lei e, além disso, na imposigdo de que
o seu cumprimento fosse exigivel no caso concreto. Quanto a «exigibilidade» de que deveriam
revestir-se os deveres, haveria que persistir uma relagio de adequagio e de proporcionalidade
entre eles e as finalidades preventivas almejadas. Assim, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal
Portugués, Parte Geral IT: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 350.

49 Veja-se SILVA, Germano Marques da, Direito Penal Portugués..., ob. cit., p. 208.
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De todo o modo, ao abrigo do determinado no Regime Geral das Infrac-
¢oes Tributarias, do condicionamento obrigatdrio da suspensao da execu-
¢do da pena de prisdo ao pagamento das quantias em divida, suprimindo-se
a margem de apreciag¢io do julgador sobre essa imposicao, parece resultar o
desprezo do determinado no niimero 2 do art. 51.2 do Cédigo Penal*?". E que
inexistindo qualquer juizo do tribunal no que concerne ao dever de pagar
a prestacdo tributaria em falta, porque optando-se pela via da suspensio da
execucio da pena de prisdo aplicada a crime tributdrio fica esta automatica-
mente subordinada ao cumprimento daquele dever e naquele montante, sem
mais, daf parece resultar negligenciado um juizo acerca da razoabilidade da
imposicdo de um tal dever, a semelhanca do que se aponta no art. 51.%/2 do
CP para o regime comum®**,

Acresce que, ao estabelecer-se automaticamente a correspondéncia entre
a quantia em divida e o montante a pagar enquanto condi¢ao, sem haver lugar
a possibilidade de graduacao, hd necessariamente que proceder-se ao paga-
mento da totalidade do imposto devido e acréscimos legais, sem hipétese de
redugio ou pagamento parcial, diferentemente daquilo que o regime comum
sugere, designadamente no art. 51.%/1, alinea a), do Cédigo Penal, em que se
aponta para a possibilidade de pagamento de indemnizagio “no todo ou na
parte que o tribunal considerar possivel” ou até através de garantia por meio
de caucio idénea*”s.

A vista disto, o Pleno das Secgoes Criminais do Supremo Tribunal de
Justica decidiu fixar jurisprudéncia no sentido de a suspensio da execu-
¢ao da pena de prisao aplicada por crime tributdrio, de acordo com o artigo
14.2/1, em face do condicionamento obrigatdrio do pagamento ao Estado da

420 Relativamente & obrigagdo de pagamento de determinada quantia, em certo prazo, diga-
-se que Figueiredo Dias, conexionando esse dever com a cldusula de exigibilidade, concluia
pela admissibilidade de um pagamento parcial, no caso de se entender ser esse tipo de pa-
gamento o Unico concretamente exigivel. Assim, D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal
Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit., p. 352.

#1 Nesse mesmo sentido prossegue o Ac. do ST] n.? 8/2012.

Assim continua o referido aresto. De qualquer forma, j4 vimos no ponto anterior que,
assumindo-se a convic¢do de persistir um espaco de liberdade do julgador em termos da
fixacdo do prazo do pagamento (até ao limite dos cinco anos ap6s a condenagio), entende-se
que este principio de razoabilidade ha-de importar ao nivel da fixag¢do daquele prazo para o
cumprimento da condigdo imposta.

#23  Cfr. aalinea a) do nimero 1 do art. 51.° do CP.

422
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prestacio tributaria e acréscimos legais, reclamar “um juizo de prognose de
razoabilidade acerca da satisfagdo dessa condigao legal por parte do conde-
nado, tendo em conta a sua concreta situagao econémica, presente e futura,
pelo que a falta desse juizo implica nulidade da sentenga por omissao de pro-
nuncia” ***. Nestes termos, entendeu o ST] que a razoabilidade da condi¢io
deve ser avaliada antes de declarada a suspensao, ndo sendo de ignorar os
condicionalismos inerentes ao agente, mormente a sua condigao financeira,
que ha-de ser tida em consideragdo no momento do juizo de op¢ao pela subs-
tituicao*.

Portanto, deste entendimento da jurisprudéncia superior entende-se que,
nao sendo tal juizo prognéstico favordvel ao cumprimento do dever imposto,
deve o tribunal abster-se de manter a op¢ao pela suspensdo da pena, e ainda
que a auséncia dessa ponderagio ha-de resultar na nulidade da sentencga por
omissdo de prontincia**.

Adicionalmente, no caso de resultar desfavoravel o juizo de prognose, isto
¢, no caso de o tribunal nessa ponderagio concluir pela impossibilidade do
cumprimento da condi¢io obrigatdria, abandonada a opgao pela suspensao,
o Supremo Tribunal de Justica aponta para a determinagio de outras sangdes,
especialmente para a reponderacio da aplicagio da pena principal de multa,
sem desconsiderar a possibilidade de determinagio de outra medida substi-
tutiva que se mostre adequada*”. Assim, entendeu-se que a compressao da
liberdade do julgador neste campo ndo se verificaria de forma absoluta, per-
sistindo essa margem de liberdade do juiz naquele primeiro momento em

424 Assim decide o referido Acérdio Uniformizador. De todo o modo, esta nio foi uma

decisdo unidnime como demonstram os cinco votos de vencido que lhe foram apostos.

425 Acompanhando esta posigdo do STJ, veja-se o Ac. do TRL de 10-04-2013 (processo
7/10.0IDSTB.L1-3), 0 Ac. do TRG de 11-05-2015 (processo 173/10.4IDBRG.G1), 0 Ac. do TRC
de 27-02-13 (processo 68/10.1IDVIS.CI), 0 Ac. do TRC de 21-01-2015 (processo 17/08.7IDLRA.
Cl), o Ac. do TRP de 05-03-2014 (processo 20/10.7TAAMT.P1), o Ac. TRE de 19-02-2013
(processo 9/11.9IDEVR.E1), ou o Ac. do TRP de 20-02-2013 (processo 131/08.9IDPRT.P1),
todos disponiveis in <www.dgsi.pt>.

426 Referindo-se a propdsito das hipdoteses em que seja logo previsivel na condenagio o
incumprimento da imposi¢do, em virtude do facto de o condenado ndo ter condi¢des para
proceder ao seu pagamento, ja Germano Marques da Silva afirmava que, nesses casos, a im-
posicdo deste dever mais ndo seria do que o “adiamento da decisdo sobre o cumprimento da
pena de prisdo”. Assim, S1Lva, Germano Marques da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., p. 136.
427 Assim continua o Ac. do ST] n.? 8/2012.
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que se verifica a op¢ao pela substituicdo da pena através da suspensio da sua
execugio, e no qual haverd que se medir correctamente as hipéteses em cima
da mesa, motivo pelo qual, em caso de juizo progndstico desfavoravel, pode-
ria o julgador regressar a esse estadio anterior, de forma a repensar a escolha
da pena, designadamente considerando as restantes hipdteses substitutivas
da pena de prisao**®.

Por tltimo, urge referir que este «juizo de prognose» em termos das con-
di¢oes socioeconoémicas do condenado de que reclama a op¢io pela suspensao
da execugio da pena aplicada por crime tributdrio, em fungio do regime de
obrigatoriedade do pagamento da prestacio tributaria, em nada se confunde
com o pressuposto material necessario para a prépria aplica¢do do instituto
que ¢é o prognostico favoravel que o tribunal tem de fazer de forma a concluir
que a simples censura do facto e a ameaga de prisao realizam de forma ade-
quada e suficiente as finalidades punitivas*®.

Nao obstante a fixagdo de jurisprudéncia nos termos que foram mencio-
nados, trata-se de uma posicao criticavel a varios niveis, sendo demonstrati-
vos disso mesmo os variados votos de vencido que colheu este aresto do ST,
designadamente de Manuel Joaquim Braz e de Santos Cabral*°. Efectiva-
mente, nao pode deixar de considerar-se estranha esta decisao promotora
de um juizo de prognose direccionado & capacidade econdmica do agente
em termos do cumprimento da condi¢do automaticamente imposta, de
acordo com o art. 14.%/1 do RGIT, e condicionador da opgio pela suspensio
da execugdo da pena. Parecendo-nos nio ser admissivel condicionar a
escolha pela suspensdo da execucido da pena em fungio de um critério de
razoabilidade do pagamento da prestagdo tributdria, mediante a andlise das
condi¢oes econdmicas do individuo, somos for¢ados a discordar da soluciao
preconizada pelo Supremo Tribunal de Justiga**".

428 Cfr. o aresto do ST] de 12 de Setembro de 2012.

#9 Assimimpde o art. 50.%/1do Cédigo Penal. Sobre este pressuposto material vide, por todos,

Dias, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias Juridicas do
Crime, ob. cit., pp. 342 ss.

430 O ultimo deles mereceu a subscri¢do de varios outros Conselheiros.

#1 No mesmo sentido, veja-se os votos de vencido, especialmente do Conselheiro Santos

Cabral, inseridos no referido Ac. do STJ de 12-09-2012.
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Decidindo-se pela aplicagdo de uma pena de prisdo ao crime tributario
em causa, encontrada a sua medida concreta e identificando-se, depois, a sua
substitui¢do como solugio adequada, estando reunidas as condigdes para o
recurso a esta pena de substitui¢do, de acordo com o previsto no art. 50.%/1
do Cédigo Penal, tem o julgador o poder-dever**? de optar pela suspensao da
execugio da pena de prisao determinada, pelo periodo equivalente a duragio
da pena de prisao determinada**, ficando esta — mal ou bem, essa ji serd uma
questdo diferente — subordinada imediata e automaticamente ao pagamento
da prestagdo tributdria e acréscimos legais, em harmonia com o art. 14.%/1
do RGIT**. De facto, o regresso a fase de escolha da pena que a decisao do
ST]J sugere, em caso de prognoéstico negativo, far-se-ia por for¢a de um crité-
rio despropositadamente alheio ao processo de escolha da pena, para o qual
importam decisiva e exclusivamente as finalidades punitivas*®.

Finalmente, acompanhamos a compreensdo de que um juizo sobre a
capacidade econémico-financeira do agente apenas ha-de relevar em sede
de eventual revogacio da suspensio da pena de prisdo por incumprimento da
condi¢ao**, aquando da aferi¢do da culpa do agente, sabendo-se que apenas
um incumprimento culposo da condigao imposta pode determinar a revogagao
da suspensio da execugdo da pena*?.

2 Entende-se, portanto, que ndo estd aqui em causa uma faculdade mas um poder vincula-

do, pelo que estando preenchidos os pressupostos do art. 50.%/1 do CP, o tribunal suspendera
aexecugdo da pena. A propdsito, veja-se GONGALVES, Manuel Maia, Cddigo Penal Portugués...,
ob. cit., p. 215; D1as, Jorge de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral II: As Consequéncias
Juridicas do Crime, ob. cit., pp. 341 ss.

433 Aplicando-se subsidiariamente os arts. 50.%/1, no que concerne aos pressupostos de
aplicacdo da suspensdo da pena, e 50.%/5, ja no que respeita ao periodo de suspensio.

4% Recentemente, entendendo que “o acérdéo de fixacdo de jurisprudéncia n.2 8/2012, do
Supremo Tribunal de Justi¢a, ndo obriga, nem poderia obrigar, sob pena de viola¢io do principio
daigualdade, a que ndo tendo o condenado condigbes para pagar a prestagdo tributdria, mas
reunindo os demais requisitos para a suspensdo de execugdo da pena, a mesma nao seja suspen-
sa”, veja-se 0 Ac. do TRP de 20-04-2016 (processo 21/14.6IDAVR.PI) e, identicamente, o Ac.
do TRL de 18-02-2016 (processo 949/14.3IDLSB.LI-9), ambos disponiveis em <www.dgsi.pt>.
#35 Nessa direcg¢do se posicionam os mencionados votos de vencido.

43¢ Cfr. o art. 14.%/2, alinea c), do RGIT.

7 Em harmonia com o j sustentado acerca da tese de que s6 um incumprimento culposo
da condicio pode determinar a revogacio da suspensio da pena, depois de esgotadas as outras
consequéncias da falta de pagamento. Em idéntica posi¢do se posicionam os votos de vencido
de Manuel Joaquim Braz e Santos Cabral.
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Haé ainda que considerar o facto de as condi¢bes econémicas do conde-
nado, em face do montante das quantias a pagar, poderem jogar um papel
importante no momento de fixagdo do prazo para o pagamento das condicdes.
De acordo com o que vimos afirmando no ponto anterior, a propdsito do prazo
para o pagamento da prestagao tributaria e outras quantias que venham a ser
determinadas, interpretando-se o limite maximo de cinco anos estabelecido
no art. 14.2 do RGIT como configurando um momento em que o julgador
dispoe de margem de liberdade para fixar o prazo que considerar adequado
(até aquele limite), poderd (e devera) a situagao financeira do individuo pesar

neste juizo, mas nunca na opgao pela suspensio da execugio da pena*®.

2.4. Acerca da invocada (in)constitucionalidade do art. 14.°

Tem sido reiteradamente invocada junto dos tribunais a inconstitucionali-
dade do regime contido no artigo 14.2 do RGIT, assim como jd sucedera com
o seu precedente no RJIFNA, ao determinar-se um modelo de suspenséo da
execugio da pena de prisdo que estd sempre condicionada ao pagamento da
prestagdo tributdria em divida, sendo a esse propdsito frequentemente con-
vocados os principios juridico-constitucionais da culpa, da adequacio e da
proporcionalidade, tendo sido o Tribunal Constitucional chamado a pronun-
ciar-se acerca da conformidade deste preceito com os imperativos funda-
mentais jd por diversas ocasides**-**°. Efectivamente, coloca-se a questao de
saber se um tal modelo, em que esta imposicao surge determinada ope legis,
ao inviabilizar uma adequada apreciagio da culpa concreta do agente e da
sua situagdo econémica e financeira, aniquilando-se por completo a margem
de apreciagdo concreta do julgador no que respeita 4 determinagao de uma

8 Em idéntico sentido, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevincia da Reposi¢do da Verda-

de..”, 0b. cit., p. 128.

#9 Versando sobre esta questdo, S1LvA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracgoes Tri-
butdrias, ob. cit., p. 107; TEIXEIRA, Carlos, in Comentdrio das Leis Penais Extravagantes, Volume
I1, 0b. cit., p. 397; Sousa, Jorge Lopes de / SANTOs, Manuel Simas, Regime Geral das Infracgoes
Tributdrias..., pp. 185 ss; e ainda, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevancia da Reposi¢do da
Verdade...”, 0b. cit., pp. 124 ss.
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tal imposicio (e do seu montante), ndo podera contender com os preceitos
fundamentais, designadamente da culpa, adequagéo e proporcionalidade**'.

Ora, em diversas decisoes, tem sido insistentemente entendido pelo Tri-
bunal Constitucional nio existirem motivos para a inconstitucionalidade de
uma tal disciplina, sob o argumentario fundamental de que as razées que
subjazem ao regime geral do Cédigo Penal relativamente a generalidade dos
crimes, particularmente no que respeita ao principio da razoabilidade a que
devem obedecer os deveres a que fica subordinada a suspensio da execugio de
uma pena (art. 51.%/2 do CP), ndo terem necessariamente de assumir idéntica
preponderancia na criminalidade tributdria, pois nesta “a eficacia do sistema
fiscal pode perfeitamente justificar regime diverso, que exclua a relevancia

das condig¢es pessoais do condenado no momento da imposigao da obrigacao

de pagamento e atenda unicamente ao montante da quantia em divida™*.

Por conseguinte, entendendo o Tribunal Constitucional que o objectivo de
interesse publico que preside ao dever de pagar os impostos seria bastante
para justificar um tratamento diferenciado, traduzivel numa “concep¢io da

#40 Ultrapassada estd a (jd velha) questdo de saber se uma tal condicionante poderia consti-

tuir uma (inadmissivel e inconstitucional) situa¢io de «prisdo por dividas», nos casos em que o
pagamento nio viesse a ser feito, havendo revogag¢ao da suspensio. Em face disso, tem vindo a
decidir-se, ha ja algum tempo, pela nao procedéncia desse ponto de vista, sob a argumentagao
de que a prisdo seria cumprida por for¢a da condenacio naquela pena privativa e ndo pela
falta de pagamento, em linha com as licbes de Figueiredo Dias, que sustenta, a propdsito da
suspensio da execugdo da pena subordinada a deveres de contetido econémico, que “sé uma
completa incompreensio do que seja uma pena de substitui¢do pode ter conduzido a um tal
equivoco”, isto ¢, 4 alegacdo de se tratar de um caso de «prisdo por dividas». Vide D1as, Jorge
de Figueiredo, Direito Penal Portugués, Parte Geral I1I: As Consequéncias Juridicas do Crime, ob. cit.,
p- 353. Neste rumo ji seguira o Acérdao do Tribunal Constitucional datado de 4 de Novembro
de 1987 (Ac. n.? 440/87, referente ao processo 188/86, disponivel em <www.tribunalconstitu-
cional.pt>), ao afirmar que “nunca, porém, se poderd falar numa prisio em resultado do nao
pagamento de uma divida: a causa primeira da prisdo é a pritica de um «facto punivel»..”,
num entendimento que seria seguido, por exemplo, pelo Ac. do TC n. 596/99, de 2-11-1999
(processo n.2 162/97), ou pelo Ac. do STJ de 12-12-2002 (processo 02P4218, disponivel in
<www.dgsi.pt>), este ultimo aresto ja a propdsito da condi¢do concretamente prevista no
art.14.2do RGIT para os crimes tributdrios. Da mesma forma, veja-se SILvA, Germano Marques
da, Direito Penal Tributdrio..., ob. cit., pp. 57 ss.

#41 Tal como se suscitava no Acérdio do TC n.® 376/03, de 15 de Julho de 2003 (processo
n.2 3/2003), disponivel in <www.tribunalconstitucional.pt>, relativamente ao prescrito nos
ndmeros 6 e 7, do art. 11.2 do RJIFNA.

#2 - Assim dita 0 Ac. do TC n.2 256/03, de 21 de Maio de 2003 (processo n.2 647/02).
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suspensao da execugdo da pena como medida sancionatdria que cuida mais
da vitima do que do delinquente™*. Portanto, optou-se por concluir pela
nio desproporcionalidade do regime, apesar da correspondéncia automatica
entre montante da quantia em divida e montante a pagar enquanto condigdo

da suspensio da execug¢io da pena, em virtude da “justificavel primazia que,

%444

no caso dos crimes fiscais, assume o interesse em arrecadar impostos™*4, che-

gando-se a decisao da ndo inconstitucionalidade desta disciplina.

Para além de tudo, nem perante as hipoteses em que, logo no momento da
imposicao da obrigacio, o julgador ja se apercebe de que o condenado muito
provavelmente nio ird cumprir a condigao, por impossibilidade de o fazer, o
Tribunal Constitucional altera a sua apreciagio, fazendo-o com base em trés
argumentos principais: (i) o facto de um tal juizo ndo afastar a possibilidade
de suspensio da execugio da pena; (ii) poder sempre suceder que as condigoes
econdmicas e financeiras do individuo entretanto se alterem favoravelmente;
(iii) e, finalmente, acrescenta-se a compreensao de que um incumprimento

ndo culposo da obrigagio nio determina a revogagao da suspensao, pois que

arevogacdo dependerd da culpa do agente**>-#46,

De todo o modo, nio obstante esta uniformidade das decisoes fundamentais,
tendentes 4 conformidade do regime constante do art. 14.° do RGIT (bem
como o correspondentemente inscrito no art. 11.2/6 e 7 do RJIFNA) com
os imperativos constitucionais, trata-se de uma discussdo longe de ser

3 Cfr. o mencionado aresto do TC de 21-05-2003. De resto, idéntico entendimento é pro-

fessado noutras decisdes como no jd referido Ac. do TC n.2 376/03, no Ac. do TC n.® 335/03
(de 7-07-2003, respeita ao processo n.2 282/03), no Ac. do TC n.? 29/2007 (de 17-01-2007,
com o n.% de processo 677/05), no Ac. do TC n.2 500/05 (de 4-10-2005, refere-se ao processo
n.? 51/05), no Ac. do TC n.? 543/06 (processo n.® 612/06, de 27-09-2006), no Ac. do TC
n.2 327/2008 (processo n.2 269/08, de 18-06-2008), no Ac. do TC n.? 587/2009 (processo
n.21110/2006, de 18-11-2009), ou no Ac. do TC n.? 237/2011 (processo n.2 766/10, de 5-06-2011),
todos disponiveis em <www.tribunalconstitucional.pt>.

44 Ainda, 0 Ac. do TC n.2 256/03.

5 Nestes termos, veja-se 0 Ac. do TC n.2 256/03 e, da mesma forma, o Ac. do TC n.2 376/03,
que o acompanha. Recentemente, apoiando-se na mesma argumentagio, a favor da néo in-
constitucionalidade do art. 14.2 do RGIT, veja-se o Ac. do TRP de 20-02-2013 (processo
131/08.9IDPRT.P1), o Ac. do TRP de 29-04-2015 (processo 290/07.8IDPRT.P1) e o Ac. do
TRE de 18-06-2013 (processo 345/09.4IDFAR.E1), todos disponiveis em <www.dgsi.pt>.
6  Neste 4mbito, veja-se ANTUNES, Maria Jodo, “A Constituicdo penal - especial incidén-
cia em matéria fiscal”, ob. cit., pp. 21-22; ainda, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevincia da
Reposicio da Verdade...”, 0b. cit., pp. 125 ss.
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pacifica**”. Nesse sentido, ¢ particularmente ilustrativo o voto de vencida da
Conselheira Maria Fernanda Palma, aposto ao Acérdao n.? 376/03 do Tribunal
Constitucional, em que conclui pela inconstitucionalidade dos nimeros 6 e 7 do
artigo 11.2 do RJIFNA, em nome da violagdo dos principios juridico-constitu-
cionais da igualdade, da necessidade e da proporcionalidade da pena, consa-
grados nos artigos 13.% e 18.2/2 da nossa Constitui¢ao**®. Tal alinhamento parte
fundamentalmente da ideia de que, havendo necessariamente que sujeitar
esta pena de substitui¢do ao pagamento da divida fiscal, prescinde-se de uma
“plena ponderagio em concreto das exigéncias de prevengio e de reintegragio
no momento de decidir a efectiva aplicagio e execugdo da pena”, pois que se
associa obrigatdria e automaticamente a suspensdo da execugio da pena de
prisao ao pagamento do montante em divida pela pratica do crime tributario,
independentemente das condigdes econémicas do condenado, acabando este

condicionamento obrigatdrio por ser estranho “a justificagao e a finalidade

constitucionalmente relevantes das penas™*-#,

Portanto, em suma, apesar de o Tribunal Constitucional vir afirmando a
conformidade constitucional do regime contido no art. 14.° do RGIT, alicer-
cando-se sobretudo na eficicia do sistema fiscal e no interesse publico que
preside ao dever de pagamento dos impostos para justificar as especialidades

*7 Desde logo, manifestando dividas sobre a razoabilidade daquele condicionamento obri-

gatorio, S1LvA, Isabel Marques da, Regime Geral das Infracges Tributdrias, ob. cit., p. 107. Cfr.,
ainda, NASCIMENTO, Antonieta, “Regime Geral das Infrac¢des Tributdrias...”, ob. cit., p. 75.
448 Cfr. o voto de vencido, anexo ao Ac. do TC n.2 376/03. Também Santos Cabral, em voto
de vencido constante do Ac. do STJ de 18-10-2006 (relativo ao processo 06P2935), considera
revestir-se de inconstitucionalidade o regime de imperatividade do condicionamento da
suspensio da execugdo do art. 14.2 do RGIT, por violagdo dos principios da igualdade, da ne-
cessidade e da proporcionalidade da pena, por ndo existir apreciagio do julgador no sentido
da adequacio da condigdo a culpa ou as circunstincias do caso concreto.

9 Assim se afirma no referido voto de vencido, respeitante ao Ac. do TC n.? 376/03. Para
além de tudo, a Conselheira em causa é particularmente critica em rela¢do ao regime da
suspensdo da execugdo da pena nos crimes tributdrios, que considera traduzir-se num des-
virtuamento dos meios penais e numa instrumentalizagdo do sistema sancionatério para a
recuperacio de dividas fiscais.

450 Mostrando-se adversédria ao argumentos repetidamente invocados pelo Tribunal Cons-
titucional nas referidas decisdes de nao inconstitucionalidade, e orientando-se no sentido de
denotar aqui a negacdo dos principios constitucionais da necessidade e da proporcionalidade
da tutela dos bens juridicos e do principio da culpa, NASCIMENTO, Antonieta, “Regime Geral
das Infrac¢ées Tributarias...”, 0b. cit., pp. 87-88.
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deste, em que se atende exclusivamente & prestacio tributdria em divida, bem
se vé que se trata de uma discussdo ainda acesa e cuja solugio anda longe da
unanimidade.

De resto, deste entendimento reiterado da jurisprudéncia constitucional
parecem poder extrair-se variadas e ndo irrelevantes ilages, que se pren-
dem com as divergéncias existentes entre a disciplina geral do Cédigo Penal
e aquela a que fica submetida a figura expressamente prevista no artigo
14.2 do RGIT. Desde logo, podendo destas decisdes derivar a ideia de, na
linha do que ji vem sendo reconhecido, se procurar fundar a especialidade
(e excepcionalidade) do regime do artigo 14.° do Regime Geral das Infrac-
¢oes Tributarias — e que se traduz na imperatividade do condicionamento
da suspensio da execugdo da pena ao pagamento da prestacio tributdria
em falta ou do montante dos beneficios indevidamente obtidos —, em razoes
directamente relacionadas com a «eficicia do sistema fiscal» e com uma ale-
gada especial pertinéncia que o interesse em arrecadar impostos assume no
caso dos crimes tributdrios. Ora, uma tal concepg¢ao de «suspensio da execu-
¢do da pena de prisao» claramente nio pode coincidir com o arquétipo hoje
legalmente previsto no artigo 50.% e seguintes do Cédigo Penal, enquanto
medida dotada de preocupagoes pedagégicas e reeducativas, concretizadora
de uma alternativa particularmente adequada as penas privativas da liberdade
(curtas e médias) e paradigmatica de uma politica-criminal marcada pela
intervengdo minima, a ser decretada pelo tribunal em certas e justificadas
circunstancias.

CONSIDERACOES FINAIS

Chegados a este ponto de uma jornada que ja vai inevitavelmente prolongada,
impde-se que esbocemos uma tltima reflexao em torno de toda a problematica
que vimos calcorreando, para 14 das vérias ilag6es e das outras tantas posi¢oes
que pontualmente se apresentaram ao longo da presente dissertacio.
Percorrida sucintamente e em passos largos a crénica da (meritdria) conso-
lidagdo das medidas substitutivas da pena de prisao no sistema sancionatdrio
penal hodierno, indissociavelmente ligadas ao ideario global de combate as
penas detentivas, e vistas em perspectiva as principais fundac¢oes da pena de
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suspensio da execugdo da pena de prisdo, dominada por um intuito politico-
-criminal especifico e caracterizante, a que se contrapuseram as especificida-
des do direito penal tributario e do Regime Geral das Infrac¢oes Tributdrias,
que encontram paralelo na peculiar disciplina estatuida no seu artigo 14.%,
surge-nos enfim uma ultima indagacio.

Referimo-nos a questao de saber se, em face de tdo particular constru-
¢do, que ao longo do ultimo capitulo vimos dissecando, ¢ admissivel que se
continue a ver na “suspensio da execugdo da pena de prisdo” do artigo 14.,
da Lei n. 15/2001, aquela pena de substitui¢ao que, absorvendo o seu fun-
damento na convergéncia da sursis franco-belga e da probation anglo-ame-
ricana, se encontra consagrada no artigo 50.% e seguintes do Cédigo Penal.
Dito por outras palavras, importa agora, em jeito de epﬂogo, que nos inter-
roguemos enfim acerca da identificagdo do mecanismo consagrado naquele
dispositivo da legislagao penal tributdria com a pena de suspensao da execu-
¢do da pena de prisdo tal-qual ela surge configurada no paradigma criminal
classico.

Atendendo ao caminho trilhado até aqui, nio se afigura possivel outra
resposta que nio a negac¢ao de uma tal identificagdo. Com efeito, trata-se de
uma figura que na sua construgo ja nao corresponde a pena de substitui¢ao que
se consagrou na dogmatica penal moderna, apés décadas de aperfeicoamentos
e de transformagdes, tal-qual ela fora arquitectada no seio da dogmatica
penal contemporanea, quer por dispor de um esqueleto préprio e distante
do firmado na disciplina geral, quer sobretudo por ja ndo corresponder aos
mesmos designios politico-criminais, num conjunto de dissemelhangas que
desembocam na subsisténcia de regimes fatalmente nao identificaveis.

Aquela figura tradicionalmente marcada por uma vertente pedagogica e
reeducativa, historicamente voltada para o afastamento do agente da crimi-
nalidade e essencialmente motivada por vectores de socializagio, que per-

mite “cuidar a0 mesmo tempo do delinquente e da vitima”*!

, OpOe-se pois,
no dmbito do direito penal tributdrio, um mecanismo que, operando em fun-
¢do da recuperacgio das quantias referentes as prestagoes tributdrias em falta,

se move por preocupagdes de eficicia fiscal e por objectivos de arrecada-

1 PRETO, José Manso, “Algumas consideragdes sobre a suspensio condicional da pena”,

ob. cit., p. 173.
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¢do de impostos, traduzindo-se numa medida sancionatdria que “cuida mais
da vitima do que do delinquente™*2 Posto isto, torna-se inequivoco que o
instituto com que nos deparamos hoje no art. 14.° do RGIT se afasta muito
dos principios que conformam a disciplina comum consagrada no art. 50.2
seguintes do Cédigo Penal, jd ndo se revelando naquela pena de substitui¢ao
nos moldes com que surge configurada na dogmatica penal geral, mas apare-
cendo antes como uma construgio que, baptizada sob idéntica denominagio,
se encontra ao servigo da eficdcia do sistema fiscal. Em face disto, muito longe
de inconcebivel se apresenta a acusagdo de tal regime consubstanciar afinal
um desvirtuamento dos meios penais e um meio encapotado de obtencio de
receitas tributdrias, por forca da ameaga com a pena de prisao*.

De qualquer forma, parece-nos que a manutengio de uma tal desidenti-
ficagdo ndo tem de corresponder a uma realidade definitiva e inultrapassa-
vel, nesse sentido bastando que se proceda a modificagio da disciplina do
direito penal tributdrio por forma a tornar o mecanismo do art. 14.° do RGIT
concordante com os principios inspiradores da disciplina da pena de sus-
pensao da execugio da pena de prisdo, mediante a sua reformulacao**, desig-
nadamente através da remogdo do caracter de obrigatoriedade a imposi¢ao
do pagamento da prestagio tributaria. Assim, ja se afiguraria conforme aos
designios politico-criminais da figura da «pena suspensa» e aos pardmetros
do regime comum um mecanismo em que, sem se deixar de atentar ao relevo
que o pagamento da prestagio tributaria deve manter no regime dos crimes
tributdrios, se passasse a configurar a imposi¢ao dessa condi¢ao como uma
faculdade e jd ndo enquanto uma obrigatoriedade intransponivel**.

Nesses termos, conformando-se o mecanismo do art. 14.2 do RGIT com
os fundamentos da figura da pena suspensa, o seu accionamento dependeria
da verifica¢do dos pressupostos gerais de aplica¢ao da suspensao da pena do
art. 50.2do CP, podendo o tribunal condicionar a suspensao ao pagamento da

42 Cfr. o badalado Acérdao n.® 256/03 do Tribunal Constitucional.

43 A semelhanga do que afirma Maria Fernanda Palma no seu voto de vencida aposto ao
Ac.n.2376/03 do TC.

454 Identicamente, no sentido de carecer o art. 14.° de reformula¢io, S1Lva, Germano Mar-
ques da, “Sobre a responsabilidade civil...”, 0b. cit., p. 204.

5 Em idéntica proposi¢do, AGOSTINHO, Patricia Naré, “A Relevincia da Reposigdo da Ver-
dade..”, 0b. cit., p. 127.
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prestacao tributaria, a ser paga em prazo a fixar até ao limite de cinco anos,
nio sendo necessario que esse prazo coincida com o periodo de suspensao
(que haveria que corresponder & duragdo da pena de prisao determinada),
podendo prolongar-se por um periodo superior aquele, 4 semelhanga do que
vimos defendendo.

Posto isto, findamos acreditando que esta ¢ uma reformulagio (ou recon-
sideragdo) que se impde com preméncia, quer em virtude das evidenciadas
dificuldades que a aplicagio daquela disciplina suscita, quer em fun¢io da
torrencial desarmonia existente ao nivel das respostas jurisprudenciais, num
conjunto de perplexidades que reclamam solu¢des dogmaticamente convin-
centes e juridicamente pertinentes.
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INTRODUCAO

A presente Dissertacao de Mestrado visa fundamentalmente tratar o tema da
gestdo concessionada do servigo publico de abastecimento de 4gua e, parti-
cularmente, as questdes de politica tarifiria que se colocam a nivel dos con-
tratos municipais de concessao de servigos publicos.

O servigo de abastecimento publico de 4gua e o saneamento de dguas resi-
duais urbanas “constituem servigos piblicos de cardter estrutural, essenciais para o
Sfuncionamento do tecido social e econdmico, bem como para a protegio e melhoria da
satide piblica e do ambiente

”]

e suscitam questdes muito particulares. Este ¢ um
sector dindmico mas também complexo, com um nimero muito elevado de
entidades prestadoras de servicos de dguas e residuos, com modelos de ges-
tao, dimensao e capacidade muito diferenciados, pelo que se torna necessé-
rio examinar e compreender quais os novos quadros e modelos regulatdrios
que asseguram “uma progressiva melhoria das condigoes de acesso a ambos os servigos
por todos” e que garantem uma crescente sustentabilidade “nas suas vertentes
econdmica, financeira e social”.

Assim, e partindo de um modelo de gestdo privada do servigo publico
municipal de abastecimento de 4gua, onde a gestao do servigo publico é feita
por organizagoes de direito privado através de contrato de concessdo de ser-
vigo publico, este trabalho de investigagao encontra-se dividido em trés partes
distintas: uma primeira parte centrada na andlise do setor de abastecimento
de 4gua enquanto servigo publico essencial e servigo de rede; uma segunda
parte focada no exame de questdes tariférias e de regulagio econémica do
ponto de vista da relacdo que se estabelece entre concedente, concessionario
e regulador do servigo; e uma terceira parte em que a politica tarifaria serd
perspetivada numa dimenséo de direito privado, enquanto relacio que se
estabelece entre concessiondrio e utente do servigo publico.

Por conseguinte, na Parte I, que corresponde a uma parte geral, far-se-
-4 um breve excurso sobre o setor do servigo de abastecimento de dgua, exami-
nando de que modo este servigo de interesse publico evoluiu em Portugal e

1

PENSAAR 2020, Uma estratégia ao servigo da populagdo: servigos de qualidade a um prego sus-
tentdvel, vol. 11, 2014, p. 3.
2 Ibidem.
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se abriu gradualmente a iniciativa privada, e analisando os modelos de ges-
tdo que neste Ambito podem ser adotados e o tipo de relagdo de colaboragao
subjacente. O estudo sera direcionado para o setor das dguas (que apresenta
diferencas estruturais face ao setor dos residuos) e para a prestagio privada
desse servigo publico através de contratos de concessio.

Num segundo momento, correspondente a Parte II, serdo analisados os
principais problemas de ordem econdmica que se tém vindo a colocar ao
nivel da prestagdo privada do servigo puiblico de abastecimento de dgua. A
politica tarifdria sera observada a partir da 6tica da relacao de direito admi-
nistrativo que se estabelece entre concedente e concessiondrio, com a inter-
vengdo do Estado enquanto Estado Regulador, assente na “institucionalizagio
de entidades independentes aptas para estabelecer os esquemas regulativos das regras
do jogo econdmico e para dirimir os conflitos em dominios setoriais politicos e econo-
micamente sensiveis”®. Neste contexto, serd considerado o papel da ERSAR
enquanto verdadeira autoridade administrativa independente com poderes
de regulagio do setor.

Pretende-se, assim, examinar o modo como o regulador deve ser chamado
a intervir para “assegurar a regulagdo econdmica das entidades gestoras, garantindo
a prdtica de pregos, que, num ambiente de eficiéncia e eficdcia na prestagdo do servigo,
permitam assegurar a viabilidade econdmica e financeira dessas entidades™, fazendo
a necessaria distingdo entre regulacio por contrato e regulagdo por agéncia.
Considerando a atual interven¢ao da ERSAR ao nivel da regulamentago tari-
faria, abordar-se-ao as principais questdes que a este nivel se levantam, nomea-
damente: (i) a legitimidade desta entidade para se impor ao nivel do poder
local, mais concretamente na regulagdo dos sistemas de dguas “em baixa”; (ii)
a competéncia para a determinagao tarifdria regulamentar ex antes e o tipo
de controlo ex post; (iii) o tipo de intervengdo na manuten¢io do contrato de
concessdo e na partilha de riscos entre contraente puiblico e cocontratante
privado, considerando o modelo de parceria publico-privada subjacente.

Sera ainda considerada a no¢ao de contrato regulatdrio enquanto contrato
passivel de ser celebrado entre o regulador e a entidade concessiondria, inse-

3 CANOTILHO,J.]. Gomes, O principio democrdtico sobre a pressio dos novos esquemas regula-
tdrios, in RDPR, n° 1, Cedipre, 2009, p. 99.

*  Conforme se pode ler do DL n.?277/2009, de 2 de outubro, diploma que aprovou a organica
da ERSAR, L. P, entretanto revogado pela Lei n.2 10/2014, de 6 de marco.
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rivel na no¢io mais ampla de regulacio por contrato, e que, a semelhanga do
que se verifica noutros paises, se assume como um mecanismo apropriado para
colocar em prética uma estratégia regulatéria no dominio tarifério. O propé-
sito ¢ salientar e dar énfase a0 modo como a ERSAR deve intervir no que toca
a determinagio dos precos dos servigos, perante a relagdo que se estabelece
entre entidade concedente e entidade gestora, com o objetivo de alcangar
um equilibrio entre a tutela dos consumidores e o incentivo ao investimento.

Por fim, na Parte III serdo examinadas questdes tarifarias que tém vindo
a ser colocadas no setor do abastecimento de dgua as populagoes, mas ja fora
da relacio entre concedente e concessiondrio.

Comecando por analisar uma questdo repetidamente colocada ao Tribu-
nal de Conflitos — a de saber se a agdo judicial para cobranga de crédito por
dgua fornecida e nio paga a empresa concessiondria de servico municipal é
da competéncia dos tribunais da jurisdi¢do administrativa e fiscal (mais con-
cretamente, dos tribunais tributérios) ou dos tribunais da jurisdi¢io comum
- o foco voltar-se-4 depois para as relagdes contratuais que se estabelecem
entre entidade concessiondria e utentes do servico, as obrigacdes das partes
e a competéncia jurisdicional para conhecimento de agdes relativas a cum-
primento de dividas resultantes do servigo de abastecimento de dgua.

A presente dissertagio parte, assim, de um nicleo comum formado pelas
questdes tarifarias que se colocam no dominio da gestao concessionada do
servico municipal de abastecimento de 4gua, mas que ¢ analisado de dois
prismas distintos: por um lado, a relacio contratual e de direito administra-
tivo que se estabelece entre entidade concedente e concessionaria, com uma
necessdria intervencao regulatéria, €, por outro lado, a relagio de consumo
que se verifica entre operador econémico e utente do servigo.

Pretendemos, deste modo, dar resposta a problemas atuais e prementes,
conciliando a dtica da concessao do servigo piblico de abastecimento de 4gua
na sua vertente contratual com a visao de um setor sujeito a regula¢ao econoé-
mica e social face ao seu impacto no bem-estar geral das populagoes.
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PARTE I - O SERVICO PUBLICO DE AGUA: GESTAO MUNICIPAL
CONCESSIONADA

Capitulo I: O Servigo de Agua como Servico Essencial e Monopolistico

1. A Agua como Servico de Interesse Econémico Geral

“The General Assembly (...) recognizes the right to safe and clean drinking
water and sanitation as a human right that is essential for the full enjoyment

of life and all human rights”™>.

A dissertagao visa discutir alguns temas de direito regulatério que se colo-
cam ao nivel da prestagdo privada de servigos publicos, mais concretamente
no ambito dos servigos concessionados de dgua. Com tal propésito, pretende-se
demonstrar o cariz publico e essencial deste tipo de servio, o modo como
o setor cresceu e se desenvolveu em Portugal e em que moldes este servigo,
tradicionalmente municipal, ¢ hodiernamente prestado por privados, prin-
cipalmente através de contratos de concessio.

Pela importancia fundamental que o produto 4gua para consumo assume
para a vida do Homem, este foi desde cedo classificado como bem publico
e bem comum por todas as sociedades. Com efeito, e ao contrario do que
sucede com outros bens e produtos essenciais, e até com servigos que mate-
rializam outros direitos fundamentais do Homem, para a 4gua nio ha geral-
mente mais do que um fornecedor em cada parcela do territério e ndo existem
produtos sucedineos idéneos. Por esse motivo, a atividade de abastecimento

5 Retirado da Resolugdo A/RES/64/292 da Assembleia Geral das Na¢oes Unidas, de 28 de
julho de 2010. Antes disso, o direito a 4gua tinha sido j4 formalizado em parte no UN Com-
mittee on Economic, Social and Cultural Rights General Comment, n.° 15, de 2002, e consagrado
no 2005-2015 UN International Decade for Action on ‘Water for Life’. Pouco depois da Resolugdo
A/RES/64/292, em setembro de 2010, o Conselho das Nacoes Unidas para os Direitos do
Homem confirmou que o direito & 4gua consubstancia um imperativo legal, que os Estados
devem respeitar e fazer cumprir.
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de 4gua as populagdes® ¢ um setor que ndo se confunde com qualquer outro
setor de atividade econémica nem com qualquer outro servigo de interesse
econémico geral’.

Em virtude das carateristicas dos produtos e dos servigos em si mesmo
considerados que engloba, a atividade de abastecimento de dgua assume-se
como uma verdadeira atividade de interesse geral, satisfazendo as necessida-
des basicas da generalidade dos cidadaos, quer sejam econdmicas, sociais ou
culturais, e cuja existéncia é essencial a vida, 4 saude ou a participagio social
dos cidadaos®. Nestes moldes, o servigo de abastecimento de dgua ¢ passivel
de sofrer diversas classificacdes: desde logo, ¢ tido com um verdadeiro servigo

publico de cardter estrutural, essencial ao “bem-estar geral, a satide puiblica e a segu-

ranga coletiva das populagdes, as atividades econdmicas e & protegdo do ambiente™.

Para além disso, ¢ considerado como verdadeiro servigo piiblico de natureza eco-
ndmica e social, ja que visa a satisfacdo de necessidades coletivas individuali-
zaveis de cariz econdmico das popula¢des’, e ainda como servigo de interesse
econdmico geral (SIEG)", ou seja, como servico de natureza econdmica que 0s

¢ Que se inclui no setor do saneamento bdsico, ao lado do saneamento das dguas residuais

urbanas e a recolha, valorizago, tratamento e deposigao final dos residuos sélidos urbanos.
7 IRAR, Série textos sobre regulagdo, vol. IT, 2008, p. 1-2.

8 Tal como consta do primeiro considerando da Diretiva 2000/60/CE do Parlamento Eu-
ropeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2000 que estabelece um quadro de a¢ao comu-
nitaria no dominio da politica da dgua, “a dgua nio ¢ um produto comercial como outro qualquer,
mas um patrimdnio que deve ser protegido, defendido e tratado como tal”. O produto dgua ¢ muitas
vezes ilustrado como o “paradoxo da dgua e do diamante”, que nasce da teoria classica do valor
enunciada por Adam SMITH: “ndo hd nada de mais 1itil que a dgua, mas ela ndo pode quase nada
comprar; dificilmente teria bens com os quais trocd-la. Um diamante, pelo contrario, quase ndo tem
nenhum valor quanto ao seu uso, mas se encontrard frequentemente uma grande quantidade de outros
bens com o qual trocd-lo”.

® IRAR, Série textos sobre regulagdo, vol. 1, p. 2.

1 Na formula¢io de Marcello CAETANO (Manual de Direito Administrativo, vol. 1,10.2 ed.,
Coimbra: Almeida, 1980, p. 1069 e ss.), os servicos de distribui¢do de 4gua, bem como de
energia eléctrica ou de gds, entre outros, sdo servigos piblicos de cardter industrial ou comercial, ou
seja, sdo servigos que criam utilidades que correspondem a satisfagdo de necessidades indi-
viduais, podendo ser alvo de faturagdo detalhada e que sdo, por isso, usualmente financiadas
por um preco (tarifa) paga pelos utentes do servigo. Da natureza deste prego trataremos na
nossa Parte III.

' Ainda que a classificacio dos servicos de saneamento basico como SIEG nio seja pacifica
em todos os paises, nomeadamente ao nivel da UE, onde se verificam situa¢des muito espe-
ciais, em que o fornecimento de 4gua se aproxima do gratuito, em virtude da sua abundéncia,
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Estados sujeitam a obrigagoes especificas de servigo publico em virtude de
um critério de interesse geral'.

Estamos, deste modo, perante uma nova versio dos tradicionais “servi-
¢os publicos”, conforme explica Vital Moreira, mediante os quais os poderes
publicos (Estado e municipios) garantiam a todos os cidadaos um ntcleo de
servicos essenciais a vida, como a 4gua, a energia, transportes coletivos, tele-
comunicagdes, etc. Com o movimento de liberalizagao e privatizagao iniciado
nos anos 80, e que veremos em pormenor infra, a Comunidade Europeia veio
impor a abertura destes mercados a concorréncia, “impondo ou admitindo que
os Estados impusessem determinadas “obrigagoes de servigo piiblico™. No que toca
concretamente ao servico de abastecimento de 4gua', este deve obedecer a
um conjunto de obrigacdes de servigo piblico, como a universalidade, a equi-
dade, a acessibilidade, a continuidade e a adaptabilidade, e deve ser prestado

(por ex., naIrlanda e na Austria), o que é certo que é servigos de saneamento bésico sio SIEG,
desde que a estes se imponha a condi¢io de autossustentabilidade, que ocorre na maioria dos
paises. Vide, a este propésito, Rui Cunha MARQUES, A regulagio dos servigos de abastecimento
de dgua e de saneamento de dguas residuais: uma perspectiva internacional, Lisboa: ERSAR, 2011,
p- 3L

2 A nocio de SIEG abrange certos servigos fornecidos pelas grandes industrias de rede,
tais como: transportes, eletricidade, dgua, gis, servicos postais, comunicagoes electrénicas
e radiodifusdo. Nos termos do art. 106.2 do TFUE, “as empresas encarregadas da gestio de servigos
de interesse econdmico geral ou que tenham a natureza de monopdlio fiscal ficam submetidas ao disposto
nos Tratados, designadamente as regras de concorréncia, na medida em que a aplicagio destas regras ndo
constitua obstdculo ao cumprimento, de direito ou de facto, da missdo particular que lhes foi confiada”.
Como explica Suzana Tavares da SILVA (Direito da Energia, Coimbra: Coimbra Editora, 2011,
p- 17 e ss), a autonomizagio dos SIEG no direito europeu apresenta-se como “suceddnea do
tradicional Estado prestador de servigos piiblicos”, que traduz uma nova proposta de “garantia de
bem-estar e da coesdo social a partir do mercado”.

13 MOREIRA, Vital, “Servigos de Interesse Econdmico Geral” e Mercado, in A Mao Visivel - Mercado
e Regulagdo, Coimbra: Almedina, 2003, p. 63 e ss.

4 E de notar que no dominio dos servigos de interesse econdmico geral se incluem as atividades
de abastecimento de 4gua, saneamento de 4guas residuais, bem como residuos urbanos, tal
como foi expressamente consagrado com a Lei n.? 12/2008, de 26 de fevereiro, que alterou
e republicou a Lei n.2 23/96, de 26 de julho. Até 4 entrada em vigor deste diploma, apenas
eram considerados servigos ptblicos essenciais o servigo de fornecimento de 4gua, o servigo
de fornecimento de energia eléctrica e o servigo de fornecimento de gis. Com esta alteragio,
passaram a ser igualmente considerados o servigo de recolha e tratamento de 4guas residuais
bem como o servico de gestdo de residuos solidos urbanos (¢f. as als. f) e g) do art. 1., n.? 2,
da Lein.? 23/96, de 26 de julho).
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de acordo com certas exigéncias de boa conduta, como a transparéncia da
gestdo, do sistema tarifario e do financiamento®.

Entre nds, o servico de abastecimento de dgua ¢ ainda classificado pelo
legislador'® como um servigo puiblico essencial, que permanece sob titularidade
e responsabilidade estatal ou municipal”7-%.

Assim, é precisamente por manterem titularidade publica (estatal ou
municipal, como veremos) que estes servigos de interesse econdmico geral sao mui-
tas vezes prestados pela propria Administragio Publica, de modo direto ou
indireto. No entanto, considerando a vantagem de possibilitar ao Estado a
prestagdo de servigos essenciais sem recurso a financiamento publico e sem
os riscos inerentes ao empreendimento, tem-se optado, cada vez mais, pela
delegacio de servigos pablicos comerciais e industriais a empresas privada.
A prestagio do servico de abastecimento de dgua as populagoes é um servigo
publico que se mantém na titularidade do Estado, mas que pode ser prestado
tanto pela Administragdo Publica como por entidades privadas no ambito,

15 Cf, a este propésito, MAGAS, Fernanda, Servigos Piiblicos de Abastecimento de Agua, Sa-
neamento e Aguas Residuais Urbanas e Residuos Urbanos, in Regulagdo em Portugal: Novos Tempos,
Novo Modelo? Coimbra: Almedina, 2009, p. 508, e ALMEIDA, José Nunes, Transparéncia e
Proporcionalidade no Financiamento dos Servigos de Interesse Econdmico Geral, Porto: Vida Econé-
mica, 2014, p. 25.

16 Tal como se encontravertidono art. 1.2, n.°1, da Lein.? 23/96, de 26 de julho (com a ultima
alteragdo legislativa da Lein. 10/2013, de 28 de janeiro), “a presente lei consagra regras a que deve
obedecer a prestagdo de servigos puiblicos essenciais em ordem & protegio do utente”, sendo o servigo de
fornecimento de dgua previsto no n.° 2, alinea a), como um dos “servi¢os piiblicos abrangidos”.
O DL n.2 194/2009, de 20 de agosto (com as recentes altera¢oes da Lei n.? 12/2014, de 6 de
margo), veio entretanto explicitar o regime juridico dos servicos municipais de abasteci-
mento puiblico de 4gua, de saneamento de dguas residuais urbanas e de gestdo de residuos
urbanos.

17" Estes servigos surgem por contraposi¢do aos servigos piiblicos de cardter administrativo, re-
lativos as fungdes soberanas do Estado.

8 O conceito de servicos publicos é, atualmente, uma das mais nucleares e controversas
noc¢oes do Direito Publico, uma vez que se torna necessirio deslindar se devem ser consi-
derados como tal apenas os servigos publicos de titularidade estatal ou se a sua nogao deve
abranger também as atividades privadas que, pela sua importéncia, estdo igualmente sujeitas
a uma rigida e constante conformagido do poder publico. Neste sentido, cf. PINTO, Bilac,
Regulamentagdo Efectiva dos Servigos de Utilidade Piiblica, 2* ed., Rio de Janeiro: Forense, 2002,
p- 72. Também ja em 1997, Laurent RICHER (Service Public et Intért Prive, Paris: Editions Sirey-
-Diffusion Dalloz, Tomo 41,1997, p. 293) afirmava que “o grande influxo da politica e das ideologias
sobre a nogdo de servigo piblico é uma das causas da sua aparente crise”.
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nomeadamente, de contratos de concessio. O Estado (ou as autarquias locais)
mantém a titularidade do servico mas nao se envolve na sua gestao efetiva'.

Vejamos, entdo, neste capitulo introdutdrio, de que modo evoluiu o setor
de abastecimento de 4gua em Portugal, os seus contornos dindmicos e com-
plexos, e, em particular, de que modo deve ser compreendido o atual modelo
de gestdo concessionada de servigo de fornecimento de 4gua as populagoes.

2. 0 Servigo de Agua como um Servigo de Rede

“As falhas de mercado dos SAS (...) justificam a intervengdo do Estado na regu-
lagao destes servigos para defesa do interesse piiblico. A mao invisivel do mercado
nos servigos de rede de infra-estruturas nao é eficaz e, por conseguinte, o
Estado tem de intervir, definindo regras e controlando e supervisio-

nando a sua instituicao e funcionamento.”*

Os servigos de dguas e residuos, pela importancia que assumem para os cidadaos,
pelo facto de serem prestados em regime de monopdlio (natural ou legal, de
carizlocal ou regional) e pela sua estrutura em rede que requer o uso do direito
de propriedade para fins de utilidade publica (public utilities), constituem exem-
plos classicos de servigos de interesse geral que requerem regulagio publica.
O setor das 4guas — que se subdivide em dois servigos distintos, de abas-
tecimento de 4gua para consumo humano e de saneamento de dguas resi-
duais urbanas - constitui, do ponto de vista da estrutura do mercado, um
caso tipico de industria de rede, quer ao nivel da atividade “em alta”, quer
ao nivel da atividade “em baixa”, traduzindo a gestao destas infra-estruturas
situagdes de monopdlio natural®-*2 E ¢ precisamente esta tendéncia para a

1  GONGALVES, Pedro Costa e MARTINS, Licinio Lopes, Os Servigos Piiblicos Econdmicos
e a Concessio no Estado Regulador, in Estudos de Regulagdo Piiblica I, Coimbra: Coimbra Editora,
2004, p. 183.

*  MARQUES, Rui Cunha, A regulagdo dos servigos..., p. 33.

? InRASARP, vol. 1, Caracterizagio geral do sector, 2012, p. 23 e ss.

22 Jano caso do setor dos residuos, apesar de nio existir um caso tipico de monopdlio natural
por nio se tratar de uma industria de rede, ainda assim os servicos de gestio de residuos sao
prestados em regime de monopélio legal.
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concentragiao econdmica (que terd diferentes causas e diferentes consequén-
cias sociais e politicas, nomeadamente ao nivel do bem-estar social) que exige
que a Administragdo prestadora se transforme numa Administragéo—Arbitro
dos interesses privados envolvidos no mercado® e que garanta mecanismos
de funcionamento da concorréncia e a satisfagdo das necessidades basicas de
todos os cidadaos.

Contrariamente ao que se verifica noutros servigos de rede, como os ser-
vigos de eletricidade ou de gas, no setor da dgua torna-se dificil, por forca das
suas especiais carateristicas, introduzir concorréncia no mercado. Estes sao
servicos insubstituiveis, jd que o abastecimento de 4gua nio tem alternativa
viavel, e sdo servigos com produtos heterogéneos, na medida em que as pro-
priedades da 4gua variam no tempo e no espago.

Para além disso, do ponto de vista de estrutura do mercado, apresentam
potenciais economias de escala, j4 que os custos unitarios de produgio sio
decrescentes para quantidades crescentes de procura, ainda que apenas até
uma determinada dimensdo (a partir da qual existem deseconomias)®*; apre-
sentam potenciais economias de gama, dado que os custos unitdrios de produ-
¢do tendem a decrescer com a diversificacdo de atividades com carateristicas
similares; e ainda potenciais economias de processo, atenta a adequagao do
nivel de integragdo vertical dos servigos, “desenvolvendo as entidades gestoras a
sua atividade nas diversas etapas de produgdo necessdrias para transformar a matéria-
-prima em determinados bens e servigos, desde a captagdo a distribui¢io no abasteci-
mento de dgua e da drenagem & rejei¢iio no saneamento das dguas residuais™.

A principal carateristica desta industria de rede ¢, assim, a existéncia de
rendimentos crescentes a escala em todo o nivel de producio relevante®.
A entrada de novos players neste mercado revela-se muito condicionada, ja
que as economias de escala associadas a0 monopolio natural conduzem a que

2 SILVA, Joao Nuno Calvao da, O Estado regulador, as autoridades reguladoras independentes e
os servigos de interesse econdmico geral, in Temas de Integragdo, Coimbra: Almedina, n.? 20, 2005,
p-178.

2 E de salientar que aos servigos de dgua e residuos em cada pais ou regido correspondera
uma dimensdo 6tima que, quando ultrapassada, d4 origem a deseconomias de escala (rendi-
mentos 4 escala decrescentes).

% BAPTISTA, Jaime Melo, Uma Abordagem Regulatdria Integrada (ARIT-ERSAR) para os Ser-
vigos de Aguas e Residuos, Série Estudos, , n.* 3, Lisboa: ERSAR, 2014, p. 31-32.

% InRASARP,vol. 1, 2012, p. 23.

166



O CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICO MUNICIPAL DE AGUA

cada mercado apenas suporte uma inica entidade gestora, reduzindo a possi-
bilidade de competicio e, por conseguinte, a auséncia de auto-regulagio que
carateriza os mercados concorrenciais.

Encontramo-nos, deste modo, perante mercados caraterizados por falhas
(market failures) e que devem “em prol do interesse puiblico, ser sujeitos a uma mao
visivel externa que permita a sua mitigagdo””. A intervengao do Estado surge,
portanto, em nome da defesa do interesse publico, sendo necessaria para a
protecio dos interesses dos utilizadores, principalmente para o controlo dos
pregos e da qualidade do servigo. Por serem servigos de infra-estruturas que
prestam um servigo coletivo aos cidaddos, de natureza essencial, ndo podem
funcionar sem regulagao, pelo que o Estado tem de intervir, definindo regras
e controlando e supervisionado a sua instituigdo e funcionamento®. E a mao
invisivel do mercado nos servicos de rede de infra-estruturas nio ¢ eficaz,
porquanto os servi¢os de dguas e residuos sao servigos aptos a ineficiéncia e
avida calma (quiet life), exigindo incentivos para se tornarem mais eficientes
e inovadores®.

Nestes termos, e ainda que os regimes de regulagio tenham surgido ini-
cialmente associados & privatizagdo de monopdlios naturais, a sua evolugio
mais recente determinou o aumento da sua abrangéncia e a sua associagao
a organizagdo da produgio e da prestagdo de servigos de interesse econd-
mico geral. Reconhece-se que a fungao de regulagio deve ser exercida inde-
pendentemente da natureza publica ou privada das entidades prestadoras
do servigo e que deve ser tida como uma garantia nao s6 dos interesses dos

¥ MARQUES, Rui Cunha, A regulagdo dos servigos..., p. 29.

8  Exige-se, portanto, a intervencdo de “uma forma de regulagio que permita ultrapassar a ine-
xisténcia de mecanismos de autorregulagio que caraterizam os mercados concorrenciais”. Cf. ERSAR,
Relagdo das entidades gestoras com os utilizadores dos servigos de dguas e residuos, Série Guias Técnicos,
2012, p. 23. Como escreve Christopher DECKER (Modern Economic Regulation, Cambridge:
Cambridge University Press, 2015, p. 4), os operadores econémicos de public utilities, se dei-
xados sem regulagdo, “comportam-se de formas que se revelam ineficientes sob a perspetiva do bem
estar social”. Sobre o controlo do poder monopolistico, ¢f BREYER, Stephen, Regulation and
its reform, Cambridge: Harvard University Press, 1982, p. 15 e ss.

¥ “Anecessidade de assegurar a todos os cidaddos o acesso a tais servigos em condigdes de igualdade,
garantindo a sua prestagio universal, com qualidade, regularidade e continuidade, impds a sua regulamen-
tagdo intensa, designadamente através da imposicdo aos operadores de determinadas obrigagdes de servigo
universal, cabendo as autoridades piblicas a responsabilidade pela imposicio e garantia do cumprimento
das mesmas”. Neste sentido, ¢/ ERSAR, Relagdo das entidades gestoras..., p. 2.
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consumidores, como, também, de sustentabilidade econémica ou financeira
dessas mesmas entidades.

Em suma, e considerando o progressivo movimento de privatizagao®,
o desafio que se coloca hodiernamente ao decisor publico ¢ o de regulacio
eficiente dos mercados dos setores em rede, ja que as carateristicas intrinse-
cas a estes setores impedem a aplicacio dos paradigmas da concorréncia per-
feita na sua analise concorrencial®. Desta intervencao regulatéria trataremos
no capitulo I da nossa Parte II.

Capitulo II: O Servigo de Agua em Portugal

1. A Evolugio do Setor da Agua em Portugal

Como resulta do exposto, a classificagdo publica das dguas e a sua conse-
quente exclusao do comércio juridico privado decorre do valor fundamental
deste bem para a subsisténcia e desenvolvimento de qualquer comunidade
humana®. Por este motivo, a sua administragao publica e a regulagio das pos-
sibilidades da sua utilizagdo por parte de particulares surgem como corold-
rios naturais.

Atendendo a importancia deste setor, até a entrada em vigor do DL
n.2 372/93, de 29 de outubro, e do DL n.® 379/93, de 6 de novembro, o abas-
tecimento publico e a salubridade ptblica constituiam atribui¢oes das cAma-
ras municipais®, estando fora da atividade econdmica privada e reservada
ao sector publico. Com a CRP de 1976, as leis das atribui¢bes das autarquias

% E de notar que embora os fendmenos de privatizacio e de liberaliza¢do surjam normal-

mente associados, ndo existe coincidéncia entre os dois conceitos: enquanto que liberalizar
implica o fim dos exclusivos ou monopdlios estatais na prestagdo de servigos publicos, ji a
privatizagdo dos servigos representa a passagem para a esfera privada dos servigos de titulari-
dade estatal. Neste sentido, vide MOREIRA, Vital, Regulagio Econdmica, Concorréncia e Servigos
de Interesse Geral, in Estudos de Regulagdo Piiblica I, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 551.

31 Cf.FERREIRA, Eduardo Paz, Direito da Economia, AAFDL, 2001, p. 467

32 Cf PATO, Jodo, Politicas piiblicas da dgua em Portugal: do paradigma hidrdulico a modernidade
tardia, in Andlise Social, n.2 206, XLVIII, 2013, p. 60 e 61.

3 Tal como expressamente consagrado nos arts. 47.2 ¢ 49.2 do CA de 1940, respetivamente.
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locais mantiveram os servigos publicos de 4gua e saneamento essencialmente
municipais tendo, entretanto, a Lei n.2 46/77, de 8 de julho (denominada Lei
de Delimitagao dos Sectores), vedado de um modo absoluto, nos termos das
als. ¢) e d) do seu art. 4.2, a empresas privadas e outras entidades da mesma
natureza o acesso a atividade de captagio, tratamento e distribui¢ao de dgua
para consumo publico e de saneamento basico®*.

S6 em 1993, e devido a necessaria reforma estrutural do setor publico
decorrente da adesdo de Portugal a CEE em 1986, se procedeu a flexibiliza-
¢ao dos meios de gestdo dos recursos financeiros disponiveis, com o objetivo
de aumentar a cobertura dos servigos e melhorar a sua qualidade e eficién-
cia®. Até ao inicio da década de 90 o modelo quase universal de prestagio
dos servicos de d4guas em Portugal (com exce¢do da EPAL) era a gestdo direta
a escala autdrquica, através de servi¢cos municipais ou municipalizados.
A subsequente reestruturagdo dos setores dos servicos de aguas (e residuos)
assentou “essencialmente na convicgdo da existéncia de economias de escala ex-ante
na criagdo de sistemas a uma escala territorial regional”*.

Nestes moldes, e em primeiro lugar, o DL n.? 372/93, de 29 de outubro,
veio consagrar a necessidade de promover uma verdadeira inddstria da 4gua
e do tratamento de residuos sélidos que possibilitasse o aumento do grau de
empresarializa¢do no setor, incluindo capitais privados, e que permitisse a
aceleragio do ritmo de investimento. Posteriormente, o DL n.? 379/93, de 5
de novembro, veio estabelecer o regime legal de gestao e exploracao de ser-
vigos que tivessem por objeto as atividades de captagio, tratamento, e distri-
buicio de 4gua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejei¢io de
afluentes e recolha e tratamento de residuos sélidos urbanos (cf. art. 1.2)%".

3 Este diploma foi entretanto revogado pela Lei n.? 88-A/97, de 25 de julho, relativa ao

acesso da iniciativa econémica privada a determinadas atividades econémicas.

% Como explica Raquel CARVALHO (As concessiondrias dos Sistemas Multimunicipais, in
Direitoe Justiga, vol. 11,n.2 2,1997, p. 226), a restri¢ao imposta pela Lein.? 46/77, de 8 de julho,
veio a mostrar-se inadequada, jd que aqueles eram “setores importantes que careciam das vantagens
da iniciativa privada: maior rentabilidade e eficiéncia, nomeadamente”.

3 PIRES, Jodo Simio, O Futuro dos Servigos Piblicos de Agua: Experiéncias Internacionais,
in Direito da Agua, Série Cursos Técnicos, n.? 3, ERSAR, 2013, p. 18.

% Para mais desenvolvimentos sobre a evolugéo legal do setor do saneamento basico, vide
MAGAS, Fernanda, Servigos Piiblicos..., p. 511 e ss.

169



JOANA CATARINA NETO DOS ANJOS

Assim, e ainda que entre 1976 a 1993 esta atividade tenha estado fora da
algada da atividade econémica privada, sendo, portanto, reservada ao setor
publico, e que s6 em 1933 tenha havido uma abertura ao setor privado®, o
certo é que atualmente, e conforme consta do DL n.® 372/93, de 29 de outu-
bro, é permitida a concessdo do servigo por parte do Estado (no caso de sis-
temas multimunicipais) a empresas que “resultem da associagio de entidades do
setor puiblico, designadamente autarquias locais, em posi¢do obrigatoriamente maio-
ritdria no capital social da nova sociedade, com outras entidades privadas”, e a con-
cessdo por parte do Municipio (no caso de sistemas municipais) a entidades
inteiramente privadas®.

Conforme ensinam Vital Moreira e Fernanda Paula Oliveira, estas alte-
ragoes legislativas procederam a distingdo entre sistemas multimunicipais e
sistemas municipais de servigo de saneamento basico, nos termos do art. 4.,
n.? 2, daquele dltimo diploma. Por conseguinte, “aquilo que até ai tinha sido um
servigo de dmbito local, da drbita municipal, ganhou também uma vertente nacional,
da drbita do Estado™°. O que significa que se passou de um modelo exclusiva-
mente local para um modelo misto publico e local no que respeita a titulari-
dade do servigo publico®.

3 E de notar, portanto, que em 1993 se iniciou uma nova fase, que perdura até hoje e tem

como principais marcas: “a) a crescente estadualizagdo (e decrescente municipalizagio), apoiada na
segmentagio dos sistemas; b) a empresarializagdo; c) a abertura parcial ao setor privado; d) a imple-
mentagdo, ainda que incompleta, do modelo de concessoes; €) o nascimento da regulagio administrativa
independente” (AMARO, Anténio Leitao, Perspectivas de Reorganizagdo Institucional dos Servigos
de Agua, in Direito da Agua, Série Estudos Técnicos, n.? 3, ERSAR, 2013, p. 48-49).

% Nos termos do art. 1.2, al. a), da Lei n.2 88-A/97, de 25 de julho, que regula o acesso
da iniciativa econémica privada a determinadas atividades econdmicas (alterada pela Lei
n.235/2013, de 11 de junho), as atividades de captacio, tratamento e distribuicdo de 4gua para
consumo publico, recolha, tratamento e rejei¢do de dguas residuais urbanas, em ambos os
casos através de redes fixas, e recolha e tratamento de residuos sélidos urbanos, no caso de
sistemas multimunicipais e municipais, continuam vedadas a empresas privadas e a outras
entidades da mesma natureza, salvo quando concessionadas.

0 Concessdo de sistemas multimunicipais e municipais de abastecimento de dgua, de recolha de efluentes
e de residuos sdlidos, in Estudos de Regulagdo Piiblica I, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 25.
# As grandes leis de municipaliza¢do tém permitido, ao nivel dos paises europeus, uma
intervencdo direta das comunidades locais na economia. Com efeito, em 1903 estabelecia-
-se em Itdlia, com a Lei Giolitti, uma lista ndo exaustiva de servigos ptblico que podiam ser
gerenciados pelos municipios por controle direto ou sob regime de concessio; em Espanha,
o Estatuto Municipal de Calvo Sotelo, datado de 8 de mar¢o de 1924, também veio permitir
a gestdo direta, incluindo em regime de monopdlio, de diversos servigos municipais. Ja na
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Atualmente a responsabilidade pelo provisionamento dos servigos de
dguas ¢, assim, de natureza publica, constituindo atribui¢do dos munici-
pios ou do Estado* nos termos da Lei n.? 75/2013, de 12 de setembro, do DL
n.2 92/2013, de 11 de julho* e do DL n.? 194/2009, de 20 de agosto**, mas
pode ser prestado por privados com base num contrato de concessao. Estes
servicos, que se encontram, por via de regra, na titularidade das entidades
coletivas locais de base territorial, passam a ser prestado segundo a légica de
mercado, mas serd sempre o Estado a disciplinar a atuacdo dos agentes do
mercado e a supervisionar e a fiscalizar o cumprimento dessas regras*, dado
que o servico ndo sai da sua titularidade®.

A gestio do servigo pode, assim, ser publica ou privada®’.

Alemanha e em Inglaterra o movimento de municipalizagio ou de intervencio direta dos
poderes publicos ao nivel da organizacio e gestdo dos servigos publicos ¢ anterior: na Ale-
manha esta interven¢io remonta ao séc. XVII e em Inglaterra ao final do séc. XIX, com o
movimento do socialismo fabiano. Neste sentido, vide COSSALTER, Philippe, Les délégations
dactivités publiques dans I"Union Européenne, Paris: LGDJ, 2007, p. 25 e ss.

2 Naeuropa, emregra, o modelo de gestdo dos servi¢os de saneamento basico ¢ o publico-
-local, com grande peso dos sistemas municipais; no entanto, e como ja vimos, a titularidade
do servigo pode estar na esfera do Estado, no caso dos sistemas multimunicipais, pelo que o
modelo atual deverd ser tido como modelo publico misto. Vide, a este propésito, MOREIRA,
Vital e OLIVEIRA, Fernanda Paula, cit., p. 28.

* Onde se prevé o regime de exploragdo e gestao dos sistemas multimunicipais de captacio,
tratamento e distribui¢do de 4gua para consumo publico, de recolha, tratamento e rejeig¢ao
de efluentes e tratamento de residuos sélidos.

**  Que estabelece o regime juridico dos servigos municipais de abastecimento ptblico de
dgua, de saneamento de dguas residuais e de gestao de residuos urbanos.

* Como escreve Maria Joao ESTORNINHO (Concessdo de Servigos Piiblicos — Que Futuro?, in
Direito e Justica, vol. especial, 2005, p. 22), ao nivel das concessdes, “o Estado assume sobretudo
tarefas de garantia e de controlo, uma vez que a sua tradicional responsabilidade de execugdo tende a ser
substituida por uma responsabilidade de garantia da prestagdo ou, até, por uma mera responsabilidade
de controlo ou de fiscalizagdo”.

#  Como explica Pedro Costa GONGCALVES (Controlo piiblico prévio de atividades privadas:
comunicagdo prévia e autorizagdo administrativa, in Nuevas formas de control de las administraciones
publicas y su repercusion sobre consumidores y usudrios, Salamanca: Ratio Legis, 2013, p. 86 e 87),
o0 que existe aqui ndo é “um controlo piiblico de atividades privadas; presente estd antes um fenémeno
de “exercicio privado de atividades piblicas”. Este iiltimo fendmeno pertence a uma provincia (setor
publico) oposta aquela em que se desenvolve o controlo piiblico de atividades privadas (setor privado)”.
4 A propriedade do servigo permanece, portanto, publica. Com efeito, e com exceg¢do do
modelo consagrado em Inglaterra e no Pais de Gales, onde a propriedade do servigo é priva-
da, nos restantes paises da Unido Europeia a propriedade é publica. Sobre a privatiza¢do da
industria da 4gua em Inglaterra em 1986, em virtude dos enormes investimentos exigidos
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Vejamos entdo, ao nivel do nosso ordenamento juridico, quais os possi-
veis contextos em que sao prestados os servigos de fornecimento de dgua as
populagoes.

2. A Complexidade e a Dinimica na Gestio Dos Servigos de Aguas

“A andlise dos principais intervenientes, sejam eles entidades prestadoras de
servigos de dguas e residuos, entidades prestadoras de servigos complementares,
entidades da Administragdo Central e entidades representativas da sociedade
civil, revela um sector dindmico mas também complexo, com um niimero muito
elevado de entidades prestadoras de servigos de dguas e residuos, com modelos
de gestdo, dimensio e capacidade muito diferenciados, um tecido empresarial
envolvente com significativo potencial de crescimento e uma sociedade civil cres-

centemente atenta e participativa’™®.

Como vimos, os servicos de abastecimento de dgua as populagdes, pela impor-
tancia fundamental que revestem, foram classificados pelo legislador como
servigos puiblicos essenciais. Contudo, esta classificagdo nio deve ser entendida
de modo organico, ji que tais servigos ndo tém de ser prestados diretamente
por organismos da Administra¢ao Publica, devendo ser entendida em sentido
material, “dado que visam responder a necessidades bdsicas do piiblico™.

E apesar de a provisao destes servigos ser de natureza publica, sio admi-
tidos diferentes modelos de gestdo, aos quais correspondem entidades ges-
toras com diferentes naturezas juridicas, onde se podem incluir entidades

de direito privado®.

para cumprir os standards de qualidade, vide GOMEZ-IBANEZ, José, Regulating Infrastructure:
Monopoly, Contracts, and Discretion, Cambridge: Harvard University Press, 2003, p. 224 e ss.
% InRASARP,vol. I, 2012, p. 11.

*  ERSAR, Relagio das entidades gestoras..., p. 2.

%0 Segundo dados retirados do INSAAR de 2010, quanto ao tipo de entidades que pres-
tam os servigos publicos de abastecimento de 4gua e de drenagem e tratamento de dguas
residuais, continua a verificar-se ainda uma predominéncia, em termos numéricos, dos mu-
nicipios. No Continente, os municipios representam 70% das entidades, seguindo-se os ser-
vi¢os municipalizados e as concessiondrias de sistemas municipais ou intermunicipais ambas
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Em Portugal, como vimos, os servigos de abastecimento publico de dgua
e a salubridade publica integram historicamente o dominio das atribui-
¢oes autarquicas, tal como se retira da leitura do art. 23.2, n.2 2, al. k), da Lei
n.275/2013, de 12 de setembro®-*%. Nao obstante, o Estado podera ter interven-
¢do subsididria quer no 4mbito de parcerias com os municipios para a gestao
de servigos que se mantém na titularidade destes, quer assumindo a titula-
ridade de servigos que ficam sob sua responsabilidade exclusiva, tal como ¢é
admitido pelo DL n.? 92/2013, de 11 de julho®.

Atualmente, o modelo portugués de exploragao das dguas baseia-se na dis-
tin¢do fundamental entre sistemas multimunicipais e sistemas municipais®.
Os sistemas multimunicipais constituem os designados sistemas em “alta” -
onde se incluem as fases da cadeia de processo a montante do reservatdrio
municipal de 4gua (captacdo e aducio) ou a jusante da rede de drenagem (tra-
tamento e rejeicdo de afluentes) e da recolha de residuos urbanos (tratamento,
valorizagdo e eliminagio) —, enquanto que os sistemas municipais representam

com 8%. Nas regioes auténomas dos Agores e da Madeira os municipios representam 80%
e 91%, respetivamente, do niimero total de entidades gestoras.

' Nos termos deste preceito, “o ambiente e saneamento bdsico sdo atribuicdes dos municipios”.
Este diploma que revogou a Lei n.2159/99, de 14 de setembro, e que veio estabelecer o regime
juridico das autarquias locais, o estatuto das entidades intermunicipais e o regime juridico
da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades
intermunicipais.

2 Ainda que tradicionalmente os servigos de abastecimento de 4gua e saneamento fossem
da competéncia dos municipios, o que ¢ certo ¢ que em Lisboa, como veremos infra, ja “vem
de longa data uma empresa piiblica, a Empresa Publica das Aguas de Lisboa (EPAL), havendo também
casos de intervengdo privada em outras dreas do pais” (PORTO, Manuel, Uma nova filosofia de inter-
vengio na prestagdo de servigos piblicos: a experiéncia portuguesa nos sectores das energias, comunicagges,
transportes, abastecimento de dgua e saneamento, in RDPR, n.° 2, 2009, p. 117).

5 Diploma que definiu o regime de exploragio e gestdo dos sistemas multimunicipais de
captacio, tratamento e distribui¢do de 4gua para consumo publico, de recolha, tratamento
e rejeicdo de efluentes e tratamento de residuos sélidos (revogando o DL n.? 379/93, de 5 de
novembro). Nos termos do seu art. 1.2, n.2 3, “a exploragdo e a gestdo dos sistemas multimunicipais
pode ser diretamente efetuada pelo Estado ou atribuida, em regime de concessdo, a entidade de natureza
empresarial (..)”. De acordo com a regra do art. 3.2, n.2 1, deste diploma, a criagdo e a concessao
de sistemas multimunicipais s3o objeto de decreto-lei.

5% SILVA, Jodo Nuno Calvao da, Regulagdo das Aguas e Residuos em Portugal, in BFD, n.® 85,
2009, p. 568. Com uma posi¢io critica sobre a contraposigio rigida entre sistemas municipais
(ou intermunicipais) e sistemas multimunicipais, ¢f. MEDEIROS, Rui, Raizes e contexto da
distingdo bindria entre sistemas multimunicipais e sistemas municipais no setor da dgua e perspectivas
de futuro, in Direito da Agua, n.2 3, ERSAR, 2013, p. 79 e ss.
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os sistemas em “baixa” — responsaveis pelas atividades retalhistas, ou seja, pela
prestacdo do servigo aos utilizadores finais®. Os primeiros sio da titularidade
do Estado (sendo constituidos se servirem “pelo menos dois municipios e exijam
um investimento predominante a efetuar pelo Estado em fungdo de razdes de interesse
nacional™®) e os segundos pertencem individualmente ou em associa¢ao aos
municipios (em sistema municipal ou intermunicipal, respetivamente).

O servigo de saneamento bésico pode, portanto, ser assegurado por orga-
nizagoes de direito publico (integradas na Administragao Publica), com uma
gestdo direta se o servigo for prestado pela entidade titular (Estado ou muni-
cipios) através dos seus préprios meios, ou com uma gestao indireta se a enti-
dade titular atribuir a gestdo a uma organizagao publica com personalidade

juridica, como sucede no caso de servigos publicos geridos por empresas pabli-

cas ou por empresas publicas municipais®-*.

5 Cf ERSAR, Relagio das entidades gestoras..., p. 16. Tal como se pode ler neste relatdrio,
“nos territdrios que nio sejam abrangidos por servios de titularidade estatal, os municipios mantém-se
responsdveis por toda a cadeia de processo dos servigos de dguas e residuos, podendo gerir ou atribuir a
sua gestdo de forma conjunta ou separada (conferindo a gestdo do servigos “em alta” a uma entidade e
dos servigo “em baixa” a outra)”.

% No 4mbito da gestdo publica de abastecimento de 4gua, a intervengio do Estado fica,
portanto, limitada as atividades grossistas, sendo os “sistemas multimunicipais tendencialmente
criados para resolver questoes estratégicas relativas ao saneamento bdsico de vdrios municipios”, nas
palavras de Jodo Nuno Calvio da SILVA, Regulagio das Aguas..., p. 569.

% Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa, A concessio de servigos piiblicos: uma aplicagdo da
técnica concessdria, Coimbra: Almedina, 1999, p. 38 e 39. Contrariamente, Fernanda MA(;AS
(Servigos Puiblicos..., p. 524) inclui na gestdo publica direta a “criagdo de entes piiblicos menores
(pessoas coletivas de direito puiblico de natureza institucional ou empresarial) aos quais sido devolvidos os
poderes para gerir o servigo, sob o controlo mais ou menos intenso do titular do servigo”. Neste sentido
também se pronuncia Marcello CAETANO (cit., p. 1093 e ss). Contudo, parece-nos que faz
mais sentido incluir a gestdo por pessoa coletiva publica especialmente criada para o efeito
no ambito da gestdo publica indireta.

8 Tradicionalmente, e como explicam Vital MOREIRA e Fernanda Paula OLIVEIRA (cit.,
p- 3l ess.), “distinguia-se entre a “régie direta”, em que € a propria entidade piiblica que presta o servigo
plblico, e a concessio, em que a entidade piiblica confia a uma entidade privada, mediante contrato
administrativo, por tempo determinado, a tarefa de estabelecer e explorar o servigo piiblico, fazendo-se
remunerar pelas tarifas pagas pelos utentes, nos termos acordados, revertendo o servigo para a entida-
de piiblica no termo da concessdo”. No entanto, atualmente existem diversos modos de gestdo
publica indireta, em que as “entidades piiblicas titulares do servigo piiblico delegam a sua prestagio
a organismos publicos instrumentais (administragdo indireta), nomeadamente a empresas piblicas, de
regime puiblico ou de direito privado. Do mesmo modo, diversificaram-se também as formas de delegagio
de servigos piiblicos a entidades privadas, para além da cldssica figura tipica da concessio”.
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Para além disso, a gestdo do servigo ptblico de abastecimento de dgua
pode ser feita por organizaces de direito privado®. Em Portugal existem
atualmente cerca de 500 entidades gestoras que configuram um mosaico
heterogéneo de solugbes institucionais que podem, portanto, ser agrupadas
em gestdo direta pelo titular, delegac¢io e concessao®’-°..

% A problematica de saber se a prestacdo de servico de 4gua deve ser feita pelo setor pu-

blico ou pelo setor privado tem gerado bastante discussdo em diversos ordenamentos juridi-
cos. Numa analise de direito comparado, e como aponta Christopher DECKER (cit., p. 363),
em jurisdi¢des como o Canadd, Alemanha, Itdlia, Holanda, EUA e ainda em algumas zonas
de Franga, o modelo dominante ¢ o da titularidade municipal do servigo, onde o municipio
¢ responsavel pelo fornecimento dos servicos de aguas e residuos. Noutros paises, como
¢ o caso da Austrélia e Escdcia, a titularidade destes servicos é estadual, saindo, portanto,
da esfera dos municipios; 0 mesmo sucede em paises africanos, onde os servigos de dguas e
residuos sdo prestados pelo governo central (como se passa na Eritreia), por departamentos
de 4gua que operam junto as autoridades locais (¢ o caso da Africa do Sul e da Namibia) ou
por empresas municipais (no Quénia e Zadmbia). Em locais como a América do Sul, Australia
e algumas partes de Franga, verifica-se um envolvimento privado na prestacéo deste tipo de
servigos, que assume a forma de contratos de concessdo de longa duragio, mantendo-se a
sua titularidade pudblica. Por seu turno, em Inglaterra e no Pais de Gales, todos os servicos de
dguas e residuos foram alvo de privatizag¢do desde 1990. No Chile, estes servigos sio prestados
predominantemente por empresas privadas, ainda que seja num modelo de parceria com
empresas ptblicas, que tém uma participagdo minoritdria.

€ Segundo dados retirados do RASARP de 2012 (vol. I, 2012, p. 48) verifica-se que os servi-
¢os municipais sio o submodelo de gestido com maior representatividade, com 191 municipios
e abrangendo 3,1 milhées de habitantes. Esta tipologia é predominante em zonas rurais, com
menor densidade populacional. Na situacio oposta surgem as concessées multimunicipais,
com uma densidade populacional de 3,5 mil hab/km?, que so caraterizadas por prestarem
um servi¢o em dreas urbanas. As concessiondrias municipais, as empresas municipais ou in-
termunicipais e os servi¢os municipalizados sio também submodelos de gestdo com peso no
setor do abastecimento de d4gua em baixa, abrangendo 1,8 milhdes de habitantes, 1,7 milhoes
de habitantes e 2,2 milhdes de habitantes, respetivamente. Apesar de abrangerem muito
menos municipios que os servigos municipais, as carateristicas mais urbanas das suas areas
de interven¢do podem explicar a elevada percentagem de populagio servida.

¢ A privatizagdo destes servi¢os, mecanismo através do qual a restruturagdo do setor da
dgua passa para uma entidade privada especializada, ao invés de o processo ser conduzido
e gerido por entidades publicas, ainda ndo é op¢ao entre nés. Ainda que principios basicos
da gestdo do servigo sejam aplicados quer num caso como noutro, esta solugio ainda é bas-
tante controversa e um assunto bastante delicado. Sobre este tema, vide MARTINS, Joaquim
Pogas, Management of Change in Water Companies: In Search of Sustainability and Excellence, IWA
Publishing, 2014, p. 78.
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Passaremos de seguida a analisar os modelos de gestdo direta, delegada e
concessionada do servigo, quer no ambito dos sistemas de titularidade munici-
pal quer no dominio dos sistemas de titularidade municipal ou intermunicipal.

2.1. Gestdo Direta do Servigo

Dentro dos sistemas de titularidade municipal ou intermunicipal, podemos
ter uma gestao direta do servigo através de servi¢os municipais, servigos muni-
cipalizados ou servigos intermunicipalizados (mediante associa¢ao de muni-
cipios). Neste tltimo caso, em que existe uma associa¢io de municipios, é
constituida uma pessoa coletiva de direito piblico integrada por varios muni-
cipios®. Ja no dominio dos sistemas de titularidade estatal, pode igualmente
ser assumida uma gestao direta do servigo, ainda que atualmente ndo exista
nenhum caso.

2.2. Gestio Delegada do Servigo

A gestdo do servigo pode também ser delegada, tanto no ambito dos servigos
municipais como no dominio dos servicos de titularidade estatal. Em Portu-
gal, a unica entidade que assume a gestdo delegada de um servigo de titula-
ridade estatal é a EPAL — Empresa Ptblica das Aguas Livres®.

2 Conforme explica Jorge Miranda (As Associagdes Piiblicas no Direito Portugués, Lisboa:
Cognitio, 1985, p. 23), as associa¢des de municipios, “apesar de inseridas no dominio do poder local,
nem por isso se confundem com as autarquias locais”. Com efeito, “o que as carateriza é a agregagdo de
certas pessoas coletivas territoriais ou uma delimitagio em razdo do territdrio, ndo o exercicio de qualquer
poder sobre o territdrio (que nio exercem)”; sdo, portanto, entes locais mas nao territoriais.

¢ AEPAL ¢ sucessora da centendria CAL - Companhia das Aguas de Lisboa, concessiondria
do abastecimento de 4gua a cidade de Lisboa, entre 2 de abril de 1868 e 30 de outubro de 1974,
altura em que terminou o contrato de concessio. Foi entdo constituida a EPAL — Empresa
Publica das Aguas de Lisboa (designagio que mantém até 1981, quando passa a denominar-
-se por EPAL - Empresa Publica das Aguas Livres). Em 1991, com o DL n.2 230/91, a EPAL
¢ transformada em sociedade anénima de capitais integralmente publicos, situacio que lhe
confere maior flexibilidade de gestdo para concretizar o seu desenvolvimento estratégico e
realizar a sua missdo, passando a ter a denominagio social de EPAL — Empresa Portuguesa das
Aguas Livres, SA. A partir de 1993 é integrada no Grupo AdP — Aguas de Portugal SGPS, SA.
Atualmente, a EPAL ¢ uma empresa do setor empresarial do Estado, detida a 100% pela AdP,
encontrando-se sujeita ao enquadramento legal inerente a esta qualificacio, nomeadamente,
o disposto no DL n.? 133/2013, de 3 de outubro.
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Ja no 4mbito dos sistemas de titularidade municipal, a gestao delegada ¢é
feita através de empresa do setor empresarial local sem participagio do Estado
(constituida nos termos da lei comercial ou como entidade empresarial local),
em que existe uma eventual participagdo de varios municipios no capital social
da entidade gestora, no caso de servico intermunicipal, podendo ocorrer par-
ticipagdo minoritdria de capitais privados; através de empresa constituida em
parceria com o Estado®* (integrada no setor empresarial local ou do Estado),
em que se d4 uma participa¢io do Estado e municipios no capital social da
entidade gestora da parceria; ou ainda através de juntas de freguesias e asso-
ciagdo de utilizadores, mediante a celebracio de protocolos de delegacio entre
municipio e junta de freguesia ou associagdo de utilizadores.

2.3. Gestao Concessionada do Servico

Por fim, a gestdo do servi¢o de dguas pode ainda ser feita de modo concessio-
nado. Nos sistemas em alta, podemos ter entidade concessionaria multimuni-
cipal, em que existe uma participagio do Estado e municipios no capital social
da entidade gestora concessiondria, podendo ocorrer participagdo minoritaria
de capitais privados. Ja nos sistemas em baixa, a entidade gestora ¢ a entidade
concessiondria municipal e a colaboragio ¢ feita mediante parceria publico-
-privada entre os municipios e outras entidades privadas®.

Do contrato de concessao municipal de 4gua trataremos, em pormenor,
de seguida.

¢ As parcerias regem-se especialmente pelo DL n.® 90/2009, de 9 de abril (que estabelece

o regime das parcerias entre o Estado e as autarquias locais para a exploracio e gestdo de
sistemas municipais de abastecimento publico de 4gua, de saneamento de dguas residuais
urbanas e de gestdo de residuos urbanos), e, em geral, pelo regime dos sistemas municipais
constante do DL n.2194/2009. Sobre o regime juridico aplicdvel a estas parcerias, vide MAGAS,
Fernanda, As parcerias Estado/Autarquias locais: breves consideragoes sobre o novo modelo de gestio de
servigos municipais de dguas e residuos, in RCP, n.2 3, 2011, p. 77 e ss.

Paraalguns autores, o termo “gestdo delegada” acaba por abarcar o conceito de “concessio”,
que ¢ um conceito simultaneamente especifico e vago: especifico porque diz respeito a um
modelo contratual concreto (a concessdo de obra e de servi¢o publico) mas vago porque se
assume como extremamente polissémico no direito francés, alemdo, belga, italiano e espanhol.
A este proposito, cf. COSSALTER, Philippe, cit., p. 13.
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3. A Contratualiza¢io da Gestdo do Servico Municipal de Agua
3.1. Contrato de Concessio de Servico Publico

Como escreve Hugh Collins, ao nivel da prestagio de servigos publicos, os
Estados Modernos tém a possibilidade de escolher entre aproveitar a sua pro-
pria estrutura organizatdria e trabalhadores ou entdo contratualizar a pres-
tagdo, estabelecendo relagdes com entidades externas®. Nos termos deste
ultimo modelo, a gestao do servigo publico é feita por organizagdes privadas
do setor publico ou organizagoes privadas do setor privado, através de con-
trato de concessio de servigo ptblico®.

Por via deste contrato de concessdo, a Administragdo “recruta” colabora-
dores externos que, pelas suas qualidades técnicas, pela pericia ou know-how
exibidos, bem como pelas suas disponibilidades financeiras, se mostram mais
aptos e capazes de desenvolver certas tarefas administrativas, sendo esta uma
relacdo regulada nos termos definidos naquele contrato administrativo®®.
O fenémeno das concessoes implica, portanto, que o Estado mantenha o
direito de propriedade e de controlo da economia mas confere a possibili-
dade de o servigo ser prestado, durante um periodo limitado de tempo, por
operadores privados®.

De um modo geral, as concessées implicam um acordo contratual entre a
autoridade publica e um operador econémico (o concessionario), ao abrigo do

¢ Regulating Contracts, Oxford: Oxford University Press, 2002, p. 303 e 304.

¢ Com o DL n.% 319/94, de 24 de dezembro (com a ultima alteragio legislativa do DL
n.2195/2009, de 20 de agosto), estabeleceu-se, assim, o regime juridico dos sistemas mul-
timunicipais de captacio, tratamento e abastecimento de dgua para consumo publico
(art. 1.2, n.2 1), onde foi consagrado o “quadro legal de cardter geral” que contém “os principios
gerais informadores do regime juridico de construgdo, exploragio e gestdo dos sistemas multimunicipais
de captagdo, tratamento e abastecimento de dgua para consumo piiblico, criados ou a criar quando atri-
buidos por concessio a empresa piiblica ou a sociedade de capitais exclusiva ou maioritariamente piiblicos”
(¢f Predmbulo do DL n.2 319/94, de 24 de dezembro).

% Cf. GONCALVES, Pedro Costa e MARTINS, Licinio Lopes, cit., p. 262.

% Na formulagio de Otto MAYER (Otto Mayer, Le droit administratif allemand, Editions
V. Giard et E. Briere, 1905, apud TONOLETTI, Bruno, Beni Pubblici e Concessioni, Padova:
CEDAM, 2008, p.146) a concessio de servigo publico surge como um “instrumento de realizagio
de objetivos de interesse piiblico e que consiste na atribuigio de direitos de uso a titulo privado, mesmo
limitando a utilizagdo piiblica em geral”.
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qual este ultimo presta servi¢os ou executa obras, consistindo parte substan-
cial da sua remuneragio na exploragio da obra ou do servigo. Nesta medida,
as concessoes sao especialmente vantajosas para a realizagao de projetos de
interesse publico em que o Estado ou as autoridades locais necessitem de capi-
tal e conhecimentos técnicos do setor privado para complementar os escassos
recursos publicos. Esses projetos representam uma percentagem importante
da atividade econémica na UE, com especial pertinéncia para as industrias
de rede e para a prestagio de servigos de interesse econdmico geral.

O objeto deste contrato ¢, assim, uma atividade de servigo publico, como
conjunto de atividades que a lei coloca a cargo da Administragio e que se
resolve numa atividade de prestacio, para satisfacdo de necessidades cole-
tivas individualmente sentidas™®-"". A atividade de servi¢o publico objeto da
concessao tem, por isso, de pertencer a entidade concedente.

No que toca & natureza juridica da concessdo de servigos publicos, e
segundo posi¢do perfilhada por Pedro Costa Gongalves, esta serd um “ato
Juridico de direito piiblico (ndo de direito privado), em principio, de natureza contratual
(ndo unilateral), cujas cldusulas tém uma eficdcia parcial ou também regulamentar”2,
Ou seja, é um ato que corresponde a uma forma de atuagao tipica e exclusiva
do direito estatutario da Administragdo Publica, passivel de assumir natu-
reza de ato ou contrato administrativo e que inclui clausulas com eficicia
contratual mas também geral ou regulamentar. Surgem, assim, ao lado das
clausulas contratuais (que regulam o estatuto contratual do concedente e do

7 Neste sentido, cf. MAGAS, Fernanda, A Concessiio de Servigo Piiblico e o Cddigo dos Contratos
Piiblicos, in Estudos de Contratagdo Piiblica I, Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 409.

7t Ainda que no servigo concessionado se possa incluir a construgio das préprias infra-
-estruturas destinadas a possibilitar o servigo, estaremos, de igual modo, perante um contrato
de concessio de servigo publico e ndo um contrato de concessdo de obras publicas. Esta ¢ a
nogao apresentada por Pedro Costa GONCALVES (Concessdo..., p. 126), que inclui a “execu¢io
de obras e instalagdes necessdrias” na concessio de servigo puablico. Por seu turno, Diogo Freitas
do AMARAL e Lino TORGAL (Concessdo de Servigos Piiblicos Municipais: conceito de “tarifa mé-
dia” e defini¢iio de um limite mdximo & evolugdo do seu valor, in Estudos sobre concessdes e outros actos
da administragio: pareceres, Coimbra: Almedina, 2002, p. 300) entendem que a concessdo da
exploragdo e gestdo de sistema de distribuicdo de 4gua e de drenagem das dguas residuais
serd um contrato administrativo misto: estdo reunidos num sé contrato elementos de dois
contratos administrativos nominados e tipicos, a concessio de obras ptblicas e a concessio
de servigos publicos.

72 A concessdo..., p. 193.

179



JOANA CATARINA NETO DOS ANJOS

concessiondrio), as disposi¢oes dotadas de eficacia praeter-contratual, geral-
mente relativas a organizacio, gestdo e funcionamento do servigo publico,
que asseguram ao utente o direito a presta¢ao perante o concessionario’*-"#,

Ja no que respeita a partilha de riscos, foi a Diretiva 93/37/CE, no ambito
das normas da UE que regulam a contratagio publica no espago europeu,
que, ao prever um regime especial respeitante aos procedimentos a seguir na
adjudicacdo de uma concessao de obras, obrigou a identificar os tragos cara-
teristicos desta ﬁgura, com vista a distinguir o fenémeno econdémico da con-
cessdo de servigos da nogio de contrato publico de servicos. Neste sentido,
¢ publicada a Comunicagio Interpretativa da Comissao sobre Concessdes em Direito
Comunitdrio (2000/C 121/02)", onde se considera que se estard perante uma
concessdo quando o “operador suporta os riscos ligados ao servigo em causa (estabe-
lecimento do servigo e sua exploragdo), sendo remunerado pelo utente, nomeadamente
através da cobranga de taxas, sob qualquer forma que seja”. Assim, chamada a dis-
tinguir os contratos publicos das concessdes, a Comissdo estabeleceu como
critério decisivo e identificador da concessao “a transferéncia da responsabilidade
de exploragio, que engloba os aspetos técnicos, financeiros e de gestio da obra”, ou seja,
numa concessio os riscos e imprevistos inerentes a exploragio sao transferi-
dos para o concessiondrio”-"".

73 Desta feita, e apesar de a concessdo de servigos se encontrar definida no n.® 2 do

art. 407.2 do CCP, aprovado pelo DL n.? 18/2008, de 29 de janeiro, como “o contrato pelo qual
o cocontratante se obriga a gerir, em nome praprio e sob sua responsabilidade, uma atividade de servigo
publico, durante um determinado periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros dessa gestdo ou,
diretamente, pelo contraente piblico”, ainda assim a concessdo nao poderd ser tida como um mero
contrato.

7 A concessdo distancia-se, assim, da autorizagio: enquanto que a concessio surge como
um ato juridico que atribui ao particular a faculdade de exercer uma atividade publica, ja a
autorizagio surge como um ato juridico que permite ao particular desenvolver uma ativida-
de privada. Neste sentido, vile GONCALVES, Pedro Costa, Controlo piiblico prévio..., p. 87, ¢
COSSALTER, Philippe, cit., p. 13, que escreve precisamente que “a nogdo de delegagio se opoe a
ideia de autorizagdo. A autorizagdo é um ato administrativo que levanta os obstdculos ao exercicio de um
direito subjetivo preexistente, enquanto que a concessio administrativa confere a um terceiro o exercicio
de direitos pertencentes originalmente @ Administragdo”.

> Publicada no JOCE, n.° C-121, de 29 de abril de 2000, p. 2.

6 Cf. MAGAS, Fernanda, A Concessio de Servigo Piiblico..., cit., p. 389. Esta nogio veio a ser
retomada, num momento posterior, no Livro Verde sobre as Parcerias Piiblico-Privadas e o Direito
Comunitdrio em Matéria de Contratos Piiblicos e Concessoes, bem como na Diretiva 2004/18/CE,
de 31 de marco de 2004.
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Uma das principais novidades introduzidas pelo CCP foi a defini¢io, no
seuart. 4072, de concessdo de servigo publico, jd que até af apenas vigoravam
nogdes avangadas pela doutrina. O contrato de concessdo de servigo publico
passa a ser definido como o “contrato pelo qual o cocontratante se obriga a gerir,
em nome praprio e sob sua responsabilidade, uma atividade de servigo piiblico, durante

determinado periodo, sendo remunerado pelos resultados financeiros dessa gestdo ou,

diretamente, pelo contraente piiblico”®.

O que estd em causa é, portanto, a transferéncia da responsabilidade pela
gestao de uma atividade de servigo publico. E esta assume-se como uma nogao
suficientemente eldstica para abranger formas de colaboragio publico-pri-
vadas de contetdo diverso’™. Ao contririo do que se verifica noutros paises,
esta é uma nogao suficientemente lata e, por conseguinte, apta a cobrir reali-
dades econémicas e contratuais caraterizadas pela colaboragio entre o setor
publico e o privado. A esta no¢io lata acrescentam-se, quando a concessio
surge associada a parcerias publico-privadas, normas especiais a adotar no

77 O CCP contém apenas uma norma expressa sobre o modo de reparti¢do do risco nas

PPP: esta aparece prevista no art. 413.%, ou seja, nas disposi¢oes gerais aplicaveis as conces-
soes de obra e servico publico, ai se prevendo que “o contrato deve implicar uma significativa e
efetiva transferéncia do risco para o concessiondrio”. A reparticio surge ainda referida no art. 282.°
a proposito da reposicio do equilibrio financeiro do contrato. Prevé-se aqui que: i) na repo-
si¢do do equilibrio econémico-financeiro deve ter-se em conta a reparti¢ao do risco definida
contratualmente e ii) a reposigao desse equilibrio ndo pode cobrir perdas do parceiro privado
inerentes a gestao dos riscos que lhe cabiam.

8 Ainda que, segundo a no¢do comunitdria, a concessio seja caraterizada pelo facto de a
remuneragio do contraente particular estar vinculada a exploragio de um ativo ou de um
servigo, o que ¢é certo ¢ que o CCP ndo se revé totalmente nesta no¢ao. Com efeito, da leitura
conjugada do art. 410.° (que determina que o prazo de vigéncia do contrato ¢ fixado em fungdo do
periodo de tempo necessdrio para amortizagdo e remuneragdo, em normais condigdes de rendibilidade da
exploragdo, do capital investido pelo concessiondrio), do art. 413.2 (que dispde que o contrato deve
implicar uma significativa e efetiva partilha do risco para o concessiondrio) e do art. 416.° (onde se
pode ler que o contrato s6 pode atribuir ao concessiondrio o direito a prestagdes econdmico-financeiras
desde que as mesmas ndo violem as regras comunitdrias e nacionais da concorréncia, sejam essenciais a
viabilidade econdmico-financeira da concessiio e ndo eliminem a efetiva e significativa transferéncia dorisco
da concessdo para o concessiondrio), resulta claro que a remuneracio do concessiondrio aparece
de alguma forma associada a sorte da exploragdo. Cf., a este prop6sito, VIEIRA, Pedro Siza,
Regime das concesses de obras puiblicas e de servigo puiblico, in CJA, n.° 64,2007, p. 49.

7 VIEIRA, Pedro Siza, cit., 50 e ss. A concessio de servigo publico tanto pode envolver a
gestdo de um servigo publico como pode assentar na prestagdo de utilidades pelo concessio-
nario diretamente ao publico ou & prépria Administragio.
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procedimento pré-contratual e na execugdo do contrato e mantém-se em
vigor a legislagao das PPP .

Estamos, pois, perante um modelo de contratualizagdo da gestdo, que
se carateriza pela separacdo institucional entre a titularidade e a gestao dos
servicos de dguas®, também designado por modelo francés. Os contratos
de concessao reconduzem-se a categoria dos contratos de colaboragdo, que, em
regra, associam durante longo prazo um contraente publico e um cocontra-
tante privado, assumindo este tltimo a responsabilidade de, em seu nome,
conceber, executar e gerir uma atividade de servi¢o publico®. Quando preen-
cham os requisitos previstos na lei, os contratos de colaboragio poderio con-
figurar contratos de parceria publico-privada, ficando, entdo, sujeitos a um
regime especial.

3.2. Parceria Publico-Privada do Tipo Contratual

Conforme escreve Diogo Duarte de Campos, as PPP tém tido um desenvol-
vimento absolutamente notdvel em todo o mundo, sobretudo em virtude da
magreza dos orgamentos estatais que impoe o recurso ao financiamento pri-
vado®?.

Definidas em sentido amplo como toda e qualquer forma de colabora-
¢do entre o setor publico e o setor privado, tendo por objeto uma atividade
em beneficio da coletividade®*, as PPP surgem como uma consequéncia da

80

MAGAS, Fernanda, A concesséo de servigo piiblico e o Cédigo..., p. 412. Como a autora explica,
o legislador enveredou por caminho diferente do espanhol ou do mesmo do francés, que
tiveram de criar novas modalidades de contratos para dar cobertura 4 realidade econémico-
-financeira multifacetada decorrente da proliferacdo do fenémeno das PPP.

8 AMARO, Anténio Leitdo, cit., p. 45.

8 Sera precisamente pelas “ fungdes ndo puramente colaborativas mas também substitutivas do
cocontratante privado” que a concessao de servigos ptblicos ficou de fora das regras da concor-
réncia ao nivel da UE, como veremos infra. Neste sentido, vide AYALA, Bernardo Diniz de,
O Método de Escolha do Co-contratante da Administragdo nas Concessdes de Servigos Piiblicos — Acdrddo
do Tribunal de Justi¢a de 7 de dezembro de 2000, in CJA, n.° 26, p. 15.

8 Neste sentido, ¢f. CAMPOS, Diogo Duarte de, Parcerias Piiblico-Privadas Institucionais e
o duplo (triplo) concurso, in Estudos de Contratagio Piblica, vol. III, Coimbra: Coimbra Editora,
2010, p. 395 e 396.

8  Cf. CABRAL, Nazaré da Costa, As Parcerias Piiblico Privadas, Coimbra: Almedina, 2009,
p-13.
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necessidade nio sé de reorientar e redimensionar o setor ptblico, mas tam-
bém de favorecer a participagao da iniciativa privada na esfera da governagao
publica®. Inseridas no 4mbito de uma estratégia que conjuga a privatizagio
de responsabilidades publicas com a ativagdo de responsabilidades privadas,
associadas a uma redistribuicdo do papel e das responsabilidades do Estado
e da Sociedade, as PPP apontam de modo indeclinavel para o reforgo da par-
ticipagdo dos agentes privados na realizagdo do bem comum e na criagdo de
bem-estar®®.

Como vimos supra, a exploragao e gestao dos sistemas municipais podem
ser realizadas diretamente pelas autarquias, através da associa¢io de dois ou
mais municipios, por empresas municipais de titularidade totalmente ptblica
ou entdo através de contratos de parceria com empresas de capitais privados,
sujeitos a prévio concurso publico. Estes contratos de parceria entre muni-
cipios e entidades externas, independentemente da titularidade dos seus
capitais, podem ser do tipo contratual (por norma, concessoes) ou do tipo
institucional (empresa municipal ou empresa intermunicipal)?”.

Do que trataremos de seguida ¢ das PPP do tipo contratual.

As PPP do tipo contratual tém uma longa histéria. Ja no séc. XIX, em
Inglaterra, Edwin Chadwick distinguia a concorréncia no mercado com a con-
corréncia pelo mercado: esta ultima dar-se-ia quando a primeira nio fosse pos-
sivel, ou seja, quando o mercado se mantivesse em regime de monopdlio mas

8  Estamos perante um modelo de “cooperagio duradoura dos agentes piiblicos e privados na

provisdo de infraestruturas e na prestagio de servigos piiblicos mediante o recurso as capacidades de fi-
nanciamento e gestio do setor privado” (AZEVEDO, Eduarda, As parcerias piiblico privadas: instru-
mento de uma nova governagdo piblica, Disserta¢do de Doutoramento em Direito, FDUL, 2008,
p-15).

86 Nas palavras de Hans Wilhelm ALFEN (Les PPP: de quoi parle-t-on? Essai de définition et
de cadrage des PPP comme mode alternatif de fourniture de biens et de services publics, in Evaluer les
Partenariats Public-Privé en Europe: quelles conséquences pour la commande et le projet? Quels im-
pacts sur la qualité des batiments et des services? Quelles méthodes dévaluation?, Réseau Ramau, Latts;
direcdode Elisabeth Campagnac, Paris: Presses de I’école Nationale des Ponts et Chaussées,
2009, p. 51), o termo PPP traduz um modelo de um contrato particular que tem implicita uma
forma de cooperacio singular, global e organizada, entre o setor publico e o setor privado,
com vista a alcangar variados objetivos.

8 DINIS, Samuel, e MARQUES, Rui Cunha, Andlise das Parcerias Piiblico-Privadas: Servigos
municipais de dgua e dguas residuais, Lisboa: AEPSA, 2010, p. 5 e 6.
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houvesse concorréncia pela posi¢io de prestador do servigo®. Promover-se-ia,
deste modo, uma concorréncia baseada unicamente nos pregos dos produtos e
servicos que fossem mais préximos dos custos médios previstos, ou seja, ven-
ceria o concurso publico o operador que apresentasse a melhor oferta, quer
do ponto de vista do menor preco, quer do ponto de vista da melhor renda a
entidade responsavel pelo servigo.

Surge, assim, quer com Chadwick (em 1859) quer, posteriormente com
Harold Demsetz® da escola de Chicago (em 1968), a ideia de que o Governo
deve colocar a concurso o direito de prestar um servigo publico - seja de ener-
gia, 4gua ou telecomunicagdes —, com fundamento na ideia de que a abertura
a concorréncia disciplina de modo mais efetivo o mercado do que o processo
regulatdrio das entidades estaduais. Este acesso ao mercado, ou concorréncia
pelo mercado, seria, portanto, feita através de parcerias publico-privadas, defi-
nida ao nivel da UE como um tipo de cooperacio entre entidades publicas e
operadores econémicos com o objetivo de financiar, construir, renovar e gerir
ou manter as infraestruturas ou a prestagio de um determinado servi¢o®.

Ora, as concessoes que envolvem parceiros privados representam uma
forma especifica de PPP: de acordo com as informacdes disponiveis, mais de
60% dos contratos de PPP podem ser classificados como concessdes. Enquanto
modelo em que a remuneragio do parceiro privado assenta no direito de explo-
rar a obra ou o servigo, com todos os riscos financeiros inerentes, as concessoes
constituem um quadro juridico conveniente para a realizagdo de tarefas publi-
cas através de PPP, permitindo assegurar obras publicas e servi¢os essenciais
e, simultaneamente, manter esses ativos fora do balango do setor publico”.

As PPP do tipo contratual podem ser, assim, estabelecidas através de con-
trato de concessao, sujeito a prévio concurso publico, visando desenvolver
projetos estruturantes para a comunidade, potenciar o aproveitamento pelo

8 Results of different principles of legislation and administration in Europe: of competition for the
field, as compared with the competition within the field of service, in Journal of the Royal Statistical
Society, vol. 22, 1.2 3,1859, p. 381-420.

8 Why regulate utilities?, in JLE, vol. 11, n.2 1,1968, p. 55-65.

% MARQUES, Rui Cunha, e BERG, Sanford, Revisiting the strenghts and limitations of regulatory
contracts in infrastructure industries, Munich Personal RePEc Archive, 2010, p. 2.

% Cf. COMISSAO EUROPEIA, Documento de Trabalho dos Servigos da Comissiio - Resumo da
Avaliacio de Impacto que acompanha o documento Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu
e do Conselho, relativa & adjudicagdo de contratos de concessdo, de 20 de dezembro de 2011, p. 2.
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parceiro ptblico da capacidade de gestao do setor privado, melhorar a quali-
dade dos servigos publicos prestados, bem como gerar poupangas considera-
veis na utilizagdo de recursos publicos e gerir melhor os riscos (em especial
aqueles associados ao mercado, procura e disponibilidade)®. Nestes termos,
uma PPP pode ser definida como um tipo de relagio que se estabelece entre
o Estado e o setor privado através da qual atividades consideradas historica-
mente publicas (ainda que parcialmente) passam a ser prestadas por opera-
dores privados®.

Também o Livro Verde sobre as Parcerias Piiblico-Privadas adotou a distingao
entre as PPP de tipo puramente contratual, em que a colaboragio entre os
setores publico e privado assenta em relagdes exclusivamente contratuais, e
as de tipo institucionalizado, onde a cooperagdo entre os setores publico e
privado se estabelece mediante a criagdo de uma entidade distinta. O Livro
Verde carateriza, assim, o modelo concessorio pela relacio direta entre o par-
ceiro privado e o utente final e pela possibilidade de a remuneragio do par-
ceiro privado poder consistir em taxas cobradas aos utentes da obra ou do
servico, eventualmente acompanhadas de subvengdes por parte do parceiro
publico®™.

Atualmente, entre nés, ¢ o DL n.2111/2012, de 23 de maio, que disciplina a
intervencdo do Estado na definigo, concecao, preparagio, concurso, adjudi-
cagio, alteragao, fiscalizagdo e acompanhamento global das PPP e cria a Uni-
dade Técnica de Acompanhamento de Projetos. Para efeitos deste diploma, e
nos termos do art. 2.2, n.2 1, considera-se PPP “o contrato ou a unido de contratos
por via dos quais entidades privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de
forma duradoura, perante um parceiro piiblico, a assegurar, mediante contrapartida, o
desenvolvimento de uma atividade tendente i satisfacio de uma necessidade coletiva,
em que a responsabilidade pelo investimento, financiamento, exploragdo e riscos asso-
ciados, incumbem, no todo ou em parte, ao parceiro privado”, constituindo o con-
trato de concessdo ou de subconcessdo de servigo piblico o instrumento de

%2 DINIS, Samuel, e MARQUES, Rui Cunbha, cit., p. 6.

% SAVAS, Emanuel, Privatization and public-private partnerships, New York: Seven Bridges
Press, 2000, p. 4.

% (f, a este proposito, MAGAS, Fernanda, A Concessio de Servigo Piiblico..., p. 390. O Livro
Verde reveste-se de uma grande importéncia ja que constituiu a primeira vez que a Comissio
analisa as PPP autonomamente.
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regulacio juridica das relagées de colaboragio entre entes publicos e entes
privados (n.2 2, al. b))*.

Concluida esta Parte I, vejamos entdo de que modo se colocam os proble-
mas tarifarios no dominio das concessoes de servicos municipais de dgua.

PARTEII - AQUESTAO TARIFARIA NUMA PERSPETIVA DE DIREITO
ADMINISTRATIVO E REGULATORIO

Capitulo I: Sujeitos do Contrato de Concessio e Intervencao Regulatdria

1. ARelagdo de Direito Administrativo entre Concedente e Concessionario

1.1. Contrato de Direito Administrativo Sujeito as Regras de Direito
Administrativo

Esta Parte II tem como principal objetivo estudar o tipo de rela¢io que se
estabelece entre concedente do servigo publico e concessiondrio e o tipo
de intervencao, sobretudo ao nivel da regulagdo econémica, que a entidade
reguladora do servigo de 4gua e residuos deve, cada vez mais, assumir. Pre-
tendemos, assim, num primeiro momento, compreender a rela¢io de direito
administrativo que estd na base do contrato de concessao de servigo publico
e qual o papel que cabe a ERSAR, nomeadamente no 4mbito dos novos ins-
trumentos de direito administrativo.

% E de salientar, contudo, que se excluem do 4mbito de aplicacio deste diploma “as con-

cessaes de sistemas multimunicipais de abastecimento de dgua para consumo humano, de saneamento
de dguas residuais e de gestdo de residuos sélidos urbanos previstas no DL n.? 379/93, de 5 de novembro,
com a redagdo dada pelo DL 1.2 195/2009, de 20 de agosto” (al. b) do n.? 5) e ainda as “as concessdes
atribuidas pelo Estado, através de diploma legal, a entidades de natureza piiblica ou de capitais exclu-
sivamente piiblicos, sem prejuizo de as parcerias desenvolvidas por qualquer uma destas entidades se
encontrarem sujeitas ao regime previsto no presente diploma” (al. ¢) do n.? 5). Sobre este diploma,
¢f. KIRKBY, Mark, e ANDRADE, Gisela, O Novo Regime das Parcerias Piiblico-Privadas: Visdo
Geral, in Observatdrio da Contratagdo Piiblica, 2012.
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Como foi ja dito, a relagdo que se estabelece entre concedente e conces-
sionario é regulada por normas juridico-publicas de direito administrativo™.
Com efeito, no 4mbito de um contrato de concessdo de servigo publico esta-
mos perante um ato constitutivo de uma relac¢io juridica administrativa pelo
qual uma pessoa, titular de um servigo publico, atribui a uma outra pessoa
o direito de, no seu préprio nome, organizar, explorar e gerir esse servigo”.
O cardter ou a natureza administrativa desta relagio surge, portanto, “de maos
dadas” com o seu instrumento disciplinador, que é o contrato administrativo.

Assumindo-se como uma técnica de colaboragio entre os setores publico e
privado, na concessao de servicos ptblicos estd em causa uma relagio juridica
em que um particular assume o dever especifico de desempenhar uma tarefa
ou atribui¢o que a lei confia inicialmente & Administragao Publica. Estamos
perante um contrato qualificivel como contrato administrativo, nos termos
do n.? 6 do art. 1.° do CCP, ja que se confere ao “cocontratante direitos especiais
sobre coisas piiblicas ou o exercicio de fungoes do contraente piiblico” *8.

Nio obstante, o dever institucional de proteger e salvaguardar o interesse
publico ndo pertence ao concessiondrio, mas antes a Administragio conce-
dente: os poderes que ela detém sobre o instrumento da concessdo e sobre o
concessiondrio, enquanto gestor do servigo publico, s3o instrumentos que a
ordem juridica coloca a sua disposi¢do para cumprir essa sua atribuigao. Estes
sdo poderes funcionais ou poderes-deveres que provam que a concessao nio
desresponsabiliza a Administragdo Publica®. O ato concessério no ¢ um ato

% Segundo formulagido de Vieira de ANDRADE (A justi¢a administrativa: liges, 13* ed.,
Coimbra: Almedina, 2014, p. 79), a relagio juridico-administrativa serd aquela em que “um
dos sujeitos, pelo menos, seja uma entidade piiblica ou uma entidade particular no exercicio de um poder
publico, atuando com vista i realizagdo de um interesse puiblico legalmente definido”.

7 GONGALVES, Pedro Costa e MARTINS, Licinio Lopes, cit., p. 261.

% A maijor parte dos contratos com este objeto correspondem a contratos tipicos, como
os contratos de concessdo de obras publicas, servigos publicos e de exploracio de bens do
dominio publico; no entanto, esta previsio afigura-se ttil, conforme explica Mario Aroso
de ALMEIDA (Teoria Geral do Direito Administrativo, Coimbra: Almedina, 2012, p. 272), ja
que, através dela, se pretende dar expressio a uma categoria de contratos administrativos
por natureza, em razio da natureza publica do seu objeto, que envolve a disposi¢do de bens
publicos ou implica a realizacio, pelo contraente privado, de atividades de natureza publica,
em contraposi¢do a contratos que se caraterizam por terem objeto prestagdes que poderiam
ser alvo de contrato de direito privado.

% Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa, A Concessdo..., p. 176.
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criador de uma relagdo orginica entre o concessiondrio e a Administragao,
que transformaria aquele num érgao desta tltima. A concessio ndo cria uma
“relagdo intra-administrativa”; a relagao de concessdo deve ser vista, sim, como
uma relagdo fundada num contrato em que o concessiondrio tem, relativa-
mente 4 Administra¢do, o estatuto de parte contratual, sendo a relagio con-
tratual e ndo orginica'®.

Este ¢, portanto, um contrato publico que se encontra inequivocamente
ligado a regulagdo: quer no que respeita ao seu procedimento de formagao,
quer quanto a disciplina da relagdo contratual, encontra-se submetido a uma
regulagdo especifica de direito publico administrativo'®. Mediante um con-
trato de concessdo o particular executa o servi¢o em seu préprio nome e por
sua conta e risco, submetendo-se, contudo, a fiscalizacio e ao controlo por
parte da Administracao Publica e 4 intervencio desta em alguns aspetos da

sua atividade'®?.

1.2. Relagao Trilateral ou Dimensdo Tridimensional do Contrato de
Concessao

Pelo exposto até aqui, resulta claro que o setor da dgua se assume como
sendo de enorme complexidade: para além de todas as decisdes terem de
levar em consideragio aspetos técnicos, econémicos, ambientais, sociais
e politicos, estas tém de ser tomadas a um nivel local, regional e nacional.
O setor do abastecimento de 4gua pode ser sujeito a uma gestao publica ou pri-
vada segundo diferentes modelos de gestao, muitas vezes afetados por ciclos
politicos. Ademais, com o envolvimento cada vez mais intrusivo da ERSAR
enquanto entidade reguladora, a complexidade do setor ja ndo se limita ape-

190 Conforme posigdo perfilhada por Pedro Costa GONCALVES e Licinio Lopes MAR-
TINS, cit., p. 261.

o1 Como escreve Pedro Costa GONGALVES (Regulagio Administrativa e Contrato, in Estudos
em Homenagem ao Prof- Doutor Sérvulo Correia, vol. I1, Lisboa, 2010, p. 1007), o contrato publico
“é uma figura publicamente regulada, e é-o extensamente, tanto nos sistemas europeus como
no direito norte-americano”.

102 Cf. FILHO, José Soares, Servigo Piiblico: conceito, privatizagdo, in Revista Jus et Fides, n.° 1,
ano 2,2002, p. 115.
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nas a um conflito de interesses entre entidade titular, entidade gestora e
consumidor'®.

Com efeito, o facto de, na sua grande maioria e pelo mundo todo, os ser-
vicos de dguas e residuos serem servicos de titularidade estadual levanta a
questdo de saber se a existéncia de uma entidade com fungées de regulagao
se revela verdadeiramente necessaria. E a questdo coloca-se com maior acui-
dade, como veremos infra, no ambito da regulagdo de servigos municipais, ja
que esta intervengio pode ser considerada como uma interferéncia injustifi-
cada por parte de uma entidade sem legitimidade democratica nas atribui-
¢oes legais dos municipios'®.

Como vimos, a concessdo de servigos ptblicos surge no “quadro dos novos

2105

papéis do contrato como meio de realizagdo das tarefas piblicas™, distanciando-se

das tradicionais concessdes liberais do séc. XIX'%6-1%7, Através da técnica con-
cessdria, o concessiondrio adquire um novo direito - o direito de gerir em seu
préprio nome, e ndo em nome da Administra¢do, um determinado servigo
publico por um determinado prazo'®. A posi¢do do concessiondrio serd uma
posicdo juridica derivada, ja que o titular do servigo publico lhe cede uma

103

Cf., a este proposito, MARTINS, Joaquim Pogas, cit., p. 74 e ss.

104 Ibidem, p. 96.

105 ESTORNINHO, Maria Jodo, Concessdo de Servigos Piblicos..., p. 21.

106 Tradicionalmente, e como bem salientava Jodo de Magalhaes COLACO (Concessdes de
Servigos Piiblicos — sua natureza juridica, Coimbra, 1914, p. 13), “ndo era usada a expressio concessoes
de exploragdo de servigo piiblico: o que sempre se estudou foram as concessaes de obras piiblicas”.

17 Embora existissem concessdes desde, pelo menos, o século XVIII, o que ¢ certo é que
a descoberta da concessdo de servigo ptblico como um contrato sui generis, isto ¢, como um
contrato que possui um regime juridico diferente dos contratos civis em geral e, basicamente,
do contrato anteriormente conhecido de obra publica, é historicamente recente, datado das
primeiras décadas do séc. XX. Esta descoberta foi obra do Conselho de Estado Francés, com
o célebre caso Gaz de Bourdeaux, de 1916, ja que até entdo eram tidas como de natureza privada
asrelacdes juridicas estabelecidas entre concessionario e poder concedente. Tal como era feito
pelo Conselho de Estado Francés, a partir da identificagdo de um determinado contrato como
sendo de concessao de servigo publico, ou seja, a partir da constatagdo das suas carateristicas
essenciais, seria, a partir dele, construido o regime juridico aplicivel. Esta conce¢io vingou
igualmente entre noés. Cf,, a este prop6sito, PEREZ, Marcos Augusto, O risco no contrato de
concessao de servigo piiblico, Editora Férum, 2006, p. 58 e 59.

198 Por forca da concessio, a esfera juridica do concessionario é alargada, e ele passa a poder
fazer algo (exercer uma atividade publica ou usar um bem publico para fins privados) que
até entdo lhe estava vedado.
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parcela dos direitos e poderes inerentes a titularidade do servigo ptblico'®-".
Nestes moldes, numa rela¢do de concessio de servigos publicos coexistem, a
um sé tempo, diversas posigoes ativas e passivas. Por um lado, temos as posi-
¢oOes carateristicamente contratuais, ou seja, os direitos e deveres contratuais
de que sdo reciprocamente titulares a Administragio e o concessiondrio; e,
por outro lado, poderes e sujei¢oes, designadamente poderes de autoridade
da Administragdo, a que correspondem, do lado passivo, situagdes de sujei-
¢ao do concessionario''.

Contudo, esta relagdo de concessdo nio se pode reduzir a um “estrito
esquema da bilateralidade™ 2. E que ndo estamos apenas perante uma relagio
entre entidade concedente e concessionaria: o concessionario, para além de
ser simultaneamente titular de direitos e deveres perante a entidade conce-
dente, encontra-se também onerado com deveres em face dos utentes do ser-
vigo publico cuja gestdo lhe foi confiada. E, para além de estarmos perante
uma rela¢do que se estabelece entre concedente, concessiondrio e utente,
verifica-se ainda a intervengdo de uma quarta entidade, com fung¢des de regu-
lagdo e supervisao.

Assim, e do nosso ponto de vista, no plano funcional, o contrato de con-
cessdo cria uma verdadeira relagdo juridica trilateral que acaba por ficar enco-
berta pelo dominio de atuagdo da entidade reguladora'. A légica subjacente

109 GONGALVES, Pedro Costa e MARTINS, Licinio Lopes, cit., p. 248. Como explicam os
autores, o direito que o concessionario adquire é um direito novo na sua esfera juridica mas
nio é criado ex novo. E um direito transferido da esfera juridica originaria (a do concedente)
para a esfera juridica do concessionario. E nem sequer sdo todos os direitos e poderes que
sdo transferidos para concessiondrio, este passa apenas a deter o direito & gestdo do servigo
publico e os poderes necessarios a essa gestdo (exploragio e execugio) mas o ente publico
conserva a titularidade do servico e, por conseguinte, os poderes de controlo e fiscalizagio
da atuacgio do concessiondrio.

10 A concessio de distribui¢do de 4gua, tal como caraterizada por Rogério SOARES
(Oprincipio da legalidade e a Administragdo Constitutiva, in BFD, Coimbra, 1981, p. 108), apresenta-
-se como uma concessao translativa, ja que a Administracao “transmite a um particular poderes
de uso especial sobre bens piiblicos (...) ou o investe na situagdo de titular dum servigo piblico”.

I Cf. GONGALVES, Pedro Costa, e MARTINS, Licinio Lopes, cit., p. 263-264.

12 Tbidem, p. 243.

3 A doutrina chega mesma a caraterizar a concessio como um “rapporto trilaterale fra am-
ministrazione, concessiondrio e utenti del servizio”. Vide, a este respeito, FRACCHIA, Fabrizio,
La distinzione fra le concessioni di servizio pubblico e di opera pubblica, in La concessione di pubblico
servizio, Mildo, 1995, apud GONCALVES, Pedro Costa, A Concessdo..., p. 130.
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a esta relagdo serd, deste modo, tridimensional: deve considerar-se a rela¢io
entre concedente e concessionario (relagao de direito administrativo), a rela-
¢do entre concessionario e utente (relagao de consumo, como veremos infra)
e, para além disso, a interven¢ao da entidade reguladora quer no dominio do
contrato administrativo quer no dominio do contrato de consumo.

Estes contratos podem ser ainda definidos como contratos relacionais, na
medida em que dio origem a um contexto relacional de dura¢ao mais ou
menos prolongada, que “envolve ndo apenas uma mera troca mas sim um verda-

deiro relacionamento entre as partes contratantes”*. Mais do que contratos que

115

assumem uma longa durag¢do's, os contratos de concessao (sobretudo aqueles

que cujo modelo de colaboragio assenta em PPP) implicam um didlogo cons-
tante entre entidade concedente e concessiondria e uma constante adequa-
¢ao dos seus termos as circunstancias futuras e, muitas vezes, imprevisiveis'®.
Perante tais exigéncias, passemos a analisar de que modo deve a entidade
reguladora intervir.

* Tal como s3o definidos por EISENBERG, M. (Why Thereis No Law of Relational Contracts,
in NwULR, n.2 94, 2000, p. 805 e ss), estes “relational contracts” distinguem-se dos “discrete
contracts”, ja que neste ultimo caso o contrato envolve uma mera troca e no uma relagio.
Como explica o autor, a teoria dos contratos relacionais tornou claras as duas principais des-
vantagens da teoria classica do contrato: o seu carater estatico e o pressuposto de que todos
0s contratos sao contratos discretos.

5 Como Charles J., GOETZ e Robert E. SCOTT denotam (Principles of Relational Contracts, in
VaLR,vol. 67,n.2 6,1981, p.1091), ainda que exista uma certa tendéncia para equiparar o termo
“relational contract” com o “long-term contractual involvements”, o que é certo é que a extensao
temporal per se ndo serve como defini¢do deste tipo de contratos. Sobre esta modalidade de
contratos, vide COLLINS, Hugh, Introduction: The Research Agenda of Implicit Dimensions of Con-
tracts, in Implicit Dimensions of Contract: Discrete, Relational, and Network Contracts, Bloomsbury
Publishing, 2003, p. 18 ¢ ss.

6 Analisando os contratos de concessao de outro ponto de vista, Pablo T. SPILLER (An
institucional theory of public contracts: regulatory implications, in Regulation, Deregulation, Reregu-
lation: Institucional Perspectives, Edward Elgar, 2009, p. 57) considera que estes sdo contratos
rigidos desde a sua origem, e que nem sequer podem ser considerados contratos relacionais.
De facto, e segundo a concecdo deste autor, as adaptacdes necessérias face a alteragoes de
circunstincias implicam verdadeiras renegociagdes contratuais, e nio meros desvios ao que
tinha sido inicialmente acordado.
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2. AlIntervencio Regulatéria da ERSAR enquanto Autoridade Indepen-
dente

2.1. O Surgimento do Estado Regulador e de Garantia

Como escreve Joio Nuno Calvao da Silva, “o séc. XX assiste a um incremento
estadual na vida econdmica e social. De um Estado minimo passamos a uma atuagio
estatal nos mais diversos dominios: economia, cultura, previdéncia, enfim, em todas as

dreas da vida em sociedade”™"V.

Se até aqui o desenvolvimento da atividade eco-
ndémica se fazia sem a presenca do Estado — num claro periodo de liberalismo
econémico que perduraria desde o final do séc. XVIII até ao principio da ter-
ceira década do séc. XX - por esta altura, a Administra¢ao Publica deixa de
ser tida como “potencial agressora dos direitos subjetivos dos cidaddos” e passa a ser
considerada como “instrumento de realizagdo das mais variadas tarefas do Estado
Social emergente”™®

temos, assim, uma Administragdo prestadora de bens e servigos e conforma-

. Emergente das Guerras Mundiais e da Grande depressao

dora da vida social, ou seja, um Estado Social ou um Estado-Providéncia'®-2°.

No entanto, por volta dos anos 70 do séc. XX, a realidade altera-se. Assiste-
-se a uma reestrutura¢do da Administra¢io Publica e a uma mudanga do
modelo de Estado: surge o designado Estado Regulador, num momento de
clara ruptura com o modelo de Estado de servi¢o pablico'”. Em decorréncia

W7 Mercado e Estado: servigos de interesse econdmico geral, Coimbra: Almedina, 2008, p. 29 e ss.

U8 Ibidem, p. 40 e ss.

1 Como explica Luis Cabral de MONCADA (Manual Elementar de Direito Piiblico da Eco-
nomia e da Regulagdo: uma Perspectiva Luso-Brasileira, Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p. 10),
apartir da terceira década do século XX, o Estado adota uma posigéo diferente relativamente
a economia, que se deveu em grande parte a crise econémica geral do sistema capitalista, de
1929 a 1932, que, “com o seu cotejo de desemprego, inflagio e estagnagdo econdmica”, pds em causa o
“dogma do equilibrio econdmico autossustentado carateristico do pensamento liberal”, e a “economia de
guerra”, que exigiu “uma mobilizagdo dos recursos empresariais nacionais comandada pelo Estado e o
aparecimento na cena parlamentar de partidos representantes dos interesses laborais e sociais, apdstolos
da chamada questdo laboral, que exigiam agora do Estado um contributo claro para a resolugdo de um
conjunto de problemas de natureza econdmica e social”.

120 Rogério SOARES (cit., p. 176) designa esta Administragdo intervencionista como uma
Administragdo constitutiva ou conformadora: o Estado “animado de uma ideia de justica social”
transforma-se numa “mdquina dispensadora de bem-estar”.

2l Como explica Pedro Costa GONCALVES (Direito Administrativo da Regulagdo, in Es-
tudo em Homenagem ao Professor Doutor Marcello Caetano, vol. II, 2006, p. 535), nas duas tlti-

192



O CONTRATO DE CONCESSAO DE SERVICO MUNICIPAL DE AGUA

da ineficiéncia demonstrada na “gestdo da res publica, ao ser responsdvel por gran-
des défices e subsequente oneragdo fiscal dos contribuintes™
o encargo de prestar servicos essenciais, passando a assumir o dever de disci-

, 0 Estado deixa de ter

plinar ou de regular o modo como os agentes no mercado prestam esses mes-
mos servi¢os'?. Como explica Pedro Costa Gongalves, da-se uma “diversificagio
dos graus das responsabilidades piblicas™ para além dos dois pélos extremados
da mera responsabilidade de base, em que o Estado Liberal se limita a proteger
as “condigoes de contexto”, e da responsabilidade operacional, de execugdo, em que
o Estado Social se expande e assume uma intervengao econémica direta na
producio de bens e na prestagio de servigos, surgem “degraus intermédios, em
que o Estado, sem se ver convocado para intervir como empresdrio e operador econdmico,
também ndo se remete para uma posigdo de mero protetor do contexto”**.

Ainda que se dé uma passagem dos servicos publicos para as maos de
privados, que se reduza o peso do Estado e que se privilegie o primado da
liberdade de empresa e do mercado, o que ¢ certo ¢ que o “Estado-Regulador
dos nossos dias ndo se confunde com o Estado Liberal do séc. XIX, assente nas ideias do
laissez-faire, laisser-passer e do abstencionismo piiblico”™*. Nos tempos hodiernos,
entende-se que “a ‘mdo invisivel’ do mercado carece da ‘mdo invisivel’ da Regulagdo

mas décadas do séc. XX, sob uma onda liberal, de reagdo contra o overload do Estado Social
Administrativo, iniciou-se um movimento de “inversio de rota”, no sentido de uma “contragio
quantitativa” da intervengdo publica: exigia-se uma reordenacio do sistema de distribuigao
de papéis entre o Estado e a Sociedade, com um maior peso atribuido ao espago privado, a
sociedade e ao mercado.

122 SILVA, Jodo Nuno Calvao da, O Estado regulador..., p. 175.

12 Neste sentido, GONCALVES, Pedro Costa e MARTINS, Licinio Lopes, cit., p. 180 e ss.
Ainda que ndo tenha substituido o Estado Social e de Servigo Publico, que cresceu ao longo do
séc. XIX, o que é certo é que o Estado Regulador veio ocupar “algumas das dreas correspondentes
a antigos servigos piiblicos econdmicos” houve um efetivo recuo do Estado mas apenas no dominio
do fornecimento de servigos publicos econémicos, ou seja, ao nivel das atividades de carater
econémico e lucrativo. Neste sentido também, GONCALVES, Pedro Costa, Reflexdes sobre o
Estado Regulador e o Estado Contratante, Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 30.

12+ Direito Administrativo da Regulagdo..., p. 536.

125 SILVA, Jodo Nuno Calvao da, O Estado regulador..., p. 176. A verdade ¢ que o Estado liberal
oitocentista praticamente se limitava a estabelecer e garantir o respeito dos quadros institucio-
nais da atividade econdmica, reduzindo-se a atividade reguladora “as tarefas gerais da policia
administrativa, velando pela seguranca e pela salubridade das instalages” (MOREIRA, Vital,
A Auto-Regulagio Profissional, Coimbra: Almedina, 1997, p. 23).
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Publica”, ou seja, a 16gica da concorréncia deve ser pautada pela interven-
¢do do Estado que controle e garanta a propria iniciativa privada. O Estado
assume, assim, uma responsabilidade piiblica de garantia.

O direito privado deixa, portanto, de ser apenas funcional relativamente
a atividade administrativa publica e passa a ser ele mesmo capaz de direta-
mente honrar os fins da Administragdo Publica. Assiste-se a um crescente
recurso a formas juridico-privadas de organizagao e atuacao administrativas
e a uma progressiva desintervencao estatal: para além da tradicional dicoto-
mia entre atividades publicas (reservadas e exercidas pela Administragio) e
atividades privadas (exercidas pelos particulares), passa a existir a possibili-
dade de intervengio dos particulares no sector das atividades puablicas nos
casos em que a lei confere 8 Administracio o poder de delegar ou conceder
o respetivo exercicio'?’. Assim, a crescente liberaliza¢do da economia portu-
guesa teve como consequéncia a necessidade de desenvolver novos moldes
de governagio e controle de servigos e bens considerados de interesse geral
das populagoes. A entrada de agentes externos, privados, nestes setores de
atividade, introduziu um novo conceito: o de regulagao'®.

Nas duas ultimas décadas tem havido, portanto, uma tendéncia geral em
muitos paises para instituir mecanismos de regulagao, que, seguindo a tradi-
¢do norte-americana com mais de um século, consistem em entregar as tarefas
regulatorias a entidades publicas independentes dos Governos, distintas da
administracio direta do Estado, designadas autoridades reguladoras indepen-
dentes. Estas entidades caraterizam-se, designadamente, pela estabilidade do
mandato dos reguladores, que nao podem ser destituidos antes do seu termo
salvo por falta grave, pela autonomia no exercicio das fungées reguladoras
- nio estando sujeitos a ordens e instrugoes ou diretrizes e orientagoes dos
Governos — pela natureza definitiva das suas decisdes — que s6 podem ser
impugnadas junto dos tribunais, ndo podendo ser revistas pelos Governos —
e, ainda, pela substancial autonomia na gestao administrativa, de recursos
humanos e orcamental'®.

126 MOREIRA, Vital, A Mdo Visivel - Mercado e Regulagiio, Coimbra: Almedina, 2003.

127 Neste sentido, ¢f GONCALVES, Pedro Costa, Controlo piiblico prévio..., p. 86.

128 LIMA, Sénia Chin Ah, Ossistemas de abastecimento de dgua e saneamento em Portugal: Reflexoes
sobre a sua reestruturagdo, in Tecnologias do Ambiente, n.® 93, 2010, p. 18.

12 Vide, a este proposito, BAPTISTA, Jaime Melo, Uma Abordagem Regulatdria..., p. 23.
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2.2. A Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos

Como resulta do exposto, a regulagao, tida como o “controlo focado e sustentado
exercido por uma autoridade piiblica de atividades valorizadas pela comunidade”, na
defini¢do dada por Philip Selznick®’, baseia-se na interferéncia de uma ter-
ceira parte com poderes de supervisdo e controlo - o regulador — no mer-
cado de transagoes e nas relagoes inter-organizacionais que se estabelecem.

A criacdo de um organismo regulador para os setores dos servigos de abas-
tecimento publico de dgua, de saneamento de dguas residuais urbanas e de
gestao de residuos urbanos encontra precisamente raizes na necessidade de
“existir uma entidade orientadora e reguladora com atribuicoes ampliadas, capaz de
zelar pela promogdo da qualidade na concegao, execugao, gestao e exploragio dos
sistemas, visando defender os direitos dos consumidores e a promogio da

131

sustentabilidade econémica” . Perante a crescente complexidade dos pro-

blemas suscitados pelos segmentos de atividade econdmica em causa e pela

sua especial relevincia para as populagoes, era premente a criagio de uma

132

nova entidade administrativa independente'*?, com reconhecida e acentuada

autonomia face ao poder executivo, e com um estatuto e meios suficientes
para defender o “interesse geral e os interesses dos utilizadores dos servigos regulados,

com salvaguarda da viabilidade econdmica das entidades gestoras e dos seus legitimos

interesses” 33,

Naverdade, as opgoes pela empresarializagio, pelas concessoes e pela aber-
tura parcial a privados, vieram acompanhadas de um novo modelo de regu-
lagdo publica do setor. Criou-se em 1955 a Comissao de Acompanhamento
das Concessoes (dos sistemas multimunicipais), com poderes delegados pelo

30 Focusing organisational research on regulation, in Regulatory policy and the social sciences,
Berkeley: University of California Press, 1985, p. 363-368.

Bl Exposi¢do de Motivos da Presidéncia do Conselho de Ministros, da Proposta de Lei
n.2 125/XI1, p. 1.

32 Como vimos, a ERSAR resultou da transformagao do instituto ptblico ERSAR, L.P., que
se regia pelos estatutos definidos no DL n.? 277/2009, de 2 de outubro. Este instituto publico
teve, por sua vez, origem na redenominagdo dos Instituto Regulador de Aguas e Residuos
(IRAR), criado no quadro definido pelo DL n.? 230/97, de 30 de agosto, e que se regia pelos
estatutos publicados no DL n.2 362/98, de 18 de novembro, em sucessio do observatério na-
cional dos sistemas multimunicipais e municipais de 4gua para consumo publico, de d4guas
residuais urbanas e residuos s6lidos urbanos.

133 Exposi¢do de Motivos da Proposta de Lei n.2 125/XII, p. 4.
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concedente, a qual competia a emissdo de pareceres sobre os planos de inves-
timento das empresas concessionarias dos sistemas multimunicipais e os siste-
mas tarifarios por estas propostos. Em 1995, surge igualmente o Observatério
Nacional dos Sistemas Multimunicipais e Municipais — que nunca chegou a
ser instalado — e em 1998 cria-se o Instituto Regulador da Agua e Residuos
(IRAR), que exercia os seus poderes sobre os sistemas multimunicipais e
municipais concessionados'*. Em 2009 o IRAR transforma-se em ERSAR,
que passa a ter um campo de atuagio e poderes alargados.

Contudo, até a publicac¢do da Lei n.® 10/2014, de 6 de margo — que veio
aprovar os estatutos da Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Resi-
duos -, a ERSAR manteve a natureza de instituto publico de regime comum,
regendo-se pelo regime juridico dos institutos publicos e sujeito a superinten-
déncia e tutela administrativas e aos poderes de orientagio do Governo. Com
a publicagdo daquele diploma, o seu estatuto juridico altera-se e passa a enti-
dade administrativa independente (art. 1.2, n.2 1, da Lei n.? 10/2014), exigéncia
de resto imposta pelon.®1do art. 3.2 da lei-quadro das entidades reguladoras.
A Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos, LP. (ERSAR, I. P)
transforma-se, deste modo, em Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas
e Residuos (ERSAR), num claro reforgo das garantias de independéncia da
entidade face ao poderes executivos.

Nestes termos, atualmente ¢ a ERSAR que tem a sua cargo a regulagdo
estrutural e comportamental do setor, que inclui a regulagdo econdmica, de
qualidade do servigo, de qualidade da 4gua para consumo humano e a moni-
torizagdo legal e contratual ao longo do ciclo de vida, como veremos em por-
menor no ponto seguinte.

A ERSAR ¢, assim, uma entidade administrativa independente com fun-
¢oes de regulagio da atividade econdmica dos setores privado, pablico e coo-
perativo, nos termos da Lei n.? 67/2013, de 28 de agosto, cujos estatutos se
encontram cristalizados na Lei n.? 10/2014, de 6 de margo. Este diploma proce-
deu a alteragio do estatuto juridico da ERSAR, revogando o DL n.% 277/2009,
de 2 de outubro, e cumprindo as exigéncias de adaptacio a nova lei-quadro
das entidades reguladoras.

13 Nao obstante, as fungdes de autoridade competente para o controlo da qualidade da

dgua para consumo humano do IRAR eram exercidas sobre todas as entidades gestoras.
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Os novos estatutos desta entidade vieram, por um lado, fazer face as exi-
géncias de um aprofundamento do modelo regulatério, que exigia uma rea-
valiagdo da natureza administrativa no universo das entidades reguladas e
a correspondente independéncia organica e funcional do regulador, e, por
outro, surgem no 4mbito de um processo de reorganizagao estrutural do setor
das dguas e residuos, com os objetivos de resolugio dos problemas ambien-
tais identificados de primeira geracio e de incremento da sustentabilidade
econémico-financeira.

Para além do regime de independéncia da ERSAR previstos nestes novos
estatutos, é de salientar a promog¢ao do aumento de eficiéncia e de eficicia
dos servicos de dguas de saneamento, de dguas residuais urbanas e de ges-
tao dos residuos urbanos, estando asseguradas as condi¢des que permitem a
“obtengdo do equilibrio econdmico e financeiro por parte das entidades dos setores regu-
lados exercidos em regime de servigo puiblico”. Saem refor¢ados os poderes regu-
latérios e de autoridade da ERSAR, jd que se aplicam a todos os operados dos
setores de 4guas e de residuos, independentemente da sua titularidade ou da
sua natureza juridica'*.

3. A Regulagio Econémica no Setor da Agua
3.1. Regula¢ao Comportamental das Entidades Gestoras

Como ja em 1935 Zanobini escrevia, “O exercicio privado de servigos piiblicos por
meio de concessiondrios apresenta (...) uma carateristica que o distingue de qualquer
outra forma de exercicio privado. Tal carateristica consiste na importdncia decisiva
que assume nesta forma de exercicio o elemento capitalista. Ao passo que as outras for-

135 Comentédrio do CNADS sobre a Proposta de Lei 125/XII-GOV, que Aprova os Estatutos
da Entidade Reguladora dos Servigos de Aguas e Residuos, p. 2. Ainda assim, o CNADS considera
que seria conveniente incluir “a promogdo da objetividade e da transparéncia nas relagdes com os
consumidores e o estimulo a melhoria das condigdes técnicas dos setores regulados, condi¢do necessdria a
sua viabilidade econdmica e ao seu adequado desempenho ambiental”.

136 Conforme se pode ler da Proposta de Lei n.® 125/XII, as fun¢des da ERSAR enquanto
regulador setorial tém sido continuadamente ampliadas, ja que originalmente se limitavam
as concessdes multimunicipais e municipais dos servicos de abastecimento de dguas residuais
e de gestdo de residuos urbanos.
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mas de exercicio privado se baseiam nas qualidades pessoais do privado, na sua capa-
cidade, nas suas especiais atribuigdes (...), na concessio a atribuicdo baseia-se sempre

em consideragoes de ordem econdmica, quase sem tomar em consideragdo a pessoa do

concessiondrio”’.

Com efeito, pelas carateristicas dos mercados de servigos publicos, as exi-
géncias de regulagio econémica tém vindo a aumentar. A dimensio eco-
ndémica ¢ cada vez mais patente e relevante aquando da atribui¢io de uma
concessio, quer em virtude da forte conexio entre as PPP enquanto método
de contratagio (onde a concessdo desempenha um papel fundamental) e o
Project Finance'*® enquanto técnica de financiamento, quer pelo facto de parte
consideravel dos autores justificar as PPP com os constrangimentos econé-
mico-financeiros dos Estados'**-1#°,

137 Cf. ZANOBINI, Guido, Lesercizio privato delle funzioni e dei servizi pubblici, in Trattato
Orlando, vol. II, Milano, 1935, apud GONCALVES, Pedro Costa, A Concessdo..., p. 234.

138 Como escreve Gabriela Figueiredo DIAS (Project Finance: Primeiras Notas, in Misceldneas
n.? 3, Instituto de Direito das Empresas e do Trabalho, Coimbra: Almedina, 2004, p. 115 e
116), o Project Finance constitui uma modalidade de engenharia ou colaboragio financeira,
contratualmente sustentada e garantida pelo fluxo de caixa gerado pelo projeto empresarial
financiado. Esta ¢ uma técnica de captagdo de recursos financeiros destinados ao suporte e
ao desenvolvimento de um projeto economicamente autonomizavel, cujos ativos pertencem
auma empresa criada com o propésito especifico de implementar um projeto. Como explica
aautora, estes projetos pressupdem uma estrutura juridica “muitissimo complexa”, que envolve
uma vasta gama de negociagdes, acordos e contratos, de onde deve resultar uma efetiva partilha
de riscos: o carater inovador do Project Finance reside nas particulares garantias oferecidas
aos financiadores do projeto e na possibilidade conferida aos sujeitos envolvidos na operagao
de assumirem diferentes combinagdes de risco, de responsabilidade e de retorno. Os po-
deres publicos tém vindo a recorrer ao Project Finance no ambito da concessio de servigos e
equipamentos publicos 4 iniciativa privada e da captacdo de capitais privados, podendo aqui
identificar-se uma sub-modalidade de Project Finance, a Private Finance Iniciative (PFI), que se
encontra associado as PPP. O PFI constitui, portanto, um modelo de concessio a privados de
servigos e infraestruturas publicas, por parte do governo e da administra¢do publica local,
assumindo os privados a responsabilidade pela conce¢do/design, construgio, financiamen-
to e exploracao/gestdo de uma infraestrutura ou de um servigo. Para mais desenvolvimen-
tos, cf FERREIRA, Bruno, Mecanismos de garantia em Project Finance, in O Direito, n.2 4, 2009,
p-106,n.r. n.? 3.

1% CAMPOS, Diogo Duarte de, A Escolha do Parceiro Privado nas Parcerias Piiblico-Privadas:
a Adjudicagdo In House em Particular, série PLMJ, n.° 1, Coimbra: Coimbra editora, 2010, p. 61.
140 Conforme escreve Fernanda MAGAS (A Concessio de Servigo Piiblico e o Cdigo..., p. 374), um
fator comumente apontado como propiciador do reaparecimento da figura das concessées sdo
os constrangimentos derivados das restri¢des orgamentais. Com efeito, “num tempo em que os
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Ora, a necessidade de regulagdo econdmica impdoe-se ao nivel das chama-
das utilities ou industrias de rede na medida em que se exige uma intervengao
publica que tenha impacto nio s6 na estrutura da industria regulada, como
na defini¢o e controlo do comportamento dos agentes econémicos ao nivel
da defini¢do de precos, de investimento no setor e, ainda, na manutengao
da qualidade e universalidade do servigo prestado'*. Cabe ainda 4 entidade
reguladora, no exercicio dos seus poderes de regulacao econémica, delimitar

o Ambito de acesso permitido a outros agentes econémicos, nomeadamente

concorrentes de mercado'*?.

No que concretamente diz respeito ao setor da 4gua e residuos, esta com-
ponente do modelo regulatério deve ter como objetivo “assegurar a aplicagdo de
tarifdrios adequados aos servigos de dguas e residuos, num quadro de eficiéncia econdmica
e financeira das entidades gestoras, promovendo ao mesmo tempo a sustentabilidade
econdmica e financeira da entidade gestora quer a adequagdo dos pregos a capacidade de

Estados se debatem com a necessidade de redugdo das despesas piiblicas, mas simultaneamente precisam de-
senvolver infraestruturas, a concessdo reaparece como meio privilegiado, permitindo financiar ambiciosos
programas destinados a manter o desenvolvimento econdmico, sem sobrecarregar os orgamentos piiblicos”.
¥l Cumpre, desde ja, esclarecer que falamos na chamada “economic regulation”, que nao se
confunde com o direito da concorréncia (antitrust). Com efeito, e ainda que a regulago possa
ter por objetivo propiciar situagdes de relativa igualdade material que permitam a aplicacio
das normas de defesa da concorréncia (neste sentido, ¢f. HELM, Dieter e JENKINSON, Tim,
Competition in regulated industries, Oxford: Oxford University Press, 1998, p.1-22), o que é certo
¢ que no direito da concorréncia relevam sobretudo as condutas dos agentes e no o seu en-
quadramento estrutural de atuacio. Nao trataremos, portanto, das garantias dos principios
da liberdade de iniciativa econémica e da igualdade de oportunidades entre os diferentes
operadores econémicos que enformam o direito da concorréncia (vide, a este propédsito, LOBO,
Carlos Baptista, Sectores em rede: regulagio para a concorréncia, enquadramento juridico-econdmico
das redes fisicas (telecomunicages, energia e transportes) e das redes virtuais, Coimbra: Almedina,
2009, p. 154). Sera feita, sim, uma andlise da regula¢do econémica enquanto “desenvolvimento
de processos juridicos de intervengdo indireta na atividade econdmica produtiva (...) incorporando algum
tipo de condicionamento ou coordenagdo daquela atividade e das condigdes do seu exercicio, visando ga-
rantir o funcionamento equilibrado da mesma atividade em fungdo de determinados objetivos piiblicos”,
nogio proposta por Eduardo Paz FERREIRA e Luis Silva MORAIS (A Regulagio Setorial da
Economia — Introdugdo e Perspectiva Geral, in Regulagdo em Portugal: Novos Tempos, Novo Modelo?,
Coimbra: Almedina, 2009, p. 22).

42 Adotamos a nogio de regulagio econémica formulada por Christopher DECKER
(cit., p. 3). Segundo o autor, e ainda que se possa distinguir a regulagio econémica da regulagio
social, as duas encontram-se intimamente relacionadas: desde logo ao nivel do servigo ptblico
de 4gua, nio ¢ possivel falar de regulacdo econémica sem considerar politicas ambientais e
questdes de saude e seguranca pablica.

199



JOANA CATARINA NETO DOS ANJOS

pagamento dos utilizadores™**. Sabendo que a regula¢io surge como um instru-
mento para promover o acesso a servicos de dguas, prestados em regime de
monopolio natural ou legal, com qualidade adequada e a pregos socialmente
comportaveis, a regula¢do econdmica procura essencialmente a melhoria do
comportamento e da eficiéncia econémica e financeira das entidades gesto-
ras, em termos de tarifirios e sustentabilidade econémica e financeira, através
da realizagdo de um ciclo anual (ou plurianual) de regulagio econdémica para
todas as entidades gestoras, promovendo a regulacdo de pregos™*.

A regulagdo econdmica surge, portanto, no 4mbito de uma regulagio dos
comportamentos das entidades gestoras, em relagdo quer a aspetos econd-
micos quer a aspetos de qualidade de servico. Neste modelo, a regulacio
econdmica tem por objetivo influenciar os precos e avaliar os investimentos
das entidades gestoras, evitando abusos de posi¢ao dominante por parte das
entidades monopolistas, quer em termos dos pregos praticados quer em rela-
¢do aos niveis de qualidade dos servigos prestados, sem, entanto, inviabilizar
econdmica e financeiramente a atividade dos operadores'.

3.2. Regula¢ido Econémica e Politica Tarifaria

Ora, disp6e o art. 11.°-A do DL n.2 194/2009, de 20 de agosto (alterado pela
Lein.®12/2014, de 6 de margo) — cuja epigrafe é regulagio econdmica —, que “a
defini¢do das tarifas dos servigos municipais obedece as regras definidas nos regulamentos
tarifdrios aprovados pela entidade reguladora para os servigos em alta e para os servigos

43 BAPTISTA, Jaime Melo, Uma Abordagem Regulatdria..., p. 149.

44 Cf. BAPTISTA, Jaime Melo, A Regulagdo e os Tarifirios dos Servigos de Aguas, p. 135.

45 Neste sentido, ¢f. MARTINS, Maria Rita Vieira, Regulagdo Econdmica no Sector das Aguas:
Promogdo da Concorréncia e Sustentabilidade Tarifdria, Tese de Doutoramento em Economia,
2007, p. 197. A regulagdo comportamental surge paralelamente com a regulacio estrutural
que, como a autora explica, “consiste na definigdo de regras gerais de funcionamento do setor”. Neste
dominio cabem “questdes de otimizagio quanto aos niveis de (des)agregacio geogrdfica e por tipo de
servigos, e de (des)agregagdo vertical das EG™: na sua vertente horizontal, o objetivo da regulagio
estrutural é conciliar o nivel adequado de agregacio das entidades gestoras com a eventual
obtencdo de economias de escala, criando condigdes de concorréncia; ja na vertente vertical,
aregulagdo estrutural procura que seja alcangada uma ajustada agregagdo ou separagio das
atividades desenvolvidas ao longo das etapas do processo produtivo, quer do abastecimento de
dgua, quer do saneamento de dguas residuais, de que é exemplo a divisdo em “alta” e “baixa”.
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aos utilizadores finais, sendo sujeitas a atualizagoes anuais que entram em vigor a 1 de

Janeiro decada ano”, e que a ERSAR compete emitir “parecer sobre as atualizagoes
tarifdrias dos servigos geridos por contrato, com vista a monitorizagdo do seu cumpri-
mento, podendo emitir instruges vinculativas em caso de incumprimento, nos termos
previstos no regulamento tarifirio”. Nos termos do n.® 3 deste art. 11.2-A, e para
efeitos de fiscalizagdo das normas relativas ao calculo e formacio de tarifas,
as entidades gestoras devem remeter a entidade reguladora os tarifarios dos
servicos, acompanhados da delibera¢do que os aprovou e da respetiva fun-
damentagio econémico-financeira nos moldes definidos pelos regulamentos
tarifarios, no prazo de 15 dias ap6s a sua aprovagao.

Também nos termos dos novos estatutos da ERSAR, consagrados na Lei
n.210/2014, de 6 de margo, sdo atribui¢es da ERSAR de regula¢ao comporta-
mental em matéria econémica: “a) Fixar as tarifas para os sistemas de titularidade
estatal, assim como supervisionar outros aspetos econdmico-financeiros das entidades
gestoras dos sistemas de titularidade estatal, nomeadamente emitindo pareceres, pro-
postas e recomendagdes, nos termos definidos na legislagdo e na regulamentagdo aplicd-
veis; b) Regulamentar, avaliar e auditar a fixagdo e aplicagdo de tarifas nos sistemas de
titularidade municipal, qualquer que seja 0 modelo de gestio, nos termos definidos na
legislagio e na regulamentagdo aplicdveis; c) Emitir recomendagdes sobre a conformi-
dade dos tarifdrios dos sistemas municipais com o estabelecido no regulamento tarifd-
rio e demais legislagdo aplicdvel, bem como fiscalizar e sancionar o seu incumprimento;
d) Emitir, nas situagoes e termos previstos na lei, instrugoes vinculativas quanto as
tarifas a praticar pelos sistemas de titularidade municipal que néo se conformem com
as disposigoes legais e regulamentares em vigor; e, ainda, €) Garantir a faturagio deta-
lhada pelas entidades prestadoras dos servigos, num quadro de identificagdo decomposta
das vdrias parcelas que compoe o valor final da fatura, visando a desagregagdo, perante
o utilizador final, das diferentes componentes dos custos respeitantes as atividades de
dguas, saneamento, gestdo de residuos e outros” (art. 5.2, n.% 3) ¢,

Cabe, assim, a ERSAR promover a pritica de precos que, num ambiente
de eficiéncia e eficicia na prestacio do servigo, salvaguardem a acessibilidade

146

O DL n.2 92/2013, de 11 de julho, que define o regime de exploracio e gestdo dos siste-
mas multimunicipais de captagio, tratamento e distribui¢do de 4gua para consumo publico,
de recolha, tratamento e rejeicdo de efluentes e de recolha e tratamento de residuos sélidos,
prevé de modo expresso no seu art. 8.2 al. b), que “o decreto-lei que estabelece a concessio deve
prever obrigatoriamente (...) b) a aprovagdo das tarifas a cobrar pela entidade legalmente competente”.
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econdmica por parte dos utilizadores desses servi¢os e simultaneamente per-
mitam a viabilidade econdmica e financeira das entidades gestoras. No pros-
seguimento das suas atribuicoes, “a ERSAR procede a supervisio e avaliagio das
tarifas praticadas e da situagio econdmico-financeira das entidades gestoras através,
nomeadamente, da emissio de pareceres, propostas e recomendagoes”™ .

Nestes moldes, ao nivel do servigo de 4guas, o modelo de regulagio adotado
passa ndo apenas pela regulacao estrutural do setor mas também pela regulagao
comportamental das entidades gestoras que prestam estes servigos publicos
essenciais e pelo desenvolvimento de atividades regulatérias complementares.

E de notar, contudo, que os modelos de regulacio econémica sio distintos
consoante se trate de sistemas multimunicipais ou de sistemas municipais.

Com efeito, ao nivel dos sistemas multimunicipais, considerando o pro-
cesso de aprovagdo dos or¢amentos anuais e respetivas tarifas relativo a 2012,
adecisdo final relativa a fixagdo das tarifas compete ao concedente, através do
ministro que tutela a pasta do Ambiente, mediante parecer prévio da ERSAR.
Ja se for um sistema municipal, a fixacdo das tarifas ¢ da competéncia dos
proprios municipios, ainda que tenham que seguir obrigatoriamente o novo
regulamento tarifario: a ERSAR passa a auditar o cumprimento do regula-
mento, podendo vir a emitir instrugoes vinculativas para a corregao dos tari-
farios, caso a sua recomendagdo nao tenha sido respeitada.

A ERSAR pretende, portanto, responder as preocupagdes nacionais e
municipais de sustentabilidade e acessibilidade econémica dos servigos de

aguas e residuos através da pratica de precos eficientes™®.

47 RASARP 2013, Caracterizagio Econdmica e Financeira dos Servigos, vol. 11, 2014, p. 17.

48 E normal que a entidade reguladora faca algum tipo de controlo de pregos, que pode
ser feito de duas formas distintas. A solu¢do mais simples consiste em impor um regime de
“método do prego de custo acrescido” (cost-plus pricing), também designada “rate-of-return regulation”
Neste regime, o regulador fixa pregos para aquela industria de maneira a que esse prego cubra
o custo de produgio do servigo e inclua ainda uma taxa de retorno de capital capaz de manter
os investidores interessados em substituir ou expandir os ativos daquela empresa. Contudo,
este método estd sujeito a duas criticas: desde logo, a empresa nao terd qualquer tipo de
incentivo a operar de modo eficiente, ja que estd consciente de que vai conseguir recuperar
um eventual aumento de custos, com o subsequente aumento do prego do servigo; e, por
outro lado, a empresa podera ser incentivada a um sobre investimento em bens de capital, ou
seja, a inflacionar o custo dos ativos ou entdo a fazer despesas desnecessdrias e extravagantes
em equipamentos, jd que quanto mais investirem, maiores serdo os lucros de retorno. Uma
solugdo mais equilibrada é a do preco maximo (“price capping”), ainda que ndo por tempo in-
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Capitulo II: O Contrato de Concessio e a Regula¢do por Agéncia

1. Regulagio por Contrato e Intervenc¢io de um Entidade Terceira

Chegados a este ponto, cumpre analisar de que modo a entidade reguladora
dos servigos de dguas e residuos atua ao nivel das concessées municipais no
servico de abastecimento de dgua.

A relacio que se estabelece aquando da celebragdo de um contrato de
concessdo de servio de dgua envolve trés partes: a entidade titular, que serd
o municipio, a entidade gestora e a entidade reguladora do servico, ou seja,
a ERSAR. Estas trés entidades tém intervengao ao nivel da atribuicio e exe-
cucio do contrato de concessao de servigo de abastecimento de 4gua, sendo
exigido no nosso ordenamento juridico a abertura de um concurso publico,
nos termos gerais do CCP, e o cumprimento das regras especiais do DL
n.2194/2009, de 20 de agosto, que estabelece o regime juridico dos servigos
municipais de abastecimento publico de 4gua, de saneamento de dguas resi-
duais e de gestdo de residuos urbanos, com as tltimas altera¢des introduzi-
das pela Lei n.? 12/2014, de 6 de margo™*-'*°.

definido. A autoridade reguladora fixa os pregos dos produtos para um determinado periodo
de tempo (normalmente 3 a 5 anos), permitindo a empresa beneficiar de alguma poupanga
ao nivel dos custos de produgio que conseguisse fazer nesse periodo, sendo, no entanto, o
preco recalculado em intervalos de tempo regulares de modo colocar novamente os pregos
em consonancia com os custos subjacentes. A grande diferenca em relagdo a “rate-of-return
regulation” é que enquanto nesta o regulador permite que a empresa recupere todos os custos
histéricos que teve, naquela o regulador faz uma projecio para o futuro dos custos de pro-
dugdo daquela empresa e fixa pregos gerais que permitem cobrir esses custos expectaveis.
Se a empresa regulada for capaz de aumentar a sua eficiéncia e reduzir os custos para além
daquilo que era esperado, os seus lucros aumentario; se for menos eficiente que o esperado,
as receitas diminuirdo. A racionalidade subjacente ao “price capping” ¢, pois, de incentivo a
redugdo de custos. Para mais desenvolvimentos sobre o tema, vide BALDWIN, Robert, CAVE,
Martin,e LODGE, Martin, Understanding Regulation: theory, strategy and practice, 2* ed., Oxford
University Press, 2012, p. 476-491. Também sobre a regulagdo de pregos, vide CONFRARIA,
Jodo, Regulagdo e concorréncia: desafios do século XXI, 2* ed., Lisboa: Universidade Cat6lica, 2011,
p- 97 e ss, e BREYER, Stephen, cit., p. 36 e ss e 60 e ss.

49 Como estipula o art. 31.° do DL n.° 194/2009, “a atribui¢do e a execugio da concessio de
servigos descritos no art. 2.° rege-se pelo disposto no presente decreto-lei e, subsidiariamente, no Cddigo
dos Contratos Piiblicos”.
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Os contratos de concessio de servicos municipais de abastecimento de
dgua regem-se, portanto, pelas regras do contrato propriamente dito e pelas
imposicoes estabelecidas pelas entidade reguladora. Como explica Anténio
Leitdao Amaro a propésito do modelo francés ou de contratualizagio da ges-
tao, aqui “a regulagdo € tipicamente feita pelo contrato com a entidade gestora, embora
os paises aderentes a este modelo estejam cada vez mais a criar agéncias reguladoras
independentes”™".

No setor da 4gua, o que se verifica ¢ a efetiva existéncia de uma regulagio
por agéncia, em que as empresas titulares das atividades se submetem ao con-
trolo da ERSAR, e ainda uma regulagio por contrato, ja que sao celebrados
contratos de concessao com os municipios ou com o Estado. Vejamos estas
duas modalidades, comegando pela regulagdo por contrato.

1.1. Regulagdo por Contrato Lato Sensu e Stricto Sensu

Como ¢ sabido, o contrato impde-se como um mecanismo ou fonte de regula-
¢ao no dominio juridico. Mais do que um processo, em que as obrigacoes assu-
midas pelas partes se tornam juridicamente vinculantes, o contrato assume-se
como um regulamento, ji que traduz o conjunto dos direitos e das obrigagoes
que as partes reciprocamente assumem e que “consubstanciam a operagdo eco-
ndmica pretendida, que resultam do conjunto das cldusulas nas quais se articula o texto
do contrato” 2. A op¢ao pela celebragio de contratos administrativos substitu-
tivos da emanagao de atos administrativos flexibiliza a legalidade das formas
de exercicio da atividade administrativa, habilitando a abdica¢ao do exercicio
unilateral da competéncia decisoria da Administragao Publica'.

150 No ambito do CCP encontramos as regras relativas a formacao do contrato (tipos de proce-

dimento e tramitagdo), a sua modificagdo, aos direitos de step in e step out, bem como relativas ao
incumprimento e extingdo da concessao. Por outro lado, o conteudo das pecas do procedimento
e do contrato, os poderes do concedente, os deveres do concessionario, as regras da partilha de
riscos, os limites a revisdo do contrato, o modo de interven¢ao da ERSAR, entre outros aspetos,
devem obedecer ao disposto nos arts. 31.2a 58.2 do DL n.2194/2009, de 20 de agosto.

U Cit., p. 45.

152 ROPPO, Enzo, O Contrato, Coimbra: Almedina, 1988, p. 125-126.

155 OTERO, Paulo, Legalidade e Administragio Piiblica: o Sentido da Vinculagdo Administrativa i
Juridicidade, Coimbra: Almedina, 2003, p. 836-837.
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Ora, o modelo de regulagio por contrato tem precisamente por base uma
relagdo que se estabelece entre o titular do servigo e o operador regulado: na
conce¢io de Pedro Costa Gongalves, esta é a regulagdo que tem por suporte
um contrato celebrado entre uma autoridade publica com fungoes de regula-
¢3o e uma (ou eventualmente mais que uma) empresa regulada. A regulacao
administrativa por contrato traduz, portanto, o processo juridico de formu-
lagdo e/ou implementagio de normas regulatdrias através de um contrato
celebrado entre a autoridade publica responsavel por organizar a regulagio
de um mercado e uma ou varias empresas que nele exercem uma atividade
econémica’>*.

Assim, e de acordo com esta formulagao, a regulagio por contrato abrange nao
sé arelagdo que se estabelece entre concedente e concessiondrio mediante o
contrato de concessao, em que a autoridade responsavel por organizar o ser-
vico é o municipio, como também os contratos que se celebram entre a enti-
dade reguladora e entidade concessiondria/regulada; tanto num caso como
noutro a intervengao regulatdria tem por base um contrato real.

O contrato de concessdo, enquanto contrato regulatdrio, visa, assim, regu-
lar a conduta da empresa privada concessiondria no exercicio de uma ativi-
dade publica, assumindo-se como um contrato sobre o exercicio do poder piiblico'>.

No entanto, e ainda que se reconhecam as vantagens deste entendimento,
sobretudo pela facil distingdo entre regula¢do por contrato e regulagio por
agéncia, parece-nos adequado proceder a uma nova construgio, que distinga
a regulacio por contrato em sentido amplo, da regulac¢do por contrato em
sentido estrito ou contrato regulatdrio propriamente dito.

Do nosso ponto de vista, a nogao de regulagao por contrato lato sensu inclui
a regulagdo que se baseia no contrato de concessio, celebrado entre conce-
dente e concessiondrio, com intervengdo da entidade reguladora, e ainda o
contrato regulatdrio, celebrado entre regulador e regulado. J4 considerada em
sentido estrito, a regulagdo por contrato coincidird com o contrato regulatd-

15 Cf. GONGALVES, Pedro Costa, Regulagio Administrativa..., p. 1012.
155 Ibidem, p. 1022. Por serem contratos sobre o exercicio de poderes publicos, sio de apli-
car as regras dos arts. 336.2 ¢ 337.2 do CCP, ou seja, a sua forca juridica e a possibilidade de
fundarem uma tutela juridica primaria em beneficio da empresa regulada depende do que
se prescreve nessas disposicdes legais bem como dos principios gerais que se devam aplicar

aos contratos daquela categoria.
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rio, contrato celebrado entre entidade reguladora e entidade regulada, com
intervengao da autoridade publica responsavel pelo servigo ptiblico em causa.

Nos termos desta nossa construgao, o contrato regulatdrio distancia-se quer
do contrato de concessdo que é celebrado entre concedente e concessionario
(e que ainda que possa ter a intervenc¢io da entidade reguladora, ndo ¢,
enquanto sujeito principal da relagao, titular de direitos e obrigagoes), quer da
tradicionalmente chamada regulagdo por contrato (em sentido amplo), enquanto
mecanismo de regulacdo baseado num contrato pré-existente, que atribui
poderes interventivos a entidade reguladora’.

1.2. Regulag¢io por Agéncia

E de notar, contudo, que a possibilidade de existir uma regulagio por con-
trato ndo preclude a existéncia de regulagio por agéncia.

Com efeito, e considerando que ao nivel da regulacdo por agéncia o que
se verifica ¢ um modelo institucional de hetero-regulagao publica que confia

a tarefa de regulacio a uma autoridade reguladora especialmente instituida

157
’

para regular um determinado mercado'’, facilmente se compreende que a

regulacio por contrato, nomeadamente quando em causa estejam contratos
de concessdo, surge como um complemento a regulagio por agéncia, como
um instrumento ou mecanismo juridico ou como uma estratégia de imple-
mentagio publica administrativa's,

O contrato regulatdrio e a regulacao por contrato nao tém de excluir, por-
tanto, a regulacio por agéncia: a regulagao por contrato, enquanto estratégia

156 Entre nds, torna-se mais dificil fazer uma compreensdo dogmética destes contratos regu-

latdrios porque tém de ser compreendidos em paralelo com os contratos de concessio (que
pressupdem uma regulagdo por contrato). Em paises com a Inglaterra ou o Pais de Gales, em
que se deu uma privatiza¢do dos servicos de aguas e residuos, a nogao de contrato regulato-
rio deve ser considerada de uma diferente perspetiva: existe uma entidade reguladora que
supervisiona a prestacao direta dos servigos ao publico por parte de um operador privado.
Estes operadores privados entram no mercado mediante contrato com os consumidores mas
cabe 4 autoridade reguladora controlar os termos desses contratos no que toca ao prego e a
qualidade do servigo. Cf, a este propésito, COLLINS, Hugh, Regulating Contracts..., p. 306.
157 Seguimos a no¢ido de Pedro Costa GONCALVES (Regula¢io Administrativa..., cit.,
p- 1008, n.r.n.2 87).

158 Ibidem, p. 987.
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regulatdria e ndo apenas enquanto técnica regulatéria, pode, de facto, convi-
ver com a regulagdo por agéncia.

A regulacio por agéncia nio deve, contudo, ser compreendida como um
fenémeno anilogo ou idéntico ao que decorre de relagoes contratuais. E certo
que, pelo menos na aparéncia, deteta-se alguma analogia ou proximidade
entre o processo de regulagio por agéncia de um determinado mercado e
a ideia de contrato; contudo, o entendimento contratual da regula¢do por
agéncia nao convence. Repetindo a argumentagio invocada por Pedro Costa
Gongalves, nesta situagdo a “inexisténcia de um contrato ndo surge como o fruto
de um acaso, mas sim como consequéncia de uma estratégia regulatdria, politicamente
definida, que ndo optou pela via contratual™.

Vejamos, de seguida, de que modo a regulagio por contrato e a regulacao
por agéncia devem ser compreendidas ao nivel da politica tarifiria no setor
da dgua.

2. Poder Regulamentar da ERSAR e Intervengdo ao Nivel Tarifario

“(.) The key resource of government is the power to coerce. Regulation is the use
of this power for the purpose of restricting the decisions of economic agents™*°.

Resulta do exposto que, no dominio do servico municipal concessionado de
abastecimento de dgua, é possivel a coexisténcia de uma regulacdo por con-
trato e uma regulacio por agéncia. Ao nivel das parcerias entre municipios e
privados, o setor é regulado por contrato, que serd de concessdo, e por agéncia
reguladora — a ERSAR. Atentas as especificidades do contrato de concessio,
torna-se, entao, necessario compreender qual o papel da entidade reguladora
num dominio central da regulagdo econémica: a fixa¢ao de tarifas.

Ora, a possibilidade de uma regulagdo ao nivel das tarifas e dos precos
assume-se, sem duvida, como “um dos mais importantes mecanismos de regulagio

59 Ibidem, p.1012.
160 VISCUSI, Kip, HARRINGTON, Joseph E., e VERNON, John M., Economics of Regulation
and Antitrust, 4* ed., Cambridge: MIT Press, 2005, p. 297.
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dos mercados™®'. Sendo esta uma das questdes centrais da politica industrial,
aregulacdo econémica permanece em primeiro plano no debate econémico,
politico e até social em muitas regioes e paises e relativamente a multiplos
setores e mercados, visando corrigir falhas no seu funcionamento, nomeada-
mente ao nivel das infra estruturas de rede'*”. Torna-se, portanto, “essencial a
intervengdo de um regulador que, exercendo a sua fungio no campo dos servigos publi-
cos essenciais, promova a sua prestagio em obediéncia aos principios de universali-
dade no acesso, de continuidade e qualidade de servigo, e de eficiéncia e equidade dos
pregos™'3.

Assim, ¢ atribui¢do da ERSAR em termos de regula¢io comportamen-
tal em matéria econdmica “regulamentar, avaliar e auditar a fixagio e aplicagdo de
tarifas nos sistemas de titularidade municipal, qualquer que seja o modelo de gestio,
nos termos definidos na legislagio e na regulamentagio aplicdveis”, tal como consta
doart. 5.2, n.2 3,al. b), dos novos estatutos. Estes regulamentos tarifarios con-
substanciam, portanto, normas regulatdrias de origem piiblica, ou seja, sao edi-
tadas por autoridades publicas, no exercicio de um poder publico de carater
administrativo.

O DL n.? 194/2009, de 20 de agosto, na sua versao inicial, atribuia, em
matéria de tarifas, competéncia 8 ERSAR para emitir recomendagdes gerais
relativas aos tarifarios dos servigos abrangidos, independentemente do modelo
de gestdo adotado para a sua prestagdo. As decisoes das entidades gestoras
que se mostrassem desconformes com as recomendagdes da entidade regu-
ladora deveriam ser fundamentadas. Porém, com a alteragdo introduzida pela
Lei n.? 12/2014, de 6 de margo, estas recomendacdes gerais passaram a ser
“instrugoes vinculativas quanto as tarifas a praticar pelos sistemas municipais que ndo
se conformem com as disposigdes legais e regulamentares em vigor (...) permitindo a
recuperagdo gradual dos custos associados, garantindo a transparéncia na formagdo da

et GOUVEIA, Rodrigo, Os Servigos de Interesse Geral em Portugal, Coimbra: Coimbra Editora,
2001, p. 43.

162 Neste sentido, MARTINS, Maria Rita Vieira, cit., p. 79. A autora explica que “a regulagio
setorial especifica (...) define-se como o estabelecimento e a instituigiio de um conjunto de regras adequadas
ao funcionamento equilibrado de um dado setor. A regulagio econdmica das indiistrias cuja atividade
assenta em infra estruturas de rede, como a eletricidade, 0 gds, a dgua e o saneamento, as telecomunicagoes,
entre outros, tem sido objeto de preocupagdo crescente nas tiltimas décadas, sobretudo com o advento das
privatizagdes”.

163 Proposta de Lein.? 125/XII.
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tarifa e assegurando o equilibrio econdmico e financeiro do servigo prestado pelas enti-
dades gestoras e de acordo com o principio geral de equivaléncia previsto no Decreto-Lei
n.2178/20006, de 5 de setembro, permitindo a compensagdo tendencial dos custos sociais
e ambientais da atividade de gestdo de residuos urbanos”. A Lein.? 12/2014, de 6 de
marco, aditou ainda um art. 11.°-B ao DL n.? 194/2009, preceito onde se con-
ferem poderes a ERSAR para, em caso de incumprimento dos regulamentos
tarifarios por parte das entidades gestoras de sistemas municipais, fixar, ela
propria, as tarifas para esses sistemas.

O Regulamento Tarifario da ERSAR, que tem como uma das carateristi-
cas fundamentais a universalidade, encontra-se preparado para ser “aplicado
a todas as entidades do setor, quaisquer que sejam as fases da cadeia de valor que inter-
venham ou o modelo de governo que adotem — gestio direta, gestdo delegada, incluindo
parceria, ou gestdo concessionada -, independentemente da natureza piblica ou privada
da entidade gestora”'**.

Estes poderes da autoridade reguladora resultam igualmente do disposto
no art. 21.2 da Lei 2/2007, de 15 de janeiro, onde se determina que “o regula-
mento tarifdrio aplicdvel a prestagio pelos Municipios das atividades mencionadas nas
alineas a) a c) don. 3 observa o estabelecido no art. 82.° da Lei da Agua, aprovada pela
Lein.®58/2005, de 29 de dezembro, e no regulamento tarifdrio aprovado pela entidade
reguladora dos setores de abastecimento piiblico de dgua, de saneamento de dguas resi-
duais e de gestdo de residuos sélidos” (n.% 5), cabendo a “entidade reguladora dos seto-
res de abastecimento puiblico de dgua, de saneamento de dguas residuais e de gestdo de
residuos sélidos: a) emitir recomendagdes sobre a aplicagdo do disposto no regulamento
tarifdrio do regulador, bem como nos n.% 1, 4, 5 e 7; b) emitir recomendagoes sobre a
aplicagdo dos critérios estabelecidos nos estatutos da referida entidade reguladora e nos
arts. 20.° a 23.% do Decreto-Lei n.° 97/2008, de 11 de junho; c) informar, nos casos de
gestio direta municipal, de servigo municipalizado, ou de empresa local, a assembleia
municipal e a entidade competente da tutela inspetiva de qualquer violagdo dos pre-
ceitos referidos nas alineas anteriores” (n.* 6)*. Também nos termos do art. 8.2,
al. b), do DL n.? 92/2013, de 11 de julho, que revogou o DL n.® 379/93,

164 Acdrdio do STA de 25 de setembro de 2014, P. n.2 0799/14.
165 Nos termos do n.® 7 deste art. 21.°, sem prejuizo do poder de atuagio da entidade regu-
ladora em caso de desconformidade, nos termos de diploma préprio, as tarifas municipais
sdo sujeitas a parecer daquela, que ateste a sua conformidade com as disposi¢des legais e

regulamentares em vigor.
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de 5 de novembro, se prevé que “o decreto-lei que estabelece a concessdo deve pre-
ver obrigatoriamente: (...) b) a aprovagdo das tarifas a cobrar pela entidade legalmente
competente”.

3. Principais Questdes a Resolver

Compreendido o modo como as entidades envolvidas na concessao de ser-
vico municipal de servi¢o de 4gua — entidade concedente, concessionario e
entidade reguladora - se relacionam e de que maneira surge o poder regu-
lamentar tarifirio da ERSAR num campo em que as regras do jogo estio jd
definidas, cumpre expor os principais problemas que resultam desta dina-
mica “tridimensional”. Faremos, assim, uma anélise destas questoes em trés
patamares distintos: ao nivel da legitimidade de interven¢io no dominio do
poder local, ao nivel do controlo efetuado e ao nivel da manutencio do con-
trato de concessdo e definigdo da partilha de riscos. Vejamos, em concreto,
cada um destes problemas.

3.1. Legitimidade de Intervencio ao Nivel Local

Como vimos, a natureza das entidades que levam a cabo a intervengdo na
economia modificou-se: de publica passou a privada. E é precisamente esta
natureza privada que permite responder a necessidades de eficiéncia, rapi-
dez e desburocratizagio, indispensaveis ao resultado econémico que passou
a ser “ele mesmo, um fim da Administragdo™®.

No entanto, por esse motivo, a Administragdo atual vive mergulhada em
preocupagdes de qualidade democritica mas também de eficiéncia e produ-
tividade. Nestas novas e dificeis condicoes, proprias do Estado-Providéncia,
a garantia do consenso, elemento de legitimidade da origem e do exercicio
do poder estatal, ndo pode esperar-se apenas da lei, ao invés do que sucedia
nos primoérdios do Estado moderno: colocam-se novos e complicados proble-
mas de legitimacao da atividade estatal, falando-se a este propdsito do défice

16 MONCADA, Luis Cabral de, cit., p. 24.
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democratico do Estado Social. Ha que conjugar de novo autoridade e demo-
cracia, kratos e demos 197168

Com efeito, tanto o servi¢o de abastecimento de 4gua como o servigo (mais
amplo) de saneamento basico constituem atribui¢des exclusivas dos muni-
cipios. Ainda que por razdes de interesse nacional estas atribui¢cdes possam
ser partilhadas com o Estado, o que é certo ¢ que a intervengao estatal ape-
nas pode incidir sobre os sistemas em alta, continuando a gestao dos sistemas
em baixa a ser garantida pelos municipios'®*-7°.

Assim sendo, questao deveras pertinente, e que surge como consequéncia
do reforco dos poderes de regulacao tarifiria da ERSAR, jaz em saber até que
ponto pode esta entidade intervir na fixagdo de tarifas a um nivel municipal.

3.1.1. A Autonomia do Poder Local

As autarquias locais podem ser definidas como as “pessoas coletivas piiblicas de
populagdo e territdrio, correspondentes aos agregados de residentes em certas circunscri-
¢oes do territdrio nacional, e que asseguram a prossecugdo dos interesses comuns resultan-
tes da vizinhanga, mediante drgdos proprios, representativos dos respetivos habitantes™".

A sua existéncia obrigatéria no nosso ordenamento juridico é o resultado

»172

de uma “op¢do estadual soberana””?, constitucionalmente cristalizada e que é

necessaria para se poder afirmar a democraticidade da organizagao do Estado.
Tal como resulta do n.? 1 do art. 6.2 da CRP, que deve ser conjugado com o

17 Ibidem, p. 25.

18 “The term democracy should be used only to describe the ideal of a political system one of the cha-
racteristics of witch is the quality of being completely or almost completely responsive to all its citizens”
(DAHL, Robert, Polyarchy: Participation and Opposition, apud FREEMAN, Jody, Private Parties,
Public Functions and the New Administrative Law Annual Regulation of Business Focus: Privatization,
in Administrative Law Review, vol. 52, n.% 3,2000, p. 814).

19 Cf. MARTELO, Bruno, Descalga vai para a Fonte: a ERSAR no Caminho da Autonomia Local,
in Cedipre Online, n.® 23, 2014, p. 29.

70 O fornecimento de servigos de 4gua constitui igualmente uma competéncia municipal
em Franga, na Alemanha e na Holanda.

7t Nogao avangada por Freitas do AMARAL (Curso de Direito Administrativo, vol. 1, 3.2 ed.,
2006, p. 480 ¢ 481).

72 ANDRADE, Vieira de, e GONCALVES, Pedro Costa, Autonomia e Atribuicdes das Autar-
quias Locais, in Manual do Eleito Local, vol. I, CEFA, 1994, p. 19.
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Titulo VIII (Poder Local) da Parte III (Organizaciao do Poder Politico) da
CRP, “o0 Estado € unitdrio e respeita na sua organizagdo e funcionamento o regime
autondmico insular e os principios da subsidiariedade, da autonomia das autarquias
locais e da descentralizagio democrdtica da administragdo piblica””*. Este preceito
possui um contetdo denso, ja que apresenta o principio da autonomia das
autarquias locais acompanhado dos principios da subsidiariedade e da des-
centralizacao democratica da Administragdo Publica, bem como o respeito
do regime autonémico insular'”*->,

A autonomia local consiste, por conseguinte, num “poder politico que pertence
ao povo” (art.108.2 da CRP) que se exerce a nivel local e através de instituicdes
que sdo as autarquias locais. E surge ainda consagrada na Carta Europeia da
Autonomia Local, convengio que representou “o primeiro instrumento juridico
multilateral que define e garante os principios da autonomia local” e que constituiu
“um dos pilares da democracia que o Conselho da Europa tem por missdo defender e
desenvolver”"”®.

Assim, e para além de gozarem de uma autonomia necessaria — que resulta
de uma imposigao constitucional —, gozam ainda de uma autonomia genérica,
por serem entes de base territorial aos quais é cometido o encargo de prosse-

7% Alinterpretagio deste preceito obriga-nos a ter em consideragdo o art. 5.2 da Constitui¢ao

Italiana de 1957, que, certamente, os constituintes tiveram em mente ao redigir esta parte da
CRP. Nesse artigo consagra-se que “A Repuiblica é una e indivisivel. Reconhece e promove a autonomia
local, e implementa medidas de descentralizagdo nos servigos que se encontram dependentes do Estado.
A Repuiblica adapta os principios e os métodos legislativos as exigéncias de autonomia e descentralizagio”.
7 Neste sentido, OLIVEIRA, Anténio Candido de, Direito das Autarquias Locais, 2* ed.,
Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 80.

175 Naformulacio de Gomes CANOTILHO (Distribuigdo pelos Municipios de energia elétrica de
baixa tensdo, in Coletdnea de Jurisprudéncia, ano XIII, tomo V, 1988, p. 28), o principio da auto-
nomia local é um prius, consistente na garantia que: as autarquias locais sdo pessoas coletivas
territoriais; visam a prossecugio dos interesses préprios das populacdes respetivas; dispoe
de autonomia administrativa, patriménio e finangas proprias; devem ver reconhecidas pela
lei atribui¢ées e organizagao tais que permitam a prossecugdo dos interesses proprios das
populagdes que representam; devem ver acolhidas na lei as competéncias dos seus érgaos
indispensdveis a realizacao daqueles interesses; e, ainda, sao dotadas de drgaos representa-
tivos, ou seja, cujos titulares sao designados por sufragio. O principio da descentralizacio é
um posterius, que decorre do primeiro e se traduz na imposi¢do ao Estado-Coletividade do
reconhecimento politico-legislativo de que a autonomia das autarquias locais ¢ intocavel,
devendo a tutela cingir-se ao disposto no art. 243.2 da CRP.

76 OLIVEIRA, Anténio Candido de, cit., p. 107.
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guirem os interesses gerais das respetivas comunidades, e de uma autonomia
democratica, na medida em que os titulares dos seus 6rgaos sao representa-
tivos das populagdes””. A CRP impde ainda que o Estado, nas suas relagdes
com as autarquias locais, demonstre respeito pelos principios da descentrali-
zacdo, da subsidiariedade e da autonomia local, devendo ser garantido a estas
pessoas coletivas de fins multiplos um feixe de atribuigdes para a prossecugio
dos interesses proprios das populagoes respetivas'’®.

Nesta medida, e como bem se compreende, se nos encontramos perante
uma atribui¢ao municipal, a intervengao estatal sé deve ocorrer quando a solu-
¢do ndo possa ser encontrada junto das entidades mais proximas dos cidadaos.
No caso dos servigos de aguas e residuos, se a ingeréncia, ao nivel dos siste-
mas em alta, encontra justifica¢io na necessidade de salvaguarda do interesse
nacional'”, “o mesmo jd nio sucederd com os sistemas em baixa que, para além de se
integrarem no dmbito dos interesses proprios das populagoes a que alude o art. 235.%,

77" Encontra-se, portanto, implicita uma ideia de autoadministracdo, que pretende traduzir

aideia de que a cura dos interesses proprios das comunidades locais ¢ entregue as préprias
populagdes que depois escolhem os seus representantes para aquele efeito. Neste sentido,
vide ANDRADE, Vieira de, e GONCALVES, Pedro Costa, cit., p. 21.

178

z

E de notar que a epigrafe do art. 237.2 da CRP - descentralizagio administrativa - é
equivoca. Com efeito, e como explicam Vital MOREIRA e Gomes CANOTILHO (Constituigio
da Repuiblica Portuguesa Anotada, vol. II, 4* ed., 2014, p. 723), do que ai se trata é de explicitar
aideia de que a “administragdo auténoma exercida pelas autarquias locais constitui uma forma de
descentralizagio do Estado Democritico, e ndo de uma mera descentralizagio funcional ou de uma mera
administragdo mediata do Estado”. A descentraliza¢do democratica autdrquica nio é, portanto,
um direito fundamental perante o Estado mas antes “uma garantia indispensdvel ao direito de as
autarquias regularem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das populagdes,
uma parte importante dos problemas das respetivas coletividades”.

17 Ao nivel dos sistemas multimunicipais, foi entendimento da doutrina e da jurispru-
déncia, nomeadamente no acérdio do TC de 22 de setembro de 1999, n.® 517/99 (P. 61/95),
que a sua criacdo era legitima por razdes de interesse nacional e estando em causa a pro-
tegdo do ambiente e da qualidade de vida das populagdes. Seria exigido, no entanto, que
estivessem em causa obras de importancia estratégica, que tivessem de ser realizados in-
vestimentos com relevancia supramunicipal e, ainda, que fosse respeitada a coabitagdo
com os sistemas municipais (ou seja, fica proibida a cria¢do de um sistema multimunicipal
que integrasse as “baixas” com o objetivo de garantir o abastecimento publico e o sanea-
mento de dguas residuais). A satisfa¢do dos interesses diretos dos municipes constituiria
reserva municipal, de acordo com o principio constitucional do respeito pela autonomia
dos municipios. Neste sentido, ¢, MAGAS, Fernanda, As parcerias Estado/Autarquias locais...,
p-74e75.
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n.22, da CRP, podem, sem dbices de maior, ser geridos pelas autarquias locais de forma
mais eficaz do que aquela que resultaria de uma intervengdo estatal”**°.

Ora, como se viu, os novos poderes regulatérios da ERSAR conferem-
-The competéncia, no que toca as tarifas dos sistemas municipais, para regu-
lamentar, avaliar e auditar a fixa¢do de tarifas, emitir recomendagdes sobre
a conformidade dos tariférios dos sistemas municipais com o estatuido no
regulamento tarifario e, ainda, fiscalizar e sancionar o seu incumprimento.

Cumpre entdo aferir de que modo se podem conciliar estas novas atri-
bui¢oes da ERSAR em matéria de regulagio econémica com o principio da
autonomia local e ao abrigo de que poder ¢ emanado o Regulamento Tari-
fario da ERSAR.

3.1.2. Tutela Substitutiva do Governo sobre as Autarquias

Como vimos, e ¢é salientado por Anténio Candido de Oliveira, a autono-
mia local funda-se numa base territorial e implica a aceitagdo de uma certa
margem de liberdade e de iniciativa, constituindo, assim, um elemento de
diversidade inevitdvel que se acomoda mal aos principios da igualdade e de
uniformidade, muito préprios dos Estados modernos'®'. Concretamente, ao
nivel dos servi¢os municipalizados, tem-se assistido a uma crescente com-
plexidade técnica da administragdo moderna, que exige a transferéncia de
decisoes para unidades mais importantes do que as unidades administrati-
vas de base local, e a uma tendéncia para uma maior igualdade ao nivel dos
servigos, sendo assumida uma cada vez mais extensa responsabilidade do
Governo nacional na gestio da economia'®.

Nas palavras de Vital Moreira, “a ideia de administragio autdnoma surge normal-
mente associada a todas as representagoes tendentes a limitar a agdo direta do Estado™®?,
e ¢ uma exigéncia decorrente do Estado de direito democratico e pluralista
que impde uma separagdo vertical de poderes e de fungdes, a par de uma
separagdo horizontal enquanto delimitago institucional e funcional entre

180 MARTELO, Bruno, cit., p. 30.

8 Cit,, p. 109,

182 Thidem.

185 Administragdo Autdnoma e Associagoes Piiblicas, Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 75.
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os 6rgaos de soberania'®*. A distribui¢do do poder visa, portanto, responder
a exigéncias de limitagao do poder do Estado.

Contudo, a capacidade de auto-administragio de que gozam estas organi-
zagbes integrantes da administragdo auténoma (para a prossecugao dos seus
interesses proprios) nao pode traduzir-se num poder incondicionado, pois,
como bem salienta Pedro Costa Gongalves, esse poder colocaria em causa a
perda daunidade do Estado (art. 6.2, n. 1, da CRP), a eventual prossecu¢io do
interesse publico (art. 266.%, n. ) e a necessaria eficdcia e unidade de acdo da
Administracdo (art. 267.%, n.? 2)'®. Razdo por que ¢ exigida uma intervengao
supra-ordenada de uma organizagio central sobre as organizacoes auténo-
mas que represente um verdadeiro limite a sua autonomia: esta intervencio
designa-se por tutela administrativa, que representa a intervengao externa
(de controlo ou de fiscalizagdo da legalidade e/ou do mérito) a que fica sujeita
uma organizagdo auténoma.

No que se refere concretamente a tutela sobre as autarquias locais, e consi-
derando o principio da autonomia analisado supra, a relacio tutelar constitui,
a partida, um modelo exclusivo para definir o enquadramento das relagdes
entre a administracio central e a administragdo autdrquica. A autarquia pros-
segue os seus interesses proprios, exclusivos, com uma autonomia baseada na
Constitui¢ao e na Lei, e a Administragdo Central, no exercicio do seu poder
tutelar, efetua um controlo externo, destinado a apurar factos que possam
justificar a aplica¢do de sangoes'®.

Ora, nao podendo considerar-se a ERSAR como uma entidade com pode-
res de tutela sobre as autarquias locais, no se compreenderia como e em que

8¢ Cf. FOLQUE, André, A tutela administrativa nas relagdes entre o Estado e os municipios: con-
dicionalismos constitucionais, Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 18.

185 O Novo Regime Juridico da Tutela Administrativa sobre as Autarquias Locais, Coimbra: CEFA,
1997, p. 7.

18 A tutela administrativa sobre as autarquias locais consiste na verificagdo do cumprimento
das leis e regulamentos, estando abrangidas as normas constitucionais, as normas de direito
internacional recebidas na ordem interna, as normas de direito publico europeu derivado,
os principios gerais de direito publico, os atos legislativos, as normas de regulamentos ema-
nados pela prépria autarquia, por autarquias de grau superior ou das autoridades com poder
tutelar, sendo que, neste tltimo caso, apenas estdo incluidos os regulamentos emanados no
exercicio desse poder tutelar.
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medida ficariam elas obrigadas a observar as disposi¢coes de um regulamento

tarifario'®’.

Com efeito, ao falar na tutela sobre as autarquias locais, a nossa Constitui-
¢do, ainda que aponte mais diretamente para a tutela inspetiva, admite outras
formas de tutela, nomeadamente a tutela integrativa e a tutela sancionaté6ria'®s.
No entanto, o que ¢ indubitavelmente inadmissivel, independentemente da
leitura que se faga do art. 242.2 da CRP, é a tutela substitutiva, ou seja, o poder
de o Governo se substituir as autarquias locais na prética de atos a que elas
estejam obrigadas. E, como ¢é entendimento de alguns autores, o poder de
fixagdo de tarifas que se atribui 8 ERSAR no DL n. 194/2009 pode ser visto,
justamente, como um poder de tutela substitutiva'®’.

Contudo, e ainda que se considere que a lei atribui 8 ERSAR um poder
hierarquico-administrativo sobre as autarquias locais que vai muito para além
daquilo do que a Constitui¢io permite, ndo nos parece que esta atribuigao
viole o principio constitucional da autonomia local. A ideia de que a gestdo

187 MARTELO, Bruno, cit., p. 34.

188 Pronunciando-se sobre a questdo de saber se a CRP admite outras formas de tutela para
além da inspetiva, Pedro Costa GONCALVES (O Novo Regime Juridico da Tutela Administrativa...,
p- 14-16) admite precisamente que possam ser estabelecidas por lei outras formas de tutela,
nomeadamente: (i) tutela integrativa (exercida através de pareceres vinculantes, autorizagoes
e aprovagdes que, de todo o modo, ndo tenham em vista o controlo do mérito da atuagdo das
autarquias locais); (ii) tutela sancionatoria (aplicagdo de medidas sancionatorias nos casos
especificamente previstos); e, ainda, (jii) tutela anulatéria (poder de anulagio de atos admi-
nistrativos ilegais praticados pelos 6rgios autdrquicos). Exclui-se, portanto, a possibilidade
de tutela revogatdria (revogacio de atos do ente tutelado, que pressupde um juizo sobre o
mérito ou a oportunidade desses atos e ndo apenas, portanto, sobre a legalidade dos mes-
mos), bem como a tutela substitutiva (poder de o Governo se substituir as autarquias locais
na pratica de determinados atos administrativos a que aquelas estdo obrigadas). Também de
acordo com Jorge MIRANDA e Rui MEDEIROS (Constitui¢io da Repiiblica Portuguesa Anotada,
Tomo I, Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 897), a constitui¢io ndo admite, relativamente as
autarquias locais, a tutela orientadora (instrugées, recomendagdes), a tutela homologatoria,
a tutela substitutiva e o recurso tutelar.

18 MARTELO, Bruno, cit., p. 35. O autor explica que, sendo a tutela sobre as autarquias
locais uma tutela de legalidade que consiste na verificacio do cumprimento da lei por parte
dos 6rgios autarquicos, entdo nio cabem ai as medidas de diregdo da atividade administrativa
dos 6rgaos autarquicos, através de ordens ou instrugdes, ja que inexiste um poder de diregao
que carateriza a relagio hierarquica. Nao cabe sequer, no dmbito dessa relagdo, o poder de
orientacdo do ente tutelado. Se a entidade tutelar ndo pode dirigir nem orientar a entidade
tutelada, muito menos podera substituir-se a esta revogando (revogacio substitutiva) atos
por ela praticados.
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da dgua constitui uma atribui¢ao municipal por natureza e de que as ativida-
des em baixa integram o nicleo duro da autonomia municipal nesta matéria
¢ coerente com a importancia que a CRP confere a autonomia autarquica.
No entanto, ndo podemos deixar de concordar com Rui Medeiros quando
advoga que ¢ duvidoso “que se deva falar em atribuigoes dos municipios “por natu-
reza” e, como tal, inconcetiveis de serem alteradas por mero efeito da lei e que o pano
de fundo que subjaz & regulamentagdo do setor das dguas em vigor seja constitucional-
mente imposto™°.

No que toca, entdo, a defini¢do de tarefas através de poder regulamentar
da ERSAR, parece-nos que estamos ja fora da “zona absolutamente incomprimivel
da autonomia das autarquias locais”, e perante um “cfrculo adjacente” formado por
matérias que nio pertencem aquela zona mas ao que se pode chamar a “zona

11 Discordamos,

facultativa ou optativa” do principio constitucional em causa
portanto, do entendimento segundo o qual violam os principios da autono-
mia local e da descentralizagdo solu¢des que envolvam a “(re)concentragdo de
tarefas que jd tinham sido descentralizadas ou que sempre tinham pertencido a esfera
municipal”: existem dominios que, por incidirem sobre matérias que tém de
ser vistas em conexao com o todo nacional, ndo podem pertencer em exclu-
sivo a0 municipio e devem, por isso, estar abertas a intervengio concorrente
das autarquias e do Estado™.

Na esteira de Anténio Candido de Oliveira, ndo podemos deixar de con-
cordar que a autonomia das autarquias locais deve ser considerada como uma
forma de resolver os problemas da moderna gestao piblica de um modo mais
eficiente e racional do que através de uma administragao centralizada e buro-
cratica. Tal ndo significa, no entanto, que o municipio deva exercer uma ati-
vidade fora do dominio do Estado, ou seja, que se estabeleca uma esfera de

imunidade em rela¢o ao Estado ou uma “independéncia mal concebida™**.

0 Cit., p. 83 e 84. Nos termos expostos pelo autor, a configuragio de um quadro de relagdes

entre o Estado e as autarquias locais assente num modelo horizontal rigido de reparti¢ao de
atribui¢6es nio é, portanto, constitucionalmente necessaria.

¥ Utilizando a formulagdo de Rui MEDEIROS (Raizes e contexto da distingdo..., p. 85)
e Marcelo Rebelo de SOUSA (Distribuigio pelos municipios da energia elétrica de baixa tensdo, in
CJ, ano XI1/V, 1988, p. 31).

©2 - Jbidem.

3 Cit., p. 110.
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Neste sentido, pese embora se reconhega o papel relevante que as autar-
quias locais desempenham no conjunto da economia nacional, o que é certo é
que as regulamentag¢des destinadas a manter o equilibrio econémico do pais
e o facto de cada vez mais tarefas publicas interessarem a diferentes niveis de
administracio, fazem com que seja cada vez mais dificil defender a compe-
téncia exclusiva de um sé escalao de autoridade’*. Como jd em 1989 escre-
via Vieira de Andrade, o modo como a CRP acentua e valoriza as ideias de
descentralizacio (art. 239.%), de interesses préprios (art. 237.2) e de reserva
de poderes (arts. 242.° e 243.2) deve ser compreendido no contexto de um
modelo de autonomia relativa ou flexivel, que, tendo por base o modelo tradicional,
disponha de elasticidade suficiente para permitir a sua adaptagio aos novos
tempos'®.

Defendemos, assim, uma concegio que, adaptada ao nosso tempo, confie,
por um lado, 4 administragao local o exercicio, sob responsabilidade propria,
de um conjunto significativo de assuntos, a delimitar na massa das tarefas que
incumbem a Administra¢ao Publica, e reconhega, por outro lado, as autar-
quias locais o direito de participar nas decisoes a nivel administrativo superior,
nomeadamente naquelas que se vao repercutir no territério local. Parece-
-nos que as autarquias devem ter direito de decisdo sobre aqueles assuntos
que podem ser resolvidos a nivel local e que devem ter o direito de intervir
em todos os assuntos que interessem as respetivas populagées: o poder local
nao desaparece mas ¢ efetivado dentro de um quadro mais amplo e racio-
nal, previamente estabelecido, conforme exige a Administragao Publica dos
nossos dias.

94 Anténio Cindido de OLIVEIRA, cit., p. 110.

195 Distribuigdo pelos Municipios de energia elétrica em baixa tensdo, in Coletdnea de Jurisprudén-
cia, ano XIV, tomo I, 1989, p. 20 e 21. Como o autor explica, o principio da autonomia local
deve ser entendido como um principio regulativo, que o legislador tem sempre de conside-
rar quando regula matéria que respeite diretamente as autarquias. Mas se as carateristicas
da atividade publica ou o contexto em que se desenvolvem, a capacidade de gestdo dos 6r-
gdos em presenga, os interesses superiores do Estado (ou, pelo menos supramunicipais) ou
razdes de unidade de acdo ou de eficiéncia o justificarem, poderd a lei optar por solugdes
diversas.
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3.2. Intervenc¢ao Regulamentar - Determinac¢do Ex Ante e Controlo
Ex Post

3.2.1. Determinacio Ex Ante das Tarifas e Controlo Ex Post

Na analise dos poderes de regulag¢ao econdmica da ERSAR em matéria tari-
faria podemos constatar que a Lei n.? 12/2014, de 6 de marco, introduziu o
art. 11.-A no DL n.2194/2009, de 20 de agosto, segundo o qual a definigdo das
tarifas dos servigos municipais obedece as regras definidas nos regulamentos
tarifarios aprovados pela ERSAR para os servicos em alta e para os servigos
aos utilizadores finais, sendo sujeitas a atualizagdes anuais que entram em
vigor a 1 de janeiro de cada ano.

E apesar de o regulamento tarifdrio para os servigos de 4guas nio ter sido
ainda aprovado, o certo ¢ que, se nalgum aspeto se assemelhar ao regulamento
tarifario do servico de gestdo de residuos urbanos, varias questdes devem ser
levantadas e discutidas.

Com efeito, no regulamento tarifario do servigo de gestdo de residuos
urbanos, no que toca aos sistemas em gestao concessionada, as receitas previ-
sionais do servigo de gestao de residuos em gestao concessionada resultam da
proposta vencedora no 4mbito do procedimento de contratagdo piblica para
atribui¢do da concessio, sendo a estrutura tarifaria do servigo de gestdo de
residuos em gestao concessionada definida no processo concursal sujeita ao
estipulado na secgio relativa aos sistemas em gestao direta'. Nestes termos,
as tarifas do primeiro ano de exploragio resultam da proposta vencedora no
dmbito do procedimento de contratagdo publica para atribui¢ao da conces-
sdo, sendo as trajetdrias tarifarias revistas de 5 em 5 anos e podendo ou nio
ser alteradas, nomeadamente para regulariza¢do dos impactos decorrentes
daverificacao dos riscos que devam ser repercutidos nas mesmas, nos termos
definidos no contrato de concessdo, ou para adequagao as regras constantes
do Capitulo IT do Titulo IT deste regulamento. A ERSAR emite parecer sobre
as atualizagoes tarifrias a realizar nos termos previstos no contrato de con-
cessdo, assim como sobre as revisdes das trajetdrias tarifarias, sem prejuizo

1% Nos termos do art. 83.° do regulamento tarifério do servico de residuos urbanos.
De acordo com o estipulado no art. 82.° “o periodo de regulagio dos servigos prestados em modelo de

gestdo concessionada tem a duragdo equivalente ao prazo do contrato de concessdo”.
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do exercicio das demais competéncias em matéria de fiscalizagdo do cumpri-
mento do contrato de concessdo que possam influenciar a determinagio do
montante dos proveitos tarifarios.

A ERSAR tem, assim, uma atuagio ex ante na fixagao dos pregos, ja que as
tarifas aplicveis terdo de cumprir o regulamento tarifirio para o setor das
dguas. Mas possui ainda mecanismos para uma intervengao ex post, em caso
de incumprimento das estipulagdes regulamentares'”.

Com efeito, e tal como vimos supra, a ERSAR deve “emitir recomendagoes
sobre a conformidade dos tarifdrios dos sistemas municipais com o estabelecido no regu-
lamento tarifdrio e demais legislagdo aplicdvel, bem como fiscalizar e sancionar o seu
incumprimento” e “emitir, nas situagoes e termos previstos na lei, instrugoes vincula-
tivas quanto as tarifas a praticar pelos sistemas de titularidade municipal que ndo se
conformem com as disposigoes legais e regulamentares em vigor” (art. 5.2, n.® 3, als.
¢) e d) da Lei n.? 10/2014, de 6 de mar¢o). Os novos estatutos da ERSAR vie-
ram, portanto, reforcar a eficiéncia do setor das dguas, tornando esta enti-
dade independente e com poderes refor¢ados; e 0 mesmo sucedeu com a Lei
n.212/2014, de 6 de margo que, como tivemos ja oportunidade de referir, fez
com que a ERSAR deixasse de ter competéncia apenas para “emitir recomen-
dagdes gerais relativas aos tarifdrios dos servigos objeto do presente decreto-lei, indepen-
dentemente do modelo de gestdo adotado para a sua prestagio, e acompanhar o seu grau
de adogdo, divulgando os respetivos resultados”.

Para além disso, no que se refere 4 atuagdo da ERSAR perante possiveis
incumprimentos em matéria tarifdria, é ainda de referir a revogacio dos
n.> 10 e 11 do art. 11.2 do DL n.% 194/2009, de 20 de agosto, € a introdugao
do art. 11.°-B. Nos termos desta nova disposi¢io, quando, com base na infor-
magcao disponivel, a ERSAR considere que existem indicios de que as tarifas
aprovadas “ndo cumprem a legislagio e regulamentagdo aplicdveis”, inicia-se um
procedimento que pode conduzir & emissdo de uma instrugdo vinculativa

197 Nas palavras de Vitor CALVETE (As semelhangas e as diferengas: regulagdo, concorréncia e all

that jazz, in Julgar, n.° 9, 2009, p. 82 e ss), a regulagio publica ndo se pode reconduzir a uma
simples ideia de “normagio piiblica™ ainda que esta fun¢do normativa seja uma das carateris-
ticas marcantes das entidades reguladoras, o poder de ditar as regras tem de vir de brago
dado com o poder de assegurar a sua aplicagio e de reprimir as suas infragoes (ARAGAO,
Alexandre Santos, Agéncias Reguladoras e a Evolugiio no Direito Brasileiro, Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p. 24).
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com indicagdo dos valores a praticar e, no caso de servigos geridos por con-
trato, & determinacdo sobre se existe necessidade de o rever. E ainda de subli-
nhar que, decorrido o prazo de 30 dias apds a emissao da referida instrugao
vinculativa, sem que as tarifas tenham sido adaptadas nos termos indicados
pela ERSAR, as mesmas sio fixadas pela entidade reguladora e comunicadas
as entidades gestoras e as entidades titulares dos servigos. Estamos, assim,
perante um regime de auditoria do cumprimento regulamentar.

3.2.2. 0 Sistema de Titularidade Estatal e o Sistema de Titularidade Muni-
cipal no Regulamento Tarifério

E certo que, numa primeira leitura, estes mecanismos de imposigao de regime
tarifario e o regime de fiscalizacio e sancionamento do seu incumprimento
parecem adequados a fazer face as exigéncias de regulagio econémica do
setor: fixam-se as regras a cumprir e sanciona-se o seu incumprimento. Con-
tudo, e ainda que reconhegamos o reforgo do papel regulatério que neste
campo foi dado 4 ERSAR, ainda assim parece-nos que serdo de repensar os
moldes como o sistema de fixa¢ao de tarifas se encontra estruturado. E a pri-
meira questdo que se coloca prende-se com a estipulagdo das regras tariférias
para os sistemas de titularidade municipal em contraposi¢do aos sistemas de
titularidade estatal.

Com efeito, se no dominio da gestdo de residuos o regulamento fala em
proveitos permitidos para os sistemas de titularidade estatal, calculados nos
termos do n.? 2 do art. 26.°'%%, ja para os sistemas de titularidade municipal
- seja em gestdo direta, delegada ou concessionada — o regulamento fala em
receitas previsionais, calculadas de acordo com os arts. 54.° e ss**. Nota-se,

8 “Os proveitos permitidos sdo definidos pela ERSAR, para cada periodo regulatdrio, de acordo com
a seguinte expressdo: Proveitos permitidos = custo de capital + custo de exploragdo + incentivos — ajusta-
mentos — beneficios de atividades complementares — receitas adicionais — ganhos financeiros derivados
de juros bonificados”

199 As receitas previsionais totais equivalem as receitas previsionais do servico de gestao de
residuos urbanos prestado a entidades gestoras somadas as receitas previsionais do servigo
de gestdo de servigos urbanos prestado a utilizadores finais. No primeiro caso estd em causa
a previsdo do custo total a incorrer pela entidade gestora com a prestacio do servigo de
gestdo de residuos urbanos a outras entidades gestoras, em euros; jd no segundo, trata-se da
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portanto, uma contengdo ao nivel do préprio regulamento tarifario no que
toca a interferéncia da entidade reguladora para fixar os pregos do servigo.

Precisamente pela questdo da legitimidade de intervengao ao nivel do
poder local, o regulamento tarifario para o setor das dguas, se for entretanto
aprovado a semelhanga do regulamento tarifario do servico de gestao de resi-
duos urbanos, tera um dmbito de aplicagio distinto no caso de servigos pres-
tados pelo Estado e servigos prestado pelos municipios. E, como vimos, do
nosso ponto de vista, esta posi¢iao mais contida, alicercada no principio da
autonomia local, atentos os interesses em causa, pode nio ser a que possibi-
lite uma maior uniformizagio nos procedimentos tarifarios aplicados pelas
entidades gestoras aos consumidores.

E indiscutivel que as concessiondrias municipais se regem por um contrato
com regras pré-estabelecidas que lhes garantem uma determinada rentabi-
lidade para o periodo da concessao, tendo por base uma trajetdria tarifiria
construida com base em pressupostos de procura e de custos. Nestas situa-
¢coes, “a intervengdo do regulador estd mais condicionada em termos de defini¢do das
tarifas, uma vez que o que prevalece € a formula de atualizagdo tarifdria estabelecida
no contrato”**°.

Nio podemos, portanto, deixar de concordar que a intervengao da ERSAR
em matéria de regulagio econdmica tem de ser desenvolvida dentro do qua-
dro legal existente e, no caso das entidades gestoras de sistemas de titula-
ridade estatal e das concessoes municipais, segundo as regras estabelecidas
nos respetivos contratos de concessao; no entanto, “importa que o regulador dis-
ponha de instrumentos regulatdrios para atuar no quadro legal definido e que o faga de
acordo com regras claras e universais para o setor, atendendo, naturalmente, as especi-
ficidades dos modelos de gestdo existentes”®. Destes instrumentos trataremos no
Capitulo seguinte.

soma das receitas previsionais das tarifas de disponibilidade, com as receitas previsionais das
tarifas varidveis, e com as receitas previsionais dos servigos auxiliares ao servi¢o de gestao
de residuos urbanos.

20 SANTIAGO, Ana, ERSAR vai apresentar versio melhorada do Regulamento Tarifdrio da Agua,
in Ambiente Online, fevereiro de 2015.

2 Ibidem.
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3.3. Financiamento do Servico e Partilha de Riscos

A evolugio dos servigos de d4guas que acima deixdmos descrita conduziu a

uma “realidade com vdrios pontos muito positivos mas alguns aspetos criticos”**2.

E um dos aspetos que merece preocupagio diz precisamente respeito a sus-
tentabilidade do setor no plano econémico e financeiro. As diferentes op¢des
de investimento implementadas nas varias regides do Pais conduziram a que,
quer ao nivel da qualidade quer ao nivel das tarifas aplicaveis aos servigos de
abastecimento de 4gua, se verifiquem situagoes totalmente dispares ao longo
do territério nacional. Para além disso, também a diversidade de politicas
tarifarias dos sistemas, em particular nos sistemas municipais, tem vindo a
contribuir para a heterogeneidade deste setor®*3-2%%,

Com efeito, os servigos de 4gua podem ser pagos através de diferentes
tipos de instrumentos: tarifas, subsidios, impostos e outros — taxes, tariffs and
transfers (3Ts)**. Estes trés instrumentos, por sua vez, reconduzem-se a trés
categorias de financiadores: os utilizadores dos servigos, os contribuintes
fiscais e os contribuintes externos®°. Na primeira solugio, havera repercus-
sdo integral dos custos da construgio das infra-estruturas e equipamen-

tos e do funcionamento dos servigos na tarifa paga pelos utilizadores dos

servicos?®’; na segunda solugio, os custos dos servicos sdo suportados,

202 AMARO, Anténio Leitio, cit., p. 54.

205 Jbidem, p. 55.

2% Como a solugio de muitos sistemas municipais tem sido a da nio repercussio inte-
gral dos custos na tarifa (por diversos motivos, nomeadamente politicos), virios sistemas
encontram-se hoje numa situagéo financeira muito preocupante. Existem concessdes que
se encontram em situacio grave, entre concedente e concessiondrio, verificando-se fortes
pressdes para renegociar tarifas, prazos de concessdo, diminuigao de investimentos e valor
das rendas (como ¢ o caso da concessdo de Barcelos). Para além disso, a complexa situagio
financeira do setor afeta operadores publicos e privados, modelos de gestdo de administrac¢io
direta ou indireta, entidades municipais ou supramunicipais. Neste sentido, ¢f. GODINHO,
Rui, O Futuro dos Servigos Publicos de Agua: O Caso Portugués, in Direito da Agua, Série Cursos
Técnicos, n.? 3, ERSAR, 2013, p. 28.

205 Sobre os diferentes instrumentos de pagamento destes servigos, ¢f. OCDE, Managing
Water for All: an OCDE perspective on pricing and financing, 2009, p. 26 e ss.

206 Estas sdo transferéncias constituidas fundamentalmente por fundos comunitarios e
suportados pelo contribuinte europeu.

207 Conforme explica André de LAUBADERE (Traité des contrats administratifs, vol. I,
2.2 ed., Paris: Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1983, p. 100 ¢ ss.), o contra-
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via orcamento estadual ou municipal, pelos impostos pagos pelos contribuin-
tes*®®; uma terceira opgao passa pelo recurso a fundos disponibilizados por
financiadores externos, como por exemplo, a fundos estruturais da UE, que
tém suportado parte significativa dos custos da construgio das infra-estru-
turas de aguas em Portugal.

Neste sentido, a ideia de que os privados cobram tarifas mais altas que
os municipios apenas corresponde a realidade se for tida em consideragdo
a subsidia¢do que os municipios praticam nos seus tarifarios. Muitas vezes
as tarifas dos municipios nao cobrem a amortizagdo dos investimentos, nem
sequer os custos de exploragio, o que significa que nio sio os consumidores
que suportam esses custos mas sim os contribuintes*”. Cria-se, nesta medida,
um verdadeiro ciclo vicioso: como os proveitos nao cobrem os custos, entao
os municipios nio tém capacidade de investimento, as redes ndo sao renova-
das e a qualidade do servigo degrada-se. Sendo o servigo prestado de baixa
qualidade, falta legitimidade para aumentar os pregos™°.

to de concessdo traduz-se na convencio pela qual uma pessoa coletiva de direito ptblico
(o concedente) encarrega uma empresa privada (a concessionaria) de fazer funcionar o
servigo publico por sua conta e risco, fazendo-se pagar através das taxas cobradas aos utentes
(itdlico nosso). Como veremos no terceiro capitulo desta Parte II, as tarifas devidas pelos
utentes aos concessiondrios geram diversos problemas, nomeadamente ao nivel da relagdo de
consumo que se estabelece e a competéncia jurisdicional para decidir litigios que envolvam
a falta de pagamento do servico prestado pelo concessionario.

28 Assim sucede quando ndo exista pagamento pelos utilizadores ou as tarifas ndo cubram
integralmente os custos, obrigando a proceder a transferéncias do or¢camento estadual ou
municipal para o sistema de dguas.

209 Referindo-se especificamente as taxas de utilizagdo da 4gua de rega da barragem do
Alqueva, Vital MOREIRA (Os Pregos dos Bens e Servigos Piiblicos, in A Mdo Vistvel — Mercado e
Regulagdo, cit., p. 71 e ss) explica que em muitas destas situa¢ées estdo em causa pregos “po-
liticos”, fixados por pressdo dos préprios beneficiarios das obras de rega em valores muito
inferiores aos da amortizagio do investimento publico e aos custos de manutengao e gestao.
Com efeito, sabendo que a dgua é um recurso cada vez mais escasso e que s30 0s empresarios
agricolas ou agro-industriais que tiram proveito das obras de rega, nio se vislumbra “razio
para o subsidio, muitas vezes substancial, exigido as finangas piblicas em relagdo a essas empresas”.
Nas palavras do autor, “hd que superar a ideia de que os servigos piiblicos e a utilizagdo dos bens ptiblicos
devem ser gratuitos ou, pelo menos, mais ou menos subsidiados”, sendo necessaria uma “reavaliagio
geral dos pressupostos e tarifas dos servigos piiblicos e da utilizagdo de bens piiblicos, em termos da sua
racionalidade econdmica e social e de adequada alocagdo dos recursos piiblicos”.

20 Cf OLIVEIRA, Diogo Faria de, O Futuro dos Servigos Piiblicos de Agua, in Direito da Agua,
Série Cursos Técnicos, ERSAR, n.? 3, 2013, p. 6-7.
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Ao nivel da fun¢io de financiamento, podem existir solu¢ées puras ou
mistas, em que a base de suporte dos custos ¢ distribuido por uma ou mais
categorias de financiadores. O caso portugués é, precisamente, um caso de
solucio mista. E certo que o direito atualmente em vigor em Portugal, quer
por imposigio europeia — Diretiva-Quadro da Agua®" - quer pela lei nacional
de transposicio - Lei da Agua?? - impde uma recuperagio integral dos cus-
tos pelas tarifas pagas pelos utilizadores em nome do principio do poluidor-
-pagador. Contudo, ndo s6 existiu um nivel elevado de comparticipagao de
fundos estruturais europeus no investimento em infra-estruturas de agua,
como hoje ainda existem muitos sistemas municipais nos quais nao ha reper-
cussdo integral dos custos nas tarifas dos consumidores. E bastante signifi-
cativo o numero de municipios que subsidiam total ou parcialmente o preco
dos servigos de 4guas, em particular os de saneamento de dguas residuais®?.

Desenha-se, assim, o ultimo problema que aqui pretendemos tratar ao nivel
da regulagdo econdmica, mais concretamente no dmbito da politica tarifa-
ria. E necesséria uma reestruturagio do setor das aguas e residuos que tenha
como prioridade a sua sustentabilidade econémico-financeira, assumindo o
fortalecimento do regulador um papel essencial.

A intervengdo da ERSAR deve assegurar que as entidades gestoras pos-
sam gerar mais recursos préprios através das tarifas, ficando progressivamente
menos dependentes dos impostos dos contribuintes. As entidades gestoras

21 Diretiva n.2 2000/60/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro.
Conforme se pode ler no documento da Comissio Europeia Water is for life: How the Water
Framework Directive helps safeguard Europe’s resources, de 2010, “In 2000, the EU took a ground-
breaking step when it adopted the Water Framework Directive, establishing a legal obligation to protect
and restore the quality of waters across Europe. The Directive introduced an innovative approach to water
management, based not on national administrative or political boundaries, but on natural geographical
and hydrological formations: the river basins. It also requires coordination of different Community policies
in a framework for action. Furthermore, it sets out a precise timetable for action, with 2015 as the target
date for getting all EU waters into good condition”.

22 Lein.2 58/2005, de 29 de dezembro, com as tltimas alteragdes do DL n.? 130/2012, de
22 de junho. Esta lei tem um impacte direto sobre todas as entidades gestoras de abasteci-
mento publico de 4gua e sobre todas as entidades gestoras de saneamento de dguas residuais
urbanas no continente portugués. Sobre o regime ai consagrado, ¢f. BAPTISTA, Jaime Melo,
PASSARO, Dulce Alvaro, e SANTOS, Rui Ferreira, O impacte da nova lei da dgua nos servigos de
abastecimento piiblico de dgua e de saneamento de dguas residuais urbanas, in IRAR, Série Textos sobre
Regulagdo, vol. 1,2007, p. 73 e ss.

23 AMARO, Anténio Leitao, cit., p. 41.
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devem ser capazes de recuperar os custos e gerar fluxos de receitas que sirvam
as suas dividas, assegurando tendencialmente e em prazo razoavel a recupera-
¢do do investimento inicial e de eventuais novos investimentos de expansao,
modernizagio e substitui¢do, deduzidos da percentagem das comparticipa-
¢oes e subsidios a fundo perdido (art. 82.2 da Lei da Agua).

Para além disso, exige-se um maior equilibrio na partilha de riscos, na
medida em que quanto maior for o risco assumido pelo operador privado
(incluindo o da procura), maior serd necessariamente o prémio exigido pelo
mesmo, ou seja, maior serd a tarifa. A esta questao encontra-se diretamente
associada a da taxa interna de rendibilidade (TIR acionista), ou seja, da taxa
que varia consoante o nivel de expectativa de remuneragao acionista?*. A TIR
¢ um elemento fulcral de qualquer concessao, uma vez que é da comparagao
entre esta taxa de rendibilidade prevista e o custo do capital que financia o
projeto de investimento (concessao) que se serd aferido o ganho financeiro
estimado para o concessiondrio®®.

Com efeito, se a taxa for administrativamente limitada, colocam-se res-
tri¢des as possibilidades de transferéncia de risco para as concessiondrias
(porque s6 com uma maior rentabilidade acionista pode haver uma maior
transferéncia de riscos) e fica limitada a capacidade de atragdo de capitais para
o setor, o que pode inviabilizar a concretizag¢ao de investimentos estratégicos.
Em contrapartida, se a taxa ndo for limitada, existe o risco do impacto que essa
remuneragao possa ter nos pregos necessarios para a cobertura dos gastos.

2+ Uma concessdo pode, no plano econémico-financeiro, ser vista como um projeto de

investimento: a um desembolso inicial relativo a investimentos a efetuar estdo associados
varios fluxos de caixa (cash flows) previstos durante o prazo da concessdo. Da comparacio
entre estas duas varidveis (investimento e cash flows estimados) resulta a TIR que constitui
um pardmetro central na rendibilidade esperada que o concessiondrio atribui ao projeto
(concessao). Neste sentido, c¢f. MARTINS, Anténio, Sobre o equilibrio financeiro das concessoes e
a taxa interna de rendibilidade (TIR) acionista: uma perspetiva econdmica, in RCP,n.2 5, 2011, p. 6.
45 JIbidem, p. 6.

26 Naturalmente que a maior ou menor limitagdo da TIR acionista seré resultado do pro-
cedimento concursal que d4 origem a adjudicacio do contrato de concessio. Como escreve
Bernardo Diniz de AYALA (O poder de modificagiio unilateral do contrato administrativo com regime
de Project finance, in RCP,n.° 2, 2011, p. 70), no quadro de um contrato administrativo alicer¢cado
em project finance, “1) as entidades financiadoras veem o seu investimento reembolsado e remunerado
em fungdo da rendibilidade do projeto; ii) tal rendibilidade depende sobretudo da equagdo financeira do
negdcio principal (regra geral, um contrato de concessio), iii) que € assim assumida como pressuposto
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Deste modo, torna-se necessario um equilibrio entre a rendibilidade acio-
nista e os riscos transferidos para a concessiondria: a TIR nio pode ser tao
baixa que limite a transferéncia de riscos e a capacidade de atragdo de inves-
timento para o setor, nem pode ser t3o alta que afecte o preco do servigo para
os utilizadores. Os riscos devem, pois, ser repartidos de modo que o parceiro
publico assuma aqueles riscos que devem ser por eles assumidos e que se
irfam repercutir no custo do servi¢o sem justificag¢io, ¢ a entidade conces-
siondria deve assumir os riscos que possibilitem uma maior TIR e um maior
investimento no setor.

Capitulo III: A Regulagio Normativa Piiblica Convencionada como Instru-
mento de Intervencio

1. O Contrato Regulatério como Mecanismo de Regulacio

Como vimos até aqui, a regulacio de servigos publicos assume-se como uma
tarefa bastante mais complexa do que aquela que ¢ apresentada por algumas
concegoes politicas e até econdmicas. Sobretudo ao nivel da fixacao de pre-
cos, a atividade regulatéria implica a avaliagdo de um leque extenso de argu-

mentos e posigdes por parte das diversas entidades envolvidas, que serd um

processo bastante mais intrincado do que seria de esperar®”.

Uma das solugoes atualmente propostas para ultrapassar a falta de legiti-
midade das entidades reguladoras para atuar e fixar precos a um nivel local

essencial da arquitetura dos contratos de financiamento, iv) sendo certo, nio obstante, que essa equagio
ésuscetivel de ser abalada se forem modificadas cldusulas respeitantes ao conteiido e ao modo de execu¢io
das prestagoes daquele negdcio principal”.

27 Concordamos, pois, com Tony PROSSER (Theorising Utility Regulation, in The Modern
Law Review Limited, 1999, p. 197-198) quando explica que a regulagdo nio pode ser apenas
vista como um mecanismo temporario para proteger os consumidores dos monopdlios até
ser alcangada a concorréncia desejada. E certo que a regulagio assume um papel importante
na promogao de concorréncia no mercado mas nio se esgota ai: a regulagdo nao acaba com o
fim dos monopdlios — até porque, muitas vezes, tal ndo ¢ vidvel - e nem sequer é uma tarefa
meramente temporaria. A regulagdo implica a estipula¢do de regras e a implementacio de
instrumentos institucionais e normativos que permitam o funcionamento daquele mesmo
mercado.
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passa pela celebragio dos chamados contratos regulatdrios que, segundo nosso
entendimento, se incluem na categoria mais ampla da regulagio por contrato.
Estes contratos, que tém encontrado entusiasmo no direito norte-americano,
sao contratos publicos celebrados entre entidades reguladoras e reguladas e
versam sobre as solu¢oes regulatérias para um dado contexto econdmico™®-2%,
Trata-se, portanto, de um caso de regulagio normativa piiblica convencionada.
Vejamos entdo, em concreto, como devem ser compreendidos estes con-
tratos e de que modo podem fazer face aos problemas de regulagio econd-
mica, sobretudo ao nivel dos sistemas municipais de abastecimento de dgua.

1.1. No¢ao e Fungio de Contrato Regulatdrio

Em primeiro lugar, torna-se imperioso definir o conceito de contrato regulatd-
rio, que serd aqui utilizado por contraposi¢ao a nogao de contrato de concessio
e a nogao de regulagdo por contrato™.

Em Portugal e ao nivel do servi¢o de dguas, resulta claro que a regulagao
por contrato surge associada a regulagdo por agéncia. Temos um contrato de
concessao que ¢ celebrado entre o municipio e o prestador do servigo, que
servird de base para a intervencao regulatéria da ERSAR, e onde se encon-
tram definidas as regras que regulam a conduta da empresa privada concessio-

#8  Como escreve Pedro Costa GONGCALVES (Direito Administrativo da Regulagdo..., p. 561,
n.r.n.2 118), “esta linha doutrinalvem reclamando uma contengdo reguladora do legislador, no quadro de
uma clarificagdo entre “ends and means”, bem como a consagragdo de regimes que prevejam abertamente a
possibilidade de as agéncias aceitarem ofertas negociais dos regulados”, sendo promovida uma cultura
de “quasi-contractual working” entre os vérios atores da regulacio.

29 Aproximamo-nos da nogdo norte-americana de “regulatory contracts”. Sobre a nogao,
vide FREEMAN, Jody, The contracting state, in Florida State University Law Review, vol. 52,n.% 3,
2000, p. 155 e ss.; SEIDENFELD, Mark, An apology for administrative law in the contracting state,
Florida State University Law Review, vol. 28,2000, p. 215 e ss.; STEWART, Richard, Administrative
law in the twenty-first century, New York University Law Review, vol. 78, n.? 2, 2003, p. 437 e ss.
20 Estes dois conceitos sdo usados, muitas vezes, indistintamente pela doutrina, que utiliza
a expressao contratos regulatdrios para se referir, na maior parte dos casos, a uma regulagio
por contrato. Vide, por exemplo, David DANA e Susan KONIAK (Bargaining in the Shadow of
Democracy, in University of Pennsylvania Law Review, vol 148, 1999, p. 480) que caraterizam o
contrato regulatdrio como o “contrato celebrado entre entidades piiblicas e sujeitos privados sujeito a
regulagdo, através do qual o governo promete manter um determinado regime regulatdrio em troca de
dinheiro ou de uma determinada atuagdo por parte dos privados”.
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naria no exercicio de uma atividade publica. E, para além disso, vigora ainda
um modelo institucional de hetero-regulagdo publica que confia a tarefa de
regulagdo a uma autoridade reguladora especialmente instituida para regu-
lar este mercado. Mediante o contrato de concessio, a prestacio de um ser-
vico publico passa a ser da responsabilidade de um operador privado e serd
nesse contrato que estarao previstas as regras que irdo conformar a relagao
concedente e concessionario; e a regulagdo ¢é feita por contrato, ja que a enti-
dade reguladora também intervém nessa relagio contratual e muitos dos seus
poderes encontram af a sua maxima expressao**.

No entanto, quando falamos em contrato regulatdrio, queremos dar conta
de um outro instrumento de intervengio na economia por parte da entidade
reguladora: este serd um contrato celebrado diretamente entre o regulador e
oregulado, que tem como objetivo regular aspetos determinados da sua atua-
¢do. Retomamos, deste modo, a posigao por nés perfilhada supra, onde inclui-
mos os contratos regulatdrios num nucleo mais restrito da regulagdo por contrato.

Os contratos regulatdrios consubstanciam, deste modo, verdadeiros instru-
mentos de flexibilizagdo do direito administrativo e tém vindo a assumir uma
importincia crescente ao nivel da regula¢do de servigos ptblicos. Conside-
rando o “cardter triangular da relagdo juridico-regulatoria e a consequente incidéncia

2222

na zona de interesse de vastos setores sociais”**?, estes contratos traduzem possi-

bilidades de consensualizagio da atividade administrativa e constituem um
aprofundamento da democracia participativa, ja que revelam a coexisténcia

entre os setores publico e privado e elevam o particular “a parceiro da agio

administrativa”%.

2L (Cf, atitulo de exemplo, a cldusula 14. do contrato de concessao de exploragio e gestao

dos sistemas de distribuicdo de 4gua para consumo publico e de drenagem de 4guas residuais
do Concelho do Fundio, cuja epigrafe é “Modificacio do dmbito da concessdo”. Ai se estabelece
que “a concedente poderd, depois de obtido o prévio parecer da Entidade Reguladora de Aguas e Residuos,
vir a incluir no dmbito do servigo concessionado outras atividades da indiistria (...) que ndo foram con-
sideradas”. Também ao nivel da fixagdo das tarifas se determina na cldusula 51.2 que “deverdo
ser enviadas & ERSAR as propostas fixadas de valor das tarifas”.

222 VALDEZ, Oscar Aguilar, El acto administrative regulatorio, in Acto administrativo y regla-
mento, Buenos Aires: Ediciones RAP, 2002, p. 446.

228 Neste ambito, e conforme escreve Paulo OTERO (cit., p. 836-837), a legalidade admi-
nistrativa mostra-se dotada de uma “insuspeita flexibilidade” no que diz respeito as formas de
atuagdo administrativa. Os 6rgdos administrativos gozam aqui de uma “considerdvel margem
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Ora, sobretudo ao nivel das industrias de rede, e deixando de parte os
problemas relativos a intervengao tarifiria da ERSAR numa pura perspetiva
de direito regulatorio, varias s3o as questdes que se suscitam na falta de uma
atuagdo concertada entre regulador e regulado.

Desde logo, uma das principais causas que provocam uma regulatory dys-
function nas industrias de rede ¢ a dificuldade que existe em distinguir os
meios e os fins a atingir mediante a estratégia regulatéria®**. De facto, ine-
xistindo uma clara distin¢do entre os objetivos que a regulagdo visa alcangar
e os meios utilizados para o conseguir, entdao uma gestao efetiva dos servigos
torna-se praticamente impossivel, ja que o sucesso, as falhas e os acréscimos
de performance nio conseguem ser determinados. Ao nivel da politica de
fixacdo de precos, surgem problemas que nio sao passiveis de ser soluciona-
dos com uma simples fixa¢ao regulamentar (e ex ante) das tarifas a aplicar aos
servicos publicos. Importa, pois, compreender quais as finalidades a alcangar
com uma intervengao regulatéria e de que modo essas finalidades podem ser
conseguidas: se mediante uma imposigao regulamentar, se através de meca-
nismos de atuagdo concertada entre regulador e regulado.

Para além disso, outro grande obstaculo que se coloca ao nivel da regu-
lagao das utilities ¢ que as entidades reguladoras se assumem como passive
agencies: incapazes de distinguir entre os fins ultimos que a sociedade visa
atingir e os meios a utilizar, as entidades reguladoras nao sao capazes de dar
resposta a evolugdo dos mercados e de alterar os meios de atuagao através de
processos relativamente simples para alcangar de forma mais eficaz os obje-
tivos propostos®*.

Por fim, uma estratégia regulatéria estatica, ou seja, que nio se apresente
dinimica, nio ¢ passivel de fluir com as engrenagens destes mercados. Com
efeito, estes sao mercados que funcionam mediante um fluxo continuo de
trocas reciprocas entre compradores e vendedores, e uma estratégia regula-

de liberdade decisdria na escolha dos meios formais de decisdo e, por arrastamento, na configuragdo dos
respetivos poderes”.

22+ PEDERSEN, William, Contracting with the regulated for better regulations, Administrative
Law Review, vol. 53,n.2 4, 2001, p. 1068. Como explica o autor, sem uma clara distin¢io entre
fins e meios, e sem uma definicdo de prioridades de fins, uma gestéo e regulagio efetiva dos
servigos torna-se praticamente impossivel, “ jd que nem os sucessos, nem as falhas nem os aumentos
de produtividade podem ser quantificados”.

225 Ibidem, p.1069.
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téria satisfatéria depende igualmente de uma atuagio reciproca e continua
entre reguladores (que emitem regras desenhadas para alcangar determina-
dos objetivos) e regulados (que devem agir em cumprimento dessas regras).
Sendo a entidade reguladora incapaz de se ajustar a conduta dos entes regu-
lados, entdo esta incapacidade de resposta resultard num desencorajamento,
para as entidades reguladas, de oferecerem novas formas de alcangar os bene-
ficios sociais esperados®°.

Do nosso ponto de vista, estas falhas podem ser ultrapassadas mediante a
adogdo de mecanismos de reforma, também designados por regulatory reform
contracts. Estes sdo contratos que permitem transferir para o processo regu-
latério a possibilidade de aplicacio de incentivos estruturais para tornar os
meios mais eficientes e de ir reajustando, de um modo continuo, os fins e os
meios que os mercados competitivos devem assegurar aos entes que operam
nesse mercado®”.

Estes contratos regulato’rios, tal como considera a doutrina norte-americana,
permitem a criagdo de um novo estatuto que autoriza as autoridades regula-
doras a aceitar ofertas dos regulados de forma a alcancar objetivos regulaté-
rios distintos daqueles que tinham sido estipulados na legisla¢ao em vigor,
desde que dai resultassem os mesmos beneficios sociais***-**. Este novo esta-
tuto deve, pois, especificar quais os aspetos sujeitos a contratualizagio, sujei-

226 Ibidem, p.1070.

277 Neste sentido, vide PEDERSEN, William, cit., p. 1069. Esta estratégia ¢ igualmente de-
signada por “discretionary regulation” ou regulacio discricionaria, utilizada no direito norte-
-americano e no direito britinico ao nivel da cost-of-service regulation e price-cap regulation,
respetivamente. Como escreve José GOMEZ-IBANEZ (cit., p. 30 e ss), a regulagdo discricio-
naria tem como principal vantagem a flexibilidade e capacidade de adaptagdo a circunstéincias
contratuais imprevisiveis. Ao contrdrio da regulacdo por contrato lato sensu, uma aproximagao
discriciondria permite que o regulador se va adaptando 4 vida do contrato, sem ter necessi-
dade de prever antecipadamente todas as circunstincias que possam afetar os investimentos
inicialmente previstos.

28 E de notar, contudo, que esta regulagio por contrato (em sentido estrito, na nossa acegio)
nio se confunde com a regulagio administrativa negociada. Nesta tltima situagdo, e como
explica Pedro Costa GONGALVES (Reflexdes sobre o Estado Regulador..., p. 131), “processam-se
formas de didlogo regulatdrio e de conversagoes regulatdrias, num contexto marcado pelo consenso, pela
tolerdncia e por formas de negociagdo da regulagio, que todavia ndo se formalizam em contratos”.

22 Esta nossa no¢io de contrato regulatdrio vai ao encontro da no¢io norte-americana, en-
quanto mecanismo de flexibiliza¢do da estratégia regulatdria, aproximando-se das nossas
convengdes de pre¢os, como veremos infra.
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tar os contratos regulatdrios a discussao publica e a revisdo judicial limitada®*.
Concordando com William Pedersen, “qualquer contrato que cumpra estas con-
digoes € perfeitamente vdlido” *.

1.2. O Contrato Regulatério no Setor da Agua

Transpondo esta solugio para o setor da 4gua, e com o objetivo de fazer face
aos principais problemas que surgem mediante a interven¢ao da ERSAR ao
nivel da politica tarifiria nos sistemas municipais sujeitos a gestdo conces-
sionada, vejamos entdo quais os contornos que assumiria uma atuagio con-
certada entre regulador e regulado.

Como analisamos supra, os moldes em que atualmente a entidade regu-
ladora intervém na fixacdo das tarifas do servigo de dgua apresenta diversas
fragilidades. Por um lado, o fortalecimento dos poderes ao nivel da regula-
¢do econémica e da fixacao de tarifas ndo se ajusta ao principio da autonomia
local, j4 que se pode considerar que passa a existir uma tutela substitutiva da
ERSAR sobre os municipios; por outro lado, a fixacdo dos pregos ¢ feita con-
soante o estipulado no contrato de concessao, apenas sujeita a verificagio do
cumprimento do regulamento tarifario pela entidade reguladora; e, por fim,
a gestdo dos contratos de concessdo exige a presenga cada vez mais ativa da
entidade reguladora, sobretudo ao nivel da preparagio dos processos de con-
curso e da alocagdo do risco financeiro dos contratos.

Propomos, assim, o contrato regulatdrio no dominio tarifirio como uma
possivel solugao para fazer face aquelas dificuldades. Este contrato teria de
ser compatibilizado, por um lado, com o regulamento tarifario aprovado pela
entidade reguladora, e, por outro lado, com as regras de adjudicagio do con-

20 Como explica Luis Guilherme CATARINO (O Novo Regime da Administragio Independente:
Quis custodiet ipsos custodes?, in Estudos Instituto dos Valores Mobilidrios, 2012, p. 10), é certo que a
independéncia e a discricionariedade de acdo e de decisdo das entidades reguladoras sao de
cariz técnico e nio politico; no entanto, sio essenciais nao sé os tradicionais mecanismos de
controlo judicial como igualmente a vigilincia politica. A nova administra¢io independente
de garantia ndo pode fugir a légica da responsabilidade politica e legitimidade democratica,
s6 assim se evitando alguns dos perigos e abusos associados aos instrumentos regulatérios,
como veremos infra.

L Cit.,, p. 1071,
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trato de concessao, atualmente consagradas no CCP e no DL n.? 194/2009,
de 20 de agosto.

Passemos a expor a nossa solugio, baseada no modelo chileno de regula-
¢do do servigo de dgua.

i) Numa primeira fase, equivalente a fase de adjudicacio do contrato de
concessao, o regime tarifirio continuaria a ser considerado fator rele-
vante para a atribui¢do do concurso publico. Seriam fixadas as tarifas
do primeiro ano de exploracio, em obediéncia ao disposto no regula-
mento tarifirio da ERSAR para os servigos de dguas, que resultariam
da proposta vencedora no ambito do procedimento de contratagio
publica para atribuicdo da concessio.

ii) Decorrido o primeiro ano da concessao, seria celebrado um contrato
regulatdrio entre esta entidade reguladora e as entidades gestoras,
ouvido o municipio, com o objetivo de fixar o regime tarifario para os
5 anos seguintes.

iif) A partir desse momento, e de 5 em 5 anos**?, o contrato seria revisto
e seriam estabelecidas novas tarifas resultantes de estudos realizados
quer pela entidade concessionaria quer pela entidade reguladora. Estes
estudos deveriam ter uma base uma empresa modelo, desenhada de
modo a alcancar a prestagdo mais eficiente do servigo.

Nestes termos, a competéncia da ERSAR deixaria de se limitar a emitir
parecer sobre as atualizagdes tarifdrias a realizar nos termos previstos no
contrato de concessdo, bem como sobre as revisoes das trajetorias tarifarias.
A tarifa do servigo apurar-se-ia por consenso, ouvida a entidade reguladora,
a entidade regulada e o municipio responsavel pelo servico. A implementa-
¢ao destes contratos implica a introdugéo de alguma flexibiliza¢ao no modelo
vigente, sendo certo que a ERSAR teria uma maior capacidade para apoiar as
entidades gestoras nesta evolugao para um sistema tarifdrio mais racional®**.

2 No entanto, havendo acordo entre a autoridade reguladora e a concessionaria, seria

possivel fazer uma revisdo extraordinaria da tarifa antes do fim deste periodo.

2% No que toca a aplicagdo das tarifas sociais, a sua aplica¢do continuaria a ser feita pelas
autarquias, com um teto méximo de desconto, sendo aplicadas apenas a utilizadores que es-
tejam a receber complemento solidario para idosos, rendimento social de insergao, subsidio
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Também ao nivel da gestdo delegada de um servigo de dgua de titularidade
estatal, o regime de precos aplicavel a venda de dgua pela EPAL, “consiste na
fixagdo de tarifas respeitantes ao pagamento de uma parte fixa, denominada «quota de
servigo», e de uma partevaridvel, que depende dos volumes de dgua abastecidos, bem como
dos respetivos principios de aplicagdo, através de convengio a acordar entre o Estado,
representado pela Direcgio-Geral de Concorréncia e Pregos,ea EPAL, S.A” (art. 10.2,
n.21do DL 230/91, de 21 de junho). Esta convengao de pregos, que se asseme-
lha ao contrato regulatdrio por nés proposto, “deverd obedecer ao regime de pregos
e a qualificagdo dos consumidores da EPAL, S.A., a estabelecer por portaria conjunta
dos Ministros do Comércio e Turismo e do Ambiente e Recursos Naturais” (art. 10.2,
n.2 2) e “vigorard pelo periodo que nela for acordado, podendo vir a ser denunciada por
qualquer das partes, com uma antecedéncia minima de 45 dias” (art. 11.2, n.2 2)%4,

Este mecanismo ja foi também utilizado entre nés no mercado das teleco-
municagdes, em que o regime de precos das prestagoes do servigo universal era
definido por meio de uma convengao celebrada entre a Autoridade da Concor-
réncia, o ICP - ANACOM e o prestador ou prestadores do servi¢o universal.

Estas convengdes eram celebradas ao abrigo do art. 11.° do DL n.? 458/99,
de 5 de novembro, onde se definia o 4mbito do servigo universal de teleco-
municagdes e estabelecia os respetivos regimes de fixacdo de precos e de
financiamento. Este diploma foi entretanto revogado pela Lei n.? 5/2004, de
10 de fevereiro — Lei das Comunicagdes Electronicas, com as recentes alte-
ragoes da Lei n.? 82-B/2014, de 31 de dezembro, que aprovou o or¢amento do
Estado para 2015. Neste tltimo diploma passou a prever-se, no seu art. 93.%,
que “compete a ARN zelar por que seja garantida a acessibilidade dos pregos das pres-
tagoes do servigo universal, tendo em conta em especial os pregos nacionais no consu-
midor e o rendimento nacional” (0.2 1) e que a “ARN deve acompanhar a evolugdo

social de desemprego, pensio social de invalidez ou familias no primeiro escaldo do Abono
Familia, tal como resulta do art. 22.% do atual regulamento tarifario para os servigos de ges-
tao de residuos urbanos. Nos termos do n.2 5 deste preceito, “o impacto financeiro decorrente da
aplicagdo dos tarifdrios sociais é preferencialmente assumido pela entidade titular, através de um subsidio
correspondente & diferenga entre o valor da faturagdo que resultaria da aplicagio do tarifdrio base e o
resultante da aplicagio do tarifdrio social”.

2% Nos termos dos n.% 3 e 4 deste art. 11.%, “em caso de demiincia da convengdo por qualquer das
partes, continuardo em vigor os pregos dela resultantes até nova convengdo ser acordada e 0s novos pregos
entrarem em vigor”, devendo ainda “ser dado relevo especial & divulgagio dos pregos convencionados,
nos termos a determinar na convengdo”.
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dos pregos cobrados pelas vdrias prestagoes identificadas no art. 875, disponibilizados
pelas entidades designadas para a prestagio do servigo universal ou pela generalidade
das empresas, quando tal designagdo ndo tenha ocorrido” (n.° 2). Assim, e conforme
consta do n.® 3 do mesmo preceito, para efeitos do disposto non. 1, “a ARN
deve avaliar e decidir sobre os meios mais adequados a garantia da acessibilidade dos
pregos, podendo determinar: (...) b) aimposicio de limites mdximos de precos e a
aplicagdo de tarifas comuns, incluindo o nivelamento geografico dos pregos,
em todo o territorio”. Para além disso, a “ARN pode, a qualquer tempo, determi-
nar a alteragio ou a eliminagdo das condigoes praticadas pelos prestadores de servigo
universal” (n.25).

Substitui-se, assim, a consagracao legal das convengdes de pregos, tal como

se encontravam previstas no DL n.2 458/99, de 5 de novembro®*

, pela possibi-
lidade de determinagio unilateral, por parte da ANACOM, de limites méxi-

mos de precos e a aplicac¢io de tarifas comuns.

1.3. O Contrato Regulatdrio como Solugio ao Nivel do Direito Comparado

Como dissemos, o modelo apresentado baseia-se naquele existente no ser-
vico de 4gua no Chile, que se rege pelo Decreto con Fuerza de Ley n.* 70/88, e
pelo Reglamento Ley de Tarifas n.* 453/89. O ente regulador e fiscalizador ¢
designado por Superintendencia de Servicios Sanitarios, entidade descentralizada
dotada de personalidade juridica e patriménio proprio.

O modelo regulatério chileno enfatiza dois aspetos cruciais para intro-
duzir uma racionalidade econémica no funcionamento do setor: o regime
dos pregos, por um lado, e o regime de concessoes por outro**¢. O processo

25 Oart. 11.2 determinava, no seu n.* 1, que “o regime de pregos das prestagdes do servigo universal

de telecomunicagdes ¢ estabelecido através de convengdo a celebrar entre a administragdo central, repre-
sentada pela Direc¢do-Geral de Comércio e Concorréncia, 0 ICP e o prestador ou prestadores de servigo
universal”. Esta convencao pode “estabelecer um sistema de pregos mdximos ou de ponderagdo geogrdfica
ou outros semelhantes, especificando os critérios para aplicagdo don.® 3 do art. 10.°” (n.° 2) e entra em
vigor “no dia seguinte ao da sua ratificagdo pelos ministros responsdveis e vigora pelo periodo de tempo que
nela for acordado” (n.° 3). Nos termos do n.2 4, “o ICP promove a publicagdo da convengdo de pregos”.
236 No Chile, o primeiro diploma relativo as concessdes foi aprovado em 1991, estabelecen-
do o quadro legal para a participacio privada ao nivel dos servigos ptblicos. Todo o sistema
de concessoes ¢ supervisionado pelo Ministro das Obras Publicas, que apresenta projetos,
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de negociagdo inicia-se com a apresentagio, por parte da SISS, das bases de
referéncia sobre as quais se realizardo os estudos relativos a empresa modelo,
que deverio estar concluidas 12 meses antes do final do periodo tarifério.
De seguida, a empresa tem 60 dias para efetuar observagoes sobre estas bases
e a SISS deve responder dentro de 45 dias a estas observagdes e publicar as
bases definitivas deste estudo.

Utilizando as mesmas bases, tanto o SISS como a empresa gestora deve
realizar um estudo, que trocam entre si decorridos 8 meses desde o inicio
do processo. Sao dados 15 dias para negociar quaisquer diferencas entre os
estudos e, caso ndo se chegue a acordo, ¢ convocado um Comité de Peritos.
Ao Comité, composto por trés membros (um escolhido pelo SISS, outro pela
empresa e um terceiro por acordo das duas) ¢ dado um prazo de um més para
decidir sobre as discrepancias entre os dois estudos. O processo de revi-
sdo tarifdria termina decorridos 11 meses desde o seu inicio, com a decisdo
do Comité de Peritos, que sera definitiva, salvo por razdes administrativas.
Antes de finalizar o periodo tarifario de cinco anos, o Ministério da Econo-
mia deve formalizar as tarifas aplicaveis para o periodo seguinte**.

Assim, e tal como ¢ apresentado por Andrés Goméz-Lobo, o sistema de
revisao de tarifas no Chile apresenta varias virtudes: destaca-se a rapidez com
que se resolvem conflitos entre o regulador e a empresa regulada, mediante
um sistema extrajudicial alternativo e rdpido. Para além disso, este é um sis-
tema que coloca o regulador e o concessiondrio numa posigao simétrica no
momento de fixagao de tarifas, gerando uma maior confianga para os investido-

res privados de que os pregos ndo serdo fixados a niveis demasiado baixos***.

controla o processo de licitagdo e coordena a sua construcio e funcionamento. As primeiras
concessoes foram adjudicadas em 1993 e a infraestrutura da primeira PPP foi concluida em
1995. Sobre o sucesso das PPP no Chile, vide HILL, Andrew, Foreign Infrastructure Investment
in Chile: The Success of Public-Private Partnerships through Concessions Contracts, in NwJILB,
vol. 32,n.21, 2011, p. 166 e ss.

%7 O Comité de Peritos ndo pode estabelecer um pardmetro alternativo entre as duas
posig¢des, deve decidir em favor de um dos dois estudos para cada um dos pontos em que
existem diferencas.

28 Sobre o processo de revisdo tarifaria chileno, ¢f- GOMEZ-LOBO, Andrés, La Regulacion
y privatizacion del Sector de Agua Potable y Saneamiento en Chile, Universidad de Chile.

29 Ibidem. Entre as possiveis criticas ao sistema chileno, ¢ de destacar a assimetria de in-
formagdo entre concessiondrio e regulador e a consequente dificuldade em desenhar uma
“empresa modelo”.
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O objetivo serd, portanto, incluir um terceiro imparcial que seja capaz
de fazer ajustamentos ao preco do servigo prestado face a alteragdes na per-
formance das entidades privadas e nos custos reais de prestagao do servigo.
Em Franca a solugio passou por criar uma jurisdigdo separada de tribunais
administrativos com poderes para impor retrospetivamente ajustamentos de
precos. Ja nos EUA, foi atribuido um poder de revisao judicial dos pregos nos

contratos com o Estado®!.

2. Aplicagdo Pritica da Solugao Proposta

Finalmente, veremos qual a aplicagdo pratica da solu¢ao por nds proposta:
do ponto de vista do reforgo de legitimidade de intervengdo da ERSAR, da
escolha do contraente privado e ainda na manuten¢io do contrato e reposi-
¢ao do seu equilibrio financeiro.

2.1. Refor¢o da Legitimidade e Abertura a Consensualidade

A questdo da legitimidade democratica coloca-se, sobretudo, ao nivel da atua-
¢do das entidades reguladoras. Nos primeiros capitulos desta Parte II tivemos
oportunidade de compreender o tipo de relagao que ¢ estabelecida entre a
ERSAR e o concedente e concessionario do servigo publico de abastecimento
de 4gua e o modo de funcionamento desta entidade bem como o reforgo con-
tinuo das suas competéncias regulatérias, nomeadamente ao nivel da emissao
de regulamentos tariférios.

Ora, como explica Tony Prosser, os reguladores dos setores das utilities
assumem uma variedade de fungdes que nio se podem reduzir a uma tnica

242

légica, econémica ou de outro tipo**?. Torna-se mister proceder a andlise

pluralista deste tipo de regulacio, que reflita a variedade de racionalidades

240 Sobre as virtudes deste modelo, vide OCDE, Managing Water for All: an OCDE perspective
on pricing and financing, 2009, p. 116.

21 COLLINS, Hugh, Regulating Contracts..., p. 310.

2 Cit., p. 199 e 200.
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subjacentes, e que permita compreender de que modo lhes é atribuida a sua
legitimidade de atuacio.

O servigo de abastecimento de 4gua nos sistemas em baixa, como vimos,
assume natureza eminentemente local: ainda que estas atividades, por razoes
de interesse nacional, tenham passado a ser partilhadas (partilha imposta)
com o Estado, o que ¢ certo ¢ que a intervengio estatal, motivada por razoes
de interesse nacional, apenas pode incidir sobre os sistemas em alta, conti-
nuando a gestdo dos sistemas em baixa a ser garantida pelos municipios. Nes-
tes termos, torna-se necessario aferir se, sendo esta uma tarefa municipal que
admite a concessdo a privados, ndo deveria o legislador abster-se de tomar
certas op¢des, nomeadamente ao nivel da regulacao econdmica®*.

E certo que as autarquias locais nio podem ficar sujeitas a poderes de
intervengdo que as coloquem em posi¢ao infra-ordenada em relacdo a um
6rgao administrativo central, devendo esta relagao tutelar ser estruturada
de modo a evitar aquilo que, em abstrato, o conceito de tutela parece suge-
rir: a “menorizagdo da entidade tutelada”***. Nao obstante, e considerando as
exigéncias de prossecugio de interesses publicos cada vez mais complexos,
que determinam decisdes cujas consequéncias estdo longe de se confinar aos
limites da area de jurisdi¢do de uma autarquia, a intervencgio estadual nao
pode ser considerada como exclusivamente associada a uma atuagio inves-
tigativa, de inspegdo sobre atuagoes passadas do ente controlado. Concor-
damos, assim, com Pedro Costa Gongalves quando afirma que as rela¢oes
entre as administragdes estadual e autarquica devem ser estabelecidas num
ambiente de cooperacio, colaboracio intersubjetiva e de coordenacio de
interesses**.

Nestes moldes, o facto de a ERSAR, enquanto entidade administrativa
independente, nao poder ser tida como uma entidade que atua ao abrigo de
uma legitimidade democraticamente atribuida, seria facilmente ultrapassado
se se assegurasse que fossem tomados em consideragdo o maior nimero de

23 Nos mesmos moldes, Pedro Costa GONGCALVES e Rodrigo Esteves de OLIVEIRA (As
Concessoes Municipais de Distribui¢do de Eletricidade, Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 37)
colocam a questdo para os servigos municipais de distribuicio de eletricidade.

24 Utilizando a expressio de Pedro Costa GONCALVES, O Novo Regime Juridico da Tutela...,
p-11.

5 Ibidem, p. 12.
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pontos de vista possiveis nos procedimentos de tomada de decisoes**¢. Para

além de apresentarem vantagens ao nivel do grau de especializagio e das com-

peténcias técnicas, que sio fonte da sua autoridade®”, as entidades regulado-

ras independentes assumem-se ainda capazes de desenvolver os seus proprios
procedimentos de tomada de decisdo, considerando a informagao disponivel,
e permitindo a participacio de todos os interessados.

Assim, e perfilhando a posi¢do de Vieira de Andrade, e conforme vimos
supra, se em causa estiverem interesses especificos das comunidades locais, o
legislador deve, sempre que possivel, cometer as autarquias poderes inteiros
para, sob sua propria responsabilidade, intervirem nessa matéria. O municipio
terd, portanto, de ser sempre ouvido: ainda que a lei possa optar, em virtude
de interesses superiores do Estado, por solucdes diversas, devem ser sempre
previstos “mecanismos de co-decisdo, de participagio ou, no minimo, de consulta dos
drgdos representativos dessas comunidades”**-°.

Propomos, desta forma, uma nogao de active agency, no dominio de contra-
tos relacionais, com legitimidade de atuagio, e que terd a sua disposigao ins-
trumentos de auto-regulagio e auto-vinculagio adequados para colocar em

246 PROSSER, Tony, cit., p. 200.
27 Como explica Frank VIBERT (The rise of the unelected: democracy and the new separation of
powers, Cambridge: Cambridge University Press, 2007, p. 47), “another way of viewing the issue
of confidence is to see it as related to the fact that democratic societies need more than one type of basis
for taking decisions that are based on competence. Competence, however, suggests decisions based on the
type of technical expertise required in knowing how to do something (...). Unelected bodies indeed need
to be competent in what they do.”
28 “From the perspective of the unelected bodies themselves, the best possible information is needed
on which to base their policies or their actions may be challenged as unreasonable”. Neste sentido,
VIBERT, Frank, cit., p. 31.
249 Distribuigdo pelos Municipios da energia..., p. 21.
Este mesmo raciocinio sera transponivel para os modelos de gestdo direta e gestdo dele-
gada do servigo. Da nossa perspetiva, o poder de intervengao contratual conferido 8 ERSAR
nos moldes que aqui expomos ndo ¢ defensavel apenas no modelo de gestao concessionada:

250

sobretudo ao nivel da gestao delegada, devem ser admitidos estes contratos regulatdrios, ainda
que devidamente adaptados as circunstancias. Na gestdo direta, e ainda que nio fosse cele-
brado contrato sobre o dominio tarifirio entre o municipio e a entidade reguladora, deveria,
do mesmo modo, ser repensada e reforgada a intervencdo na ERSAR na fixacdo das tarifas
do servigo prestado. Por fugir ao 4mbito da nossa investigacio, esta questdo ndo serd aqui
discutida.
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pratica uma politica de desenvolvimento econdmico sustentével®'. Conforme
expde Hugh Collins, “other regulatory techniques, such as the imposition of broad
standards or the elaboration of detailed default rules, may better serve such purposes as
enhancing trust and co-operation between parties to a contract. The research agenda
of implicit dimensions of contracts demands an examination of the range of available
regulatory techniques in order to determine which method is likely to prove the most
effective and efficient in the pursuit of the goals behind the law”>>.

2.2. A Escolha do Contraente Privado e o Procedimento Concursal

2.2.1. O Contrato de Concessao nas Diretivas Europeias de Contratagio
Publica

Até a aprovagdo da Diretiva 2014/23/UE, relativa 4 adjudicacio de contratos
de concessao, segundo a jurisprudéncia do TJUE e orientagdo da Comissao, a
outorga da concessao de servigos publicos nao tinha que obedecer a um pré-
-procedimento tipico, exigindo-se apenas o respeito pelos principios gerais
de direito comunitario®3. As entidades adjudicantes nacionais gozavam de
ampla margem de discricionariedade, sendo que a livre escolha do concessio-
nario assentava numa ideia de intuito personae. Na medida em que a concessio
de uma atividade publica representava uma transferéncia de competéncias
da Administragdo para um privado, o concessionario deveria ser uma pessoa

#1 - Nas palavras de Eleanor FISHER (The Power of Purchase: Addressing Sustainability through
Public Procurement, in EPPPL, n.° 1, 2013, p. 7), “putting in place public policy and legal frameworks
for sustainable development and utilizing tools for voluntary regulation are important”.

2 Introduction: The Research Agenda of Implicit Dimensions of Contracts..., p. 24.

23 Neste sentido, MAGAS, Fernanda, A Concessdo de Servigo Piiblico e o Cddigo..., p. 405.
Naverdade, e ainda que os Tratados constitutivos das Comunidades Europeias ndo consagras-
sem disposi¢oes especificas sobre contratagdo publica, o certo é que a aplicabilidade neste
dominio do principio da igualdade, da liberdade de circulagdo de mercadorias, do direito
de estabelecimento, da liberdade de prestacio de servigos e das normas da concorréncia,
héa muito haviam sido ji reconhecidas. Cf, a este propésito, MEDEIROS, Rui, A Contrata-
¢do Piblica nos Setores com Regime Especial — Agua, Energia, Transportes e Telecomunicagdes, in La
Contratacidn Piblica en el Horizonte de la Integracidn Europea: V Congreso Luso-Hispano de Profe-
sores de Derecho Administrativo, Madrid: Instituto Nacional de Administracién Publica, 2004,
p-137.
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“merecedora de confianga”, o que significava que fosse ou pudesse ser escolhido
por ajuste direto™*.

Assim, e ao nivel do direito da UE, ndo era imposto qualquer procedimento
para a celebragio de contratos de concessao, como alids esclareciam vérias
comunicagdes interpretativas da Comissiao Europeia®®. No mesmo sentido
decidia o TJUE, no famoso acérdao Teleaustria (P. C-324/98, de 7 de dezem-
bro de 2000), determinando apenas que a celebracio de contratos de con-
cessdo estaria sempre vinculada aos principios dos tratados, nomeadamente
os da igualdade de tratamento, transparéncia, proporcionalidade e nio dis-
criminagdo em razao da nacionalidade. Ainda que os contratos de concessio
de servicos estivessem excluidos do ambito de aplica¢do das diretivas comu-
nitdrias relativas aos contratos publicos, as entidades adjudicantes que os
celebravam estariam, no entanto, “obrigadas a respeitar as regras fundamentais do
Tratado”>>°.

Todavia, rapidamente as fragilidades dos argumentos que suportavam o
principio tradicional da livre escolha do concessiondrio vieram a tona. Com
efeito, ndo sé outros tipos contratuais em que avultava a relacio intuitus
personae foram sendo paulatinamente enquadrados por uma disciplina pré-
-contratual, como a prépria importincia da pessoa do cocontratante e da
respetiva aptidao para o desempenho das tarefas materialmente administra-
tivas parecia exigir competigao entre os candidatos a concessdo, permitindo
“preencher com mais rigor e eficiéncia a generalidade das exigéncias de uma (futura)
relagdo intuitus personae”. Salvo hipéteses excecionais, o ajuste direto passou,
assim, a ser considerado “um modo ilegitimo de proceder & outorga de concessoes de
servigos piiblicos™®: passou a ser duvidosa a legalidade da atribuigdo de con-
cessoes de servigos publicos sem procedimento concursal e, muitas vezes, ope
legis .

»*  DUFAU, Jean, Les Concessions de Service Public, Le Moniteur: Paris, 1979, p. 41.

5 Comunicagdes Interpretativas 2000/C 121/02, 2006/C 179/02 e 2008/C 91/02.

%6 Tal como se retira do texto da decisdo do TJUE no processo Bent Mousten Vestergaard,
de 3 de dezembro de 2001, P. C-59/00.

37 AYALA, Bernardo Diniz, O Método de Escolha do Co-contratante..., p. 15.

28 GONGALVES, Pedro Costa e OLIVEIRA, Rodrigo Esteves de, cit., p. 70.

»9 MEDEIROS, Rui, A Contratagio Piiblica nos Setores..., p. 156.
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Demonstrada a debilidade do entendimento tradicional em que se baseava
a tendéncia para reservar a adjudicacio de concessdes a nacionais, a legisla-
¢do de alguns Estados-Membros comegou a reconhecer que a adjudicagdo
de concessoes podia e devia fazer-se em competi¢ao®®. Foi precisamente o
que sucedeu entre nés, com a norma contida no art. 183.2 do CPA, que pas-
sou a exigir que os contratos administrativos fossem precedidos de concurso
publico. No entanto, esta exigéncia a