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W O Gabinete de Sua Exéezli“encia o0 Ministro da Justica remeteu a este Conselho,

para emissdo de parecer, nos termos do artigo 272 do Estatuto do Ministério

Publico, o anteprojecto de Proposta de Lei de Politica Criminal para o biénio

2009-2011.
E quanto se passa a fazer-

I - Preliminares
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Este pedido de intervencdo inscreve-se num processo legislativo em que o
Conselho Superior do Ministério Piblico foi j& chamado a facultar contributos
para a elaboracio do anteprojecto sobre o qual agora se pronuncia.

Insistird, por isso, na manuten¢do de algumas das propostas que entio
formulou, num quadro de coeréncia entre as duas intervencdes.

I- Estrutu'ra e ambito material

O anteprojecto ora apresentado mantém, no essencial, a estrutura da lei em
vigor, numa légica de continuidade compreensivel, face ao escasso tempo de

vida da experiéncia.

Tende, no entanto, para a expansdo do contetido normativo da Lei anterior,
desde logo pelo aditamento o aditamento de novos crimes e/ou segmentos

criminais, ao elenco de prioridades.

Assim e em matéria de prioridades de prevencdo, sdo acrescentadas as

seguintes espécies:

1. As ofensas 2 integridade fisica contra agentes das forcas e servigcos de

seguranca;

2. As ofensas 3 integridade fisica praticadas em instalacées de tribunais;



3. Os roubos em estabelecimento, de veiculo ou em veiculo, de coisa

transportada por passageiro de transporte publico ou em espaco
escolar;

4. Adetencdo de arma proibida;
O exercicio ilegal da actividade de seguranca privada;

6. A criminalidade contra o sistema financeiro e 0 mercado dos valores
mobiliarios.

v

Em razdo dos meios utilizados, passam ainda a ser de prevencao prioritaria os
crimes executados:

1. Com violéncia, ameaca grave de violéncia ou recurso 3 armas;

2. Com elevado grau de mobilidade, elevada especialidade técnica ou
dimensdo transnacional ou internacional;

3. De forma organizada ou grupal, com habitualidade.

Em matéria de prioridades de investigagdo, sdo aditados os seguintes
segmentos criminais:

1. As ofensas a integridade fisica contra agentes das forgas e servicos
de seguranca e contra magistrados, no exercicio de fungbes ou
por causa delas;

2. A mediagdo de armas;

3. O casamento de conveniéncia;

4. O exercicio ilicito da actividade de seguranga privada.

Em razdo dos meios utilizados, passam ainda a ser de investigacdo
prioritdria os crimes executados,

4. Com violéncia, ameaca grave de violéncia Ou recurso a armas;

5. Com elevado grau de mobilidade, elevada especialidade técnica ou
dimens&o transnacional ou internacional;

6. De forma organizada ou grupal, com habitualidade.

O Conselho Superior do Ministério Publico assinala que, com o actual modelo,
em que ndo hd uma definigio de prioridades baseada exclusivamente em
estudos criminolégicos reveladores de tendéncias, mas um elencar dos tipos
mais graves do Cddigo Penal e da legislagdo avulsa, o sucessivo aditamento de
novos tipos ou realidades criminais, sem uma reavaliacdo da justificacdo da
manutencdo de todo o elenco anterior, conduzira rapidamente a uma situagdo
em que, por tudo ser prioritdrio, se esvaziara o sentido util da definicdo de



prioridades. Constituiria, alids, um exercicio elucidativo a determinac3o da
percentagem de crimes de investigacio prioritaria, por referéncia ao universo
da criminalidade participada no ano de 2008.
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As referéncias a criminalidade grupal, organizada, com caracteristicas de
mobilidade e dispersio territorial, coincidem com as preocupacdes expressas
pelo CSMP e transmitidas ao Governo, em resposta ao pedido de contributos
para a elaboragdo da Proposta de Lei.

i1l - NOVOS CONTEUDOS

Por referéncia ao diploma em vigor, o anteprojecto integra um conjunto de
novos contetidos, centrados essencialmente nas areas da prevencgio e da
execucdo das penas. Introduz igualmente matéria de processo penal.

PREVENCAO CRIMINAL

Em matéria de prevengdo criminal a Lei acolhe programas e acg¢des especificos
de prevencdo, em alguns casos previstos ja noutros diplomas.

Prevé-se o desenvolvimento de programas de policiamento de proximidade e
de programas especiais de policia, destinados a prevenir a criminalidade em
contextos ou grupos sociais que a Lei elege como merecedores de protecgdo,
especial, designadamente:

1. Asescolas;

2. Os Tribunais e os Servigos do Ministério Publico;
3. O ambiente doméstico;

4. Osidosos.

Paralelamente, enxerta-se a previsdo das operagdes especiais de prevencio, ja
reguladas na Lei das Armas, especificando-se que o Ministério Publico as
acompanhard, sempre que necessario.

Prevé-se também um policiamento reforcado, com recurso aos corpos especiais
de policia e as operagdes especiais de prevencao relativas as armas em “zonas
problematicas”.



Este Conselho entende que o acompanhamento a fazer pelo Ministério Publico
se deve conter no quadro j& definido pela Lei das Armas em vigor (artigo 109.¢,
n.2 3). Por outro lado, alerta para a designagdo “zonas problematicas”, que
considera um conceito difuso, indefinido e com vocagdo estigmatizante. A nio
densifica¢do ou concretiza¢do suficiente desse conceito parece n3o conviver
adequadamente com os principios constitucionais da legalidade, da necessidade
e da proibicdo do excesso em matéria de restricdo de direitos, liberdades e
garantias dos cidaddos. Idéntica nota se deixa em relagdo ao conceito de
“ac¢Bes regulares de policiamento reforcado”.

EXECUCAO DE PENAS

Em matéria de execucdo de penas estabelece-se no anteprojecto a previsdo do
desenvolvimento, pelos servigos prisionais, de programas especificos para:

1. Aprevengdo e controlo da agressividade e da violéncia;
2. Aprevengdo e controlo da violéncia de género e da violéncia doméstica;

3. A prevengdo da criminalidade contra a liberdade e a autodeterminaggdo
sexual;

4. A prevencdo da reincidéncia para reclusos condenados por crimes contra
a seguranga nas comunicagdes;

5. A promogdo da empregabilidade.

O desenvolvimento e execugdo dos programas previstos nos pontos 1 a3 ¢
importante, em termos de prevengio especial, tem caracter inovador e deve ser
saudado no quadro do esforgo que tem de ser desenvolvido com vista ao
controlo da violéncia criminal e de propensédes recidivistas em comportamentos
perigosos. Ja a promogdo da empregabilidade parece constituir mera inovagdo
terminolégica por referéncia a uma realidade antiga: o trabalho e a formagdo
profissional dos reclusos.

Ainda em matéria de execugdo de penas, estabelece-se agora uma orientacdo
para o Ministério Publico: Determina-se que, tratando-se de estrangeiro
condenado em pena de prisdo e pena acesséria de expulsdo, o Ministério
Publico no Tribunal de Execucdo de Penas promova a antecipacdo da execugdo
da pena acessdria de expulsdo, em substituigdo da liberdade condicional, logo
que estejam preenchidos os pressupostos desta e que, em caso de
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indeferimento da antecipagdo, promova a execucdo da pena de expulsio logo
que estejam cumpridos dois tercos da pena de pris3o.

No que se refere 3 execucdo da pena de priso, o n.2 1 do artigo 22.2 do
anteprojecto ndo tem um alcance distinto do do artigo 14.2 do DL 265/79, o
mesmo se podendo dizer do n.2 1 do artigo 24.2, cujo conteddo e alcance nao
difere do do artigo 3.2 daquele diploma. Idéntica situagdo ocorre em matéria de
prisdo preventiva, com a norma gizada para o n.2 2 do artigo 22.2, que
acompanhaadon.22do artigo 215.2 do DL 265/79.

Compreende-se mal esta necessidade de reproduc3o, na Lei de Politica Criminal,
de regimes que vigoram ja na ordem juridica.

No plano dos principios e da metodologia, o anteprojecto retoma um caminho
ensaiado na primeira proposta de Lei — que conheceu, no entanto uma inflexdo
= consistente na emissio de instru¢Bes dirigidas directamente aos magistrados,
sem intermedia¢do do Procurador-Geral da Republica. Esta solugdo foi ja
recusada pelo CSMP com fundamentos Gue mereceram a adesdo do legislador.
O Conselho considera que seria conveniente n3o se verificar um retrocesso
nesta matéria.

DIRECCAO DO INQUERITO E INVESTIGACAQ CRIMINAL

O anteprojecto contempla a previsio de constituicdo, por decisio do
Procurador-Geral da Republica, de equipas mistas, compostas por elementos
dos diversos OPC’S para, sob a direccdo funcional do Ministério Publico,
investigarem crimes violentos e graves, de investigacdo prioritaria, aqui se
compreendendo, em particular, os crimes cometidos de modo reiterado e em
grupo, caracterizando-se por elevado grau de mobilidade, elevada especialidade
técnica, utilizagdo de armas ou caricter altamente organizado, internacional ou
transnacional.

Existe previsdo andloga para a prevencdo do mesmo tipo de criminalidade,
sendo a constituicdo das equipas determinada pelo Secretério-Geral do Sistema
de Seguranga Interna.

No que se refere a investigagdo, correspondera a um modelo que embora fosse
ja praticavel, no actual quadro normativo, fica assim melhor explicitado.



DETENCAO (artigo 21.9)

Foi enxertada no anteprojecto uma norma processual penal que afasta o regime

vigente em matéria de detencdo, quando verificado o perigo de continuag3o da
actividade criminosa.

Trata-se da utilizagdo da Lei de Politica Criminal para minimizar os efeitos de
uma das alteragdes mais criticadas do CPP, por enfraquecer os instrumentos
juridicos de combate aos fenémenos de habitualidade criminosa.

O Conselho Superior do Ministério Publico alerta, todavia, para a circunstancia
de, em matéria de detengdo, passar existir uma proliferagdo de normas com
inscricdo em cinco diplomas distintos: O Cédigo de Processo Penal (artigos 257.2
e 385.2); a lei Orgénica da Policia Judiciaria (artigo 12.2); a Lei de Violéncia
Doméstica (artigo 31.2 da Proposta); a Lei das Armas) artigo 952-A da proposta)
e a Lei de Politica Criminal para o biénio 2009-2011.

MEDIDAS DE COACCAO (artigo 22.2)

A disposicdo do n.2 1 deste artigo parece apontar para a afirmag¢do de um
sentido restritivo, em vésperas de publicagdo de um outro diploma (a Lei das
Armas) que conterd um comando de sentido inverso, admitindo a prisdao
preventiva para qualquer crime a que corresponda pena de prisdo superior a
trés anos, desde que cometido com arma. Um minimo de articulagdo imporia
que aqui se fizesse expressa referéncia, excepcionando, também, os crimes
praticados com armas.

PRIORIDADE NA INSTRUCAOQ E NO JULGAMENTO (artigo 14.2)

Na enunciagdo dos efeitos da atribuicio de prioridade na investigac3o,
estendeu-se a prioridade 3s fases de instrugdo e de julgamento - n.2 7 do artigo
14.2,

Ter-se-a, assim, pretendido dar resposta 3 constatagdo — reiteradamente feita
pelo Ministério Publico - da inutilidade de atribuicdo de prioridade no inquérito,
se ndo houvesse um mecanismo que permitisse garantir a celeridade das fases
subsequentes.
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UNIDADE E SEPARACAO DE PROCESSOS

Aditou-se a previsdo de uma orientacdo no sentido da separag¢do dos processos,
quando a unidade oy apensagdo, pelo elevado nimero de arguidos ou de crimes
ou pela complexidade do processo, possa comprometer a celeridade processual
ou a eficdcia da administracio da Justica ou ainda prejudicar
desproporcionadamente os intervenientes processuais. Al inea c) do artigo 23.2

Trata-se de uma intervencdo excessiva que corresponde a uma orientagdo
estabilizada da hierarquia do Ministério Publico.

AFASTAMENTO DO TERRITORIO NACIONAL

Com esta epigrafe, prevé a disposicio do artigo 11.2 do anteprojecto da
Proposta de Lei que o Servico de Estrangeiros e Fronteiras promova, nos termos
da Lei, a expulsio de cidaddos estrangeiros em relacdo aos quais existam sérias
razdes para crer que cometeram crimes de prevencdo ou investigacdo
prioritdrias ou que tencionam cometer actos dessa natureza em territorio
nacional:

O Conselho Superior do Ministério Pdblico sublinha que a promogdo da
expulsdo e a correspondente decisdo tém de se fundar em factos previamente
tipificados como fundamentadores da expulsdo, no direito nacional dos
estrangeiros. Expulsar alguém pelas intengSes, éxpressas ou presumidas, é uma
hipétese que a lei de entrada permanéncia e expulsdo de estrangeiros do
territério nacional n3o contempla e que se n3o compadece com os principios da
Constituicdo e da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem. A ideia, ou a
formulagdo, n3o é feliz.
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I. O OBJECTO DO PARECER

A Lei-Quadro da Politica Criminal (Lei n° 17/2006, de 23-5, de ora diante
referida como Lei-Quadro) introduziu como novos elementos normativos com
repercussdo no processo penal, as leis sobre politica criminal «que definem objectivos,
prioridades e orientagdes de politica criminal para os biénios»'. No respeito dos termos
da consulta, o presente parecer vai cingir-se A analise juridica da proposta de lei sobre
politica criminal para o biénio 2009-2011, pelo que, nomeadamente, estio subordinadas
a esses pardmetros de andlise as pontuais consideragdes sobre o Procurador-Geral da
Repiiblica como instincia conformadora com o poder de emanar «emitir as directivas,
ordens e instrugdes destinadas a fazer cumprir a lei sobre politica criminal».

A proposta de lei foi tempestiva nos pardmetros definidos pelo art. 7.° da Lei-
Quadro e destina-se a vigorar entre 1 de Setembro de 2009 e 31 de Agosto de 2011°.

Relativamente ao conteiido importa fazer uma destringa analitica entre, por um
lado, opgGes programidticas com enunciagdo de prioridades de politica criminal que se
repercutem na justica penal, e, por outro, aniincios de acgio relativos ao estrito
cumprimento de deveres legais pré-existentes (v.g. arts. 9.° n° 1, 10° e 11°, da
proposta). Naturalmente as consideragdes expendidas ndo vdo incidir na segunda das

vertentes, enquanto matéria da estrita competéncia executiva sem directa repercussdo

politico-legislativa.

" A primeira foi a lei n°® 5172007, de 21-8.
; Art. 13°,n°1, da Lei-quadro da Politica Criminal.
A data fixada na Lei-Quadro é 15-4, apresenta, naturalmente, um cardcter meramente ordenador (a

proposta de lei entrou na Assembleia da Repuiblica no dia 20-4, de acordo com a informagdo existente no
sitio electrénico do Parlamento).
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II. ANALISE DA PROPOSTA DE LEI N.° 262/X

IL.1 Generalidade

A Lei-Quadro da Politica Criminal suscita novas exigéncias de articulagdo
normativa cuja operatividade depende das leis sobre prioridades de politica criminal j&
que aquela se apresenta como uma lei programética4.

A Lei Sobre Politica Criminal para o biénio 2009/2011 no plano juridico-
constitucional tem uma forga similar ao Cédigo de Processo Penal e a Lei-Quadro, mas,
enquanto instrumento de redugcdo da complexidade deve inserir-se numa arquitectura
sem sobreposi¢des. Dispondo a Assembleia da Repiblica de legitimidade para alterar os
trés diplomas referidos, as consideragdes sobre a congruéncia da articulagdo das fontes
normativas em causa nfo se reportam 2 ddvida juridico-constitucional mas ao problema
metodolégico nos planos da legiferagdo e clarificagio do quadro normativo, alids
essencial para a confianga e conhecimento piblico de opgbes transparentes em matéria
de politica criminal.

As coordenadas destacadas vdo repercutir-se na avaliagdo da integragdo da
magistratura  judicial como destinatdrio da lei sobre politica criminal, e,
fundamentalmente, nas condi¢Ses juridico-normativas para o desenvolvimento de
orientagdes sobre pequena criminalidade (em particular da suspensdo proviséria do
processo na fase de inquérito) e gerais sobre politica criminal (caso da separagdo de
processos na fase de inquérito).

A proposta de lei para o biénio 2009/2011 mantém algumas das linhas adoptadas
na lei para o biénio 2007/2009. E, tal como sucedeu com a antecedente lei, suscita
algumas dudvidas na respectiva fundamentagdo, que vdo ser sobretudo avangadas na

andlise na especialidade’.

* Que no plano formal e Juridico-constitucional, ndo tem valor reforgado e se apresenta insusceptivel de
vincular a superveniente actividade normativa parlamentar [cf. D4 Mesquita, «Politica Penal e Reforma
do Ministério Piiblico», RMP, n. 108 (2006), p. 88].

’ De qualquer modo, no anexo constata-se uma concretizagio contida face ao anunciado aquando da
discussdo da Lei-Quadro, altura em que se sublinhou que a polftica extravasa o dmbito da produgdo
legislativa (de acordo com a proposta de lei relativa & Lei-Quadro), pois na fundamentagio da presente

proposta de lei o recorte apresentado para as opgdes centra-se, no essencial, em pardmetros ligados ao
quadro legislativo pré-existente.
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Ressalta na proposta de lei em apreciagio que se manteve a cartografia
conceptual da precedente, de uma forma geral preservaram-se todos os objectivos,
prioridades e orientagGes anteriores (ndo sendo claro se deriva de um juizo implicito
sobre o sucesso ou insucesso da lei para o biénio 2007 / 2009), complementadas por
outras prioridades e orientagdes.

Em termos gerais, importa sublinhar a pré-compreensdo, conformadora do
presente parecer, de que a lei sobre politica criminal para um determinado biénio
constitui uma fonte normativa com efeitos prescritivos que extravasa a restante
produgdo legislativa pelo que ndo deve compreender repeti¢des, ainda que parciais, de
outros instrumentos normativos sem que se acrescente qualquer elemento inovador
relevante. Dai que se entenda que existem algumas reproduges de normativos
constantes de outras leis que, independentemente da sua importincia politico-criminal,
devem ser eliminadas a ndo ser que especificamente exista uma fundamentagio sobre
um elemento concretizador que esteja para além do j4 previsto no normativo pré-
existente — elemento que falta, nomeadamente, nos arts. 9.°, 11.°, 14.°, n.° 2, 19.°, n.% 1
e3,20.°(vd. infrall.2.g) e 21.°,n° 1.

11.2 Especialidade

IL.2.a Objectivos da politica criminal

Tendo-se mantido o art. 1.° da lei precedente, no art. 2.°, relativo a objectivos
especificos revela-se a tendéncia, confirmada em vérios outros passos da proposta de
lei, de manutengdo do anterior clausulado com algumas adigdes.

Na al. b) do art. 2.° introduziu-se uma mengdo perfeitamente justificada aos
imigrantes, enquanto pessoas integradas no elenco das vitimas especialmente
vulnerdveis, e na al. a) passou a indicar-se o crime de auxilio 2 imigragdo ilegal

estribada numa fundamentago tautolégica®.

® Diz-se que «A crescente relevancia do fenémeno do auxilio a imigragdo ilegal justifica a sua mengdo
expressa nos objectivos especificos da politica criminal para o biénio, bem como a sua manutengdo como
crime de prevengdo e de investigagdo prioritdrias». J4 no caso da protecgdo dos imigrantes refere-se que
integram o conjunto de «alvos mais ficeis da criminalidade e justificam o desenvolvimento de programas
de prevengio especificos», 0 que ndo sendo argumentado com base em novas informagtes se infere que
derive de um juizo sobre a incompletude do art. 2.°, al. b) da lei para o biénio 2007-2009. De qualquer
modo, no plano substancial alguns fenémenos criminais e as dificuldades préprias de insergdo, e a
existéncia de particulares situagdes de dependéncia (linguistica, econémica, profissional), além de estudos
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Verificou-se uma pequena alteragdo metodolégica ao passar a indicar-se no
elenco da al. a) do art. 2.° uma nova categoria, «crimes cometidos com armas», que ao
contrdrio das outras do mesmo preceito, nio tem por referéncia quaisquer tipos
criminais. Conceito com fronteiras particularmente difusas (ndo se reporta sequer a
armas proibidas, detidas ilicitamente ou armas de fogo), sem que se mencionem nas
«orientagdes especificas», os outros crimes de «prevengdo prioritdria» ¢ de
«investiga¢do prioritdria» que passaram a ser previstos «tendo em conta os meios
utilizados» (arts. 3.°, n.°2 e 4.°, n.° 2).

Introduziu-se uma nova alinea d) entre os objectivos especificos relativa a
promogao da celeridade processual. Relativamente a este objectivo especifico no plano
juridico-priético, no restante clausulado da proposta, e por comparagdo com a lei para o
biénio 2007/09, mantém-se os termos sobre a celeridade nas orientagbes sobre pequena
criminalidade (arts. 11.°, da Lei para o biénio 2007/09 e 15.° da proposta). A orientagio
nova associada a importancia simbdlica conferida na lei de politica criminal pela al. d)
do art. 2.° dirige-se a separagdo de processos por comprometimento da celeridade
processual ou da eficdcia da administragdo da justica, consagrada na al. ¢) do art. 22.°.
Matéria que pela sua especificidade técnico-juridica e pelas préprias exigéncias de
enquadramento com o C6digo de Processo Penal serd analisada 2 frente (infra §§ I1.2.h
e I11.2).

IL2.b Prioridades de politica criminal: o elenco dos crimes prioritdrios, as
vitimas especialmente indefesas e «os meios dos crimes»

A ja extensa lista da lei para o biénio 2007/09 sobre as prioridades da prevengdo
e de investigagdo foi ampliada (arts. 3.° e 4.°). Matriz que se repercute num esbatimento
da forga das opgdes sobre a prioridade tragadas pela lei sobre politica criminal, jé que,
por natureza, a ideia de prioridade constitui uma condi¢do conformada na relagio como

o universo do que ndo & prioritério’.

empiricos desenvolvidos em paises com imigragio com similitudes com a verificada em Portugal levam a
que se concorde com a necessidade de programas especificos de protecgdo.

"Na fundamentag@o da proposta de lei no se refere o relevo dos crimes nas estatisticas, mas corresponde
a uma parcela mais significativa do que a relativa  percentagem entre os tipos penais. Acentua-se alids
alguma tendéncia para a amélgama que esbate, até no plano metodolégico, a unidade conceptual e os
motivos teleolégicos da destringa entre os arts. relativos 4 investigagdo e & prevengdo. A titulo ilustrativo,
na fundamentagio refere-se a «inclusio do casamento de convenidncia nos crimes de investigagio
prioritdria, dada a importdncia de impedir a utilizagdo deste meio como forma de defraudar a legislagdo
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Além da ampliagio dos tipos prioritdrios introduziu-se uma nova referéncia
desligada da tipicidade que, de acordo com o corpo do n.°s 2 dos arts. 3.° e 4.°, «tem em
conta os meios utilizados». Referéncia aos «meios utilizados» que, contudo, nfo cobre
as respectivas alineas d) e e) cujo critério de prioridade deriva da vitima e das
motivagbes do crime. Metodologia inovadora que, em abstracto, compreende uma via
de defini¢do de prioridades mais préxima da teleologia da Lei-Quadro mas cujo efeito
dindmico se apresenta consideravelmente mitigado pela precedéncia da extensa listagem
de tipos criminais prioritdrios (e na fundamentagdo da proposta de lei afirma-se que
«ndo se visa estabelecer uma hierarquia» num ou noutro sentido).

O art. 6.° corresponde ao art. 7.° da Lei para o biénio 2007/2009 subsistindo
como norma cujo carécter prescritivo é pouco claro. Este preceito no novo diploma, de
qualquer modo, deveria estar interligado com os n°s 2 dos arts. 3.° ¢ 4.° e,
consequentemente, surgir na sequéncia desses preceitos®. No plano teleolégico,
aparentemente, aponta-se para uma prioridade de primeira linha relativamente as
categorias referidas no art. 6.°, o que, mantendo-se a opgdo por um artigo separado.
exigiria outra epigrafe (em vez da referéncia neutra a «meios do crime»), j4 que a norma
enuncia crimes prioritirios cuja «repressdo» «prossegue-se, de modo reforgado».
Terminologia imprecisa que compreende, inclusive, alguma confusio conceptual ao
nivel de elementos centrais na arquitectura juridico-constitucional, por exemplo, a
separagdo funcional entre prevengdo (no sentido empregue no art. 3.°) e repressdo
criminal (para além de alguma incongruéncia na medida em que a investigagdo criminal
€ um instrumento da repressdo penal e nio o inverso)’.

A epigrafe também néo corresponde ao proprio elenco dos crimes prioritdrios
cuja «repressdo» se pretende que seja «prosseguida» de «modo reforgado», j& que nem

sempre critério de selecgdo se cinge aos «meios do crimes:

em matéria de imigragfo e de nacionalidade», objectivo que deveria ser prosseguido através da prioridade
na prevengdo (de molde a evitar esses ilicitos e a sua utilizagio em subsequentes Pprocessos
administrativos) para a prossecugio do fim de evitar o defraudamento da legislagdo em matéria de
gmigragﬁo e nacionalidade (que a repressao criminal mais dificilmente permitird em termos tempestivos).

Problemas agravados pela auséncia, na exposigdo de motivos ou no anexo da proposta de lei, de um
discurso justificador especifico sobre o fim pretendido. Apenas se refere a pretensdo genérica,
essencialmente reportada aos arts. 3.° e 4.° «Nas orientagdes respeitantes ao exercicio da ac¢fo penal pelo
Ministério Piblico e a investigago pelos 6rgios de policia criminal, as prioridades t&ém em conta a
gravidade dos crimes, o seu modo de execugdo, as suas consequéncias, a sua repercussio social € a
relevancia dos bens jurfdicos postos em causa.

« Na prevengdo e investigagio dos crimes referidos nos artigos 3.° e 4.° prossegue-se, de modo
reforgado, a repressdo [...]».
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A al. a) compreende uma dimensdo de actos imprecisa e que pode compreender
fundamentalmente o efeito e ndo o meio;

A al. b) retorna a conceitos tipicos da lei penal (politico-criminalmente
importantes mas cuja mengdo neste preceito se apresenta incongruente em face da
suposta precisdo criminolégica aqui intentada relativa aos meios do crime e nio aos
crimes tipificados);

A al. ¢) corresponde a uma atengdo bem recortada em fun¢do dos meios, sendo
coerente o alargamento adoptado na proposta de lei'®.

Na al. d) aponta-se para uma ideia errada e simplista incompativel com um texto
legislativo de uma ordem juridica que, até por forga das obriga¢des internacionais do
Estado portugués, j4 compreende alguma densificagdo conceptual e discriminagdes
analiticas sobre sistemas informadticos e cibercriminalidade. Com efeito, dos termos
empregues na proposta de lei (e na lei para o biénio 2007/09) resulta, eventualmente por
lapso gramatical, o sentido de que «a informdtica e a Internet» sdo «meios
especialmente complexos», para efeitos da respectiva «repressdo» ser «prosseguida»
«de modo refor¢ado». Acontece que «a informdtica e a Internet» constituem
fundamentalmente ferramentas utilizadas de uma forma simples, cujo manuseio, mesmo
na dindmica social corrente, ultrapassou quaisquer ideias de um universo alquimico
podendo ser empregues para miltiplos fins, através de técnicas e procedimentos
simplificados ou complexos (incluindo pritica e ocultagio de crimes, € o préprio
desenvolvimento da investigagfo criminal).

Diluigdo de fronteiras precisas que subsiste na nova al. e) onde se adopta,
eventualmente pelo intento de conferir uma roupagem abstracta a uma preocupagio
fenomenolégica especifica, uma férmula demasiado abrangente (v.g. encapugados,
utilizagdo de documentagdo falsificada, falsidade informdtica, emprego do
pseudénimo). Amplitude e heterogeneidade que torna particularmente dificil identificar
a justificagfo politico-criminal da escolha.

Imprecisdes conceptuais e semanticas agravadas se o art. 6.° apresentar uma
pretensdo prescritiva visando o «efor¢o» (aumento de forga, da intensidade) da

«repressdo» de uma parcela dos crimes prioritdrios relativamente aos outros «crimes

prioritarios».

10 . .
Relativo a «engenhos ou produtos explosivos».
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Os arts. 5.° ¢ 7.° reproduzem normas idénticas da lei para o biénio 2007/09'!.
Néo se prevé norma equivalente ao art. 6.°, da lei para o biénio 2007/09 o que, apesar do
siléncio em sede justificativa, se afigura uma opgio fundada. Com efeito, essa norma
referia-se a uma boa prdtica, actualmente prevista na lei, pelo que sistematicamente nfo
devia ser apresentada como uma prioridade de politica criminal.

Merecem concordancia, face ao alarme publico suscitado pelos fenémenos
contemplados, as prioridades introduzidas no art. 8.° contudo a referéncia a

criminalidade «contra sectores econémicos especificos» apresenta-se algo difusa.

IL2.c Prioridades de politica criminal: Operagdes especiais de prevencio e
cooperacio policial

Retornando a razdo aduzida no § II.1 do presente parecer, a norma do n.° 1 do
art. 9.° néo suscita qualquer comentario, apenas se afigurando profundamente discutivel,
ao nivel da técnica legislativa, introduzir na lei para o biénio 2009/2011 um preceito que
nada acrescenta ao j4 definido em termos mais completos no art. 109.° do novo Regime
Juridico das Armas e suas Munigdes'>.

Mais criticdvel apresenta-se o disposto no n.° 2 do art. 9.° da proposta de lei. Se
esta norma se destina apenas a fazer mengdo ao disposto do art. 110.° do novo Regime
Juridico das Armas e suas Munigdes padece dos defeitos referidos quanto ao art. 9.°, n.°
1, da proposta de lei. Se se pretende introduzir um elemento inovador de
comprometimento do Ministério Pidblico na actividade preventiva, enquanto estrito
acompanhante das forgas de seguranga em acgbes realizadas com a periodicidade
julgada adequada por estas entidades, desligada da sua fungdo de titular da acgdo penal
¢ de responsdvel pela direcgio funcional do inquérito, a solugdo romperia com

elementos basilares do sistema penal'®. Pelo que caso o art. 9.°, n.° 2, ao envolver o

' Respectivamente arts. 5.° ¢ 8.°.

'2 Recentemente objecto de alteragdes aprovadas na Assembleia da Reptiblica em 19 de Margo do
corrente ano

0 art. 110° do Regime Juridico das Armas e suas MunicGes deve ser interpretado, em termos
consonantes com a sua letra e ratio, em conformidade com a destringa funcional entre Ministério Piblico
e forgas de seguranga, sem qualquer inversdo dos termos da relagdo entre as duas entidades em sede de
repressdo criminal. Com efeito, essa norma fixa a obrigagdo das forgas de seguranga comunicarem as
operagOes especiais de prevengdo af previstas ao Ministério Publico, entidade que em fungio dos
pressupostos gnoseolégicos e juridicos do acto em causa pode decidir acompanhar 0 mesmo, assumindo,
naturalmente, a direcgfio funcional relativamente a eventuais desenvolvimentos gerados por forca de
noticia de crime (sem prejuizo da autonomia técnica e tdctica das for¢as de seguran¢a quanto 2
componente operacional). Teleologia alids explicitada pela norma subsequente (art. 111.°) reportada ao
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Ministério Publico como estrito acompanhante, visasse obscurecer o resistivo poder
decisdrio préprio e esbater a posi¢io de direcgdo funcional na interac¢fdo com as forgas
de seguranca em sede de investigagdo criminal (a dnica que poderia justificar a presenga
desse 6rgdo de justica nas operagdes em causa) seria incompativel com o estatuto
juridico-constitucional das entidades envolvidas.

Em sintese, o art. 9.°, n.° 2 da proposta de lei merece ser criticado na medida em
que ndo introduz nenhum elemento novo e positivo na ordem juridica e pode constituir
0 entreabrir da porta a ambiguidade e, eventual, descaracterizagdo funcional das
posi¢des relativas do Ministério Piiblico e forgas de seguranga nas operagées especiais
de prevengdo relativas a armas.

A matéria aqui contemplada apresenta-se, em consequéncia, initil e com
potenciais efeitos negativos caso dela sejam extraidas conclusdes inovadoras dada a
existéncia de um clausulado mais completo e rigoroso nos arts. 109.° a 111.° do Regime
Juridico das Armas e suas Munigdes.

Os arts. 10.° e 11.° sem paralelo nas disposi¢des da lei para o biénio 2007/2009
ndo introduzem elementos inovadores na ordem juridica correspondendo, no essencial,

ao cumprimento de deveres legais pré-existentes.

IL.2.d Prioridades de politica criminal: Equipas conjuntas de combate ao
crime violento e grave

No actual contexto normativo, o art. 12.° constitui uma norma que merece ser
aplaudida, na medida em que se refere a constitui¢do de equipas conjuntas em face de
objectivos devidamente recortados e politico criminalmente fundados. Previsdo
sistematicamente enquadrada que constitui um acréscimo clarificador relativamente aos

mecanismos derivados das estruturas institucionais e normativas ordindrias de

«acompanhamento» das operagbes pelo juiz de instrugio. J4 o envolvimento do Ministério Piiblico nas
operagSes especiais de prevengio das forgas de seguranga, enquanto instrumento de politica criminal
poderia constituir a via para uma compreensio da Lei-Quadro que ndo corresponde A estrutura
argumentativa da sua apresentagio e defesa. Envolvendo o Ministério Pdblico numa cooperagdo
estratégica relativamente aos exercicios de fungdes préprias da Administragio, como sublinha Laborinho
Licio, «quanto a execugdo da lei [Lei-Quadro], nada, nesta, determina que assim se passe, sendo certo
que tal ndo poderd quanto a nés deixar de se impor, desde logo, no interesse do préprio Ministério
Piiblico» («Intervengio de Laborinho Liicio», A responsabilidade comunitdria da Jjustica — O papel do
Ministério Piblico, Lisboa, SMMP, 2008, p- 92).
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constitui¢do de equipas de investigagdo'*.

A solugdo normativa merece, contudo, uma critica substancial relativamente ao
altimo trecho do n.° 1 do art. 12.°0 «funcionando as equipas [...] sem prejuizo da
dependéncia hierdrquica dos seus membros legalmente prevista». Segmento normativo
que na interpretagdo benigna se apresenta indtil e factor de problemas graves caso
pretenda introduzir um elemento prescritivo, que colidira com o sistema processual
portugués e, mesmo, imperativos constitucionais em matéria de repressio criminal.

Como jd se teve oportunidade de sublinhar, a actual Lei-Quadro da Politica
Criminal determinou «o reforgo da direcgdo do Governo relativamente as fungdes de
policia administrativa e de efectiva direc¢do funcional pelo Ministério Publico da
policia criminal»"’.

O sistema processual penal portugués no que concerne i relagio entre Ministério
Piblico e 6rgos de policia criminal encontra-se, hd muito, devidamente explanado em
vasta doutrina compreendendo a articulagdo da dependéncia funcional com a autonomia
organizatéria'®. A referida autonomia organizatéria relaciona-se ndo com uma divisdo
entre a direcgdo do Ministério Piblico e as chefias policiais mas com a repartigdo entre
as responsabilidades daquela autoridade judicidria e do Governo, ou seja «a
dependéncia organizatéria, administrativa e disciplinar face ao Executivo»'’.

Questdo completamente distinta é a da autonomia técnica. Onde se impde
distinguir entre: (a) a necessdria e incontorndvel autonomia técnica de quem realiza a
investigag¢do criminal, do investigador, ja que a actividade indagatéria compreende uma
natural fluidez e plasticidade, no quadro deixado em aberto pela lei e / ou pelo despacho

do Ministério Publico, para a prossecugdo dos fins do inquérito, ou seja da investigacdo

' No ambito do Ministério Piblico ressaltam os poderes do Procurador-Geral da Reptblica previstos no
art. 68.° n.° 1, do respectivo Estatuto. Ao nivel de equipas conjuntas apresentou-se como previsdo
inovadora na ordem juridica nacional o art. 41.°, n.° 3, do Regime Geral das Infrac¢Bes Tributérias e
Aduaneiras. J4 os poderes do Procurador-Geral da Republica previstos no art. 8.° da Lei de Organizagdo
da Investigagdo Criminal reportam-se ao deferimento a um érgio de policia criminal diferente do que o
que decorreria das regras gerais do encargo de coadjuva¢io do Ministério Publico num determinado
Processo ou categoria de processos.

3 «Policia Judicidria e Ministério Piblico - notas para o enquadramento das suas relagdes e fungdes no
sistema portugués», Revista do Ministério Piblico, ano 27, n° 112 (2007), p. 95.

'® V.g. Figueiredo Dias, «Sobre os sujeitos processuais no nove Cédigo de Processo Penal», Jornadas de
direito processual penal - O novo Cédigo de Processo Penal, Centro de Estudos Judicidrios, Coimbra,
Almedina 1988, pp. 12-14; Faria Costa, «As relagdes entre o Ministério Piblico e a policia: a experiéncia
portuguesa», BFD, vol. LXX (1994), Coimbra, pp. 221-246; D4 Mesquita, Direc¢do do Inquérito Penal e
Garantia Judicidria, Coimbra, Coimbra Editora, 2003, pp. 121-163 (e mdltiplas referéncias bibliogrificas
ai referenciadas).

' Figueiredo Dias, ob. cit., p. 13.
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criminal; da (b) hipotética autonomia técnica do organismo por conversio da interna
dependéncia organizatéria e gestiondria, o que no fundo seria uma compressdo da
autonomia técnica do profissional, do investigador'®.

Devidamente designados os funcion4rios para integrarem uma equipa conjunta,
enquanto estejam vinculados a essas equipas nio podem ser sujeitos a dependéncia
hierdrquica do organismo de origem, nomeadamente ao respectivo poder de direcgdo. A
chefia da instituigdo que culmina, obviamente, no ministro da pasta, apenas deve
intervir na defini¢do dos termos em que o agente vai integrar a equipa conjunta,
retomando em pleno o poder hierdrquico aquando do respectivo regresso'’.

A unica regra especial que poder4, eventualmente, apresentar-se justificada neste
dominio reporta-se a uma definigdo do organismo com o poder disciplinar relativamente
a actos praticados pelo funciondrio que ndo pertence aos quadros do Ministério Piblico
enquanto esteja integrado na equipa. Vertente em que se pode ponderar uma solugdo
equivalente a prevista para os técnicos de justica dos servigos do Ministério Piblico. Na
falta de previsdo especial parece que deve valer o regime disciplinar a que o funciondrio

estd vinculado enquanto membro do respectivo departamento do Estado.

Num outro plano, de menor relevo juridico-constitucional, mas importante na
clarificagdo procedimental, na medida em que no art. 12.°, n.° 1, estdo previstas duas
categorias de «equipas conjuntas», a respectiva destringa talvez se pudesse tornar mais
nitida por via da separagfo em alineas, por exemplo:

«1. O Procurador-Geral da Repiiblica pode, a titulo excepcional, constituir:

¥ No art. 2°, n° 5 da LOIC referiu-se «a autonomia técnica e téctica necessdria ao eficaz exercicio das
atribuicGes» dos 6rgidos de policia criminal, que no n° 6 se intentou definir («Na prossecugiio das
atribuigbes legais dos 6rgos de polida criminal a autonomia técnica assenta na utilizagdo de um conjunto
de conhecimentos e de métodos adequados de agir, e a autonomia téctica consiste na op¢do pela melhor
via e momento de as cumprir»), que se recorta no nimero seguinte «sem prejuizo de a autoridade
Judicidria poder, a todo o tempo, avocar o processo, fiscalizar o seu andamento e legalidade e nele instruir
especificamente sobre a efectivagio de quaisquer actos».

'* Pelo que, relativamente a equipas mistas os termos da respectiva interacgdo reportam-se 2 articulagio
para a constituigdo das equipas (entre o Procurador-Geral da Repiiblica e os dirigentes m&ximos dos
6rgdos de policia criminal). A partir do momento em que determinados membros de 6rgios de policia
criminal sdo designados para integrar as equipas conjuntas, enquanto as integrarem nio devem
dependéncia hierdrquica (que como se sabe, reporta-se a um conceito administrativo sedimentado em
diversos poderes e deveres) 2 estrutura institucional de origem, operando na exclusiva dependéncia
funcional do Ministério Piiblico - Cf. com amplas referéncias bibliograficas, D4 Mesquita, ob. cit., 2003
pp- 143-164; «Repressdo criminal e iniciativa prépria dos érgios de policia criminal», em AAVV, I
Congresso de Processo Penal, Almedina, Coimbra, 2005, pp- 67-79; ob. cit. na n. anterior, 2007, pp. 84-
98



PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 12

a) Equipas especiais, vocacionadas para investigag3es altamente complexas; e

b) Equipas mistas, compostas por elementos de diversos 6rgdos de policia
criminal para investigar crimes violentos e graves de investigagio
prioritdria».

Atendendo aos meios, nomeadamente de seguranga, que pode ser necessdrio
convocar, ao potenciar do trabalho desenvolvido, sem perda de informagdo e
conhecimento, entende-se que a previsdo do n.° 1, que apenas se apresenta dirigida para
a fase de inquérito, poderia ser complementada por uma outra que permita ao
Procurador-Geral da Repiiblica determinar, no caso em que tal se afigure necessério, a
manutengdo, das equipas especiais, ainda que com nova configuragio, para as fases
processuais em que o Ministério Pdblico deve sustentar a acusagio. Com efeito, no
sistema acusatério penal a responsabilidade pela acgdo penal nio se esgota no momento
de encerramento do inquérito devendo ser potenciado o investimento em termos de
conhecimento da fase de inquérito bem como a especializagio de agentes (ndo s6

magistrados como outros intervenientes, por exemplo consultores técnicos).

A medida prevista no art. 12.°, n.° 1 deve ser articulada com o disposto no art.
23.° justificando-se a mengdo do mesmo, numa dupla medida: 1) A Lei-Quadro
compreende a €nfase nas responsabilidades de direc¢do funcional do inquérito pelo
Ministério Pdblico e de direcgdo organizatéria dos érgdos de policia criminal por parte
do Governo, fundamental para a afectagio de meios humanos s equipas; 2) As equipas
conjuntas, enquanto medidas excepcionais, carecem de meios especiais para a
respectiva implementagio.

Acresce que no esquema idealizado pela Lei-Quadro apenas o Governo e o
Ministério Piblico, em fungo das divisdes de fungdes no dmbito do sistema estadual,
prestam contas periddicas & comunidade sobre a execugdo da politica criminal pelo que
deverd tragar-se, nas vertentes em que Sse apresente necessario para as orientagdes
definidas na lei sobre politica criminal, as respectivas responsabilidades tendo por
referéncia os 6rgéos superiores. Por outro lado, além da direcgio dos érgdos de policia
criminal e departamentos da Administragdo Piblica naquilo em que estes ndo estejam
subordinados ao Ministério Pablico (por forga do sistema de dependéncia funcional), o

Governo € o érgdo de soberania com a responsabilidade juridico-politica pela execugdo
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da politica criminal em sede de dotagio de meios das instincias de repressdo criminal.
«Afectagdo de meios» devidamente sublinhada em termos gerais no art. 23.° da proposta
de lei, que pode ser objecto de uma especificagio relativa i constitui¢io das equipas

conjuntas.

IL.2.e Prioridades de politica criminal: Inquérito, a magistratura judicial
como destinatdria de prioridades de politica criminal

Os n.% 1 a 6 do art. 13.° correspondem ao disposto no art. 9.° da lei para o biénio
2007/09 ndo suscitando na presente sede qualquer comentério critico.

O art. 13.°, n° 7, da proposta de lei introduz uma inovadora intervengio no
dominio judicial através de um comando sobre o dever de «precedéncia na designagio
de data para realizagdo de actos de instrugdio, de debate instrutério e de audiéncia de

julgamento»°,

A Lei-Quadro ndo inclui os tribunais entre os destinatirios das
prioridades e orientagdes das leis sobre politica criminal parecendo ter sido adoptada
uma perspectiva restritiva da execugdio de politica criminal ai regulada, opgio
controversa confirmada na primeira lei sobre politica criminal.

Parece mais adequada a via agora adoptada no n.° 7 do art. 13.°, sob pena de uma
incongruéncia sistémica de uma defini¢do de prioridades para uma visdo restrita do
processo penal. Acresce que a vinculagio no agendamento de actos judiciais a
comandos emanados da lei ndo interfere com a independéncia da magistratura judicial,
alids, esses comandos existem em virios outros passos do ordenamento em termos
consideravelmente mais prescritivos (v.g. para além dos processos urgentes, importa
referir a, muito mais discutivel, fixagdo de um prazo rigido de dois meses, no art. 312.°,
n° 1, dltima parte, do CPP).

A introdugdo de comandos relativos a actos da fase de instrugdo e do julgamento
acentua, por outro lado, a desconformidade, j4 anteriormente verificada entre a epigrafe
«inquérito» € o contetido normativo do preceito, o que devia determinar uma alteragdo

abrangente do processo penal num plano diacrénico.

0 ~ . . P . . . .
 Acrescentando-se o que na sua falta ndo suscitaria dividas, «sem prejuizo da prioridade a conferir aos
processos considerados urgentes pela lei», em bom rigor deveria dizer-se por outra lei.
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IL.2.f. Orientacdes sobre a pequena criminalidade

Relativamente as orientagdes sobre a pequena criminalidade ressalta a é&nfase,
para além do que j4 decorre do art. 11.°, n.° 1, da Lei-Quadro na identificagio do
Ministério Piblico como seu exclusivo destinatdrio. Linha matricial evidenciada no
anexo de «fundamentagdo» da proposta de lei: «O Ministério Piiblico é o destinatério
especifico das orientagdes acerca dos institutos de diversdo e consenso — arquivamento
em caso de dispensa de pena, suspensdo proviséria do processo, mediagio penal,
processos sumdrio, abreviado e sumarissimo e convocagio do tribunal singular —, que se
baseiam em critérios como a menor gravidade relativa dos crimes, a auséncia de danos
ou a possibilidade da sua reparagéo e o diminuto alarme social».

Pelo que, a alteragio no sentido do comprometimento judicial sobre as
prioridades introduzida no art. 13.°, n.° 7, ndo se repercute nas orientagdes mantendo o
tribunal desligado das mesmas. Nio se pretendendo desenvolver no presente parecer a
andlise de iure condendo dessa exclusio, um eixo tragado na Lei-Quadro que ndo é
objecto do parecer mas um pressuposto normativo, tem de se abordar nas respectivas
implicagdes sobre as orientagdes sobre politica criminal que podem ser emanadas com

exclusdo do tribunal®’.

' A «exclusio do tribunal do nimero dos destinatdrios tanto da LQPC como das ulteriores e esperadas
leis sobre politica criminal» foi um dos pontos centrais da critica de Costa Andrade como uma omissio
de um impacto da LQPC no «mapa da legalidade / oportunidade», na expressio de Costa Andrade,
previsto na proposta de lei de revisio do Cdigo de Processo Penal, e em particular nos poderes judiciais
relativos & acgdo penal. Costa Andrade foi veemente a constatar a opgio € a criticd-la: «podem facilmente
antecipar-se as consequéncias drdsticas e indesejavelmente disfuncionais da exclusio do tribunal do
ndmero dos destinatérios tanto da Lei-Quadro da Politica Criminal como das ulteriores e esperadas leis
sobre politica criminal» [«Lei-Quadro da Politica Criminal (Leitura critica da Lei n.° 17/2006, de 23 de
Maio)», RLJ, ano 135, n.° 3938 (2006), p. 263]. No anteprojecto e proposta de lei os tribunais eram
expressamente excluidos como destinatdrios, o que se poderia dever, nomeadamente 2 dificuldade de os
articular com uma fonte infralegal de fixagdo de objectivos, prioridades e orientagdes de politica
criminal. Tal ndo ilide as necessdrias implicagdes no préprio poder judicial de contender com a
legitimidade democrética desses objectivos, prioridades e orientagdes e dos actos praticados ao abrigo
dos mesmos que ndo afectem direitos, liberdades e garantias. Acresce que de acordo com o entdo
presidente da Unidade Missio da Reforma Penal, a razdo determinante para a exclusdo dos tribunais
derivaria de motivos relativos 4 fonte formal, «a sujei¢do desses 6rgios de soberania a resolugdes sobre
politica criminal violaria a sua independéncia e exclusiva subordinagio a lei» (Jornal Piblico, ed. de 17-
12-2005, p. 6), que deixou de proceder, a partir do momento em que a Lei-Quadro passou a prever a lei
como instrumento jurfdico de suporte de objectivos, prioridades e orientagdes de politica criminal. A
mera natureza de lei permita que constitua fonte legitima, no plano jurfdico-constitucional, para possivel
emanagdo de comandos vinculativos para a magistratura judicial e o facto de o programa da Lei-Quadro
aparentemente excluir essa possibilidade dada a auséncia de uma hierarquia entre as leis implica que no
plano formal essa circunstancia também ndo constitua um obstéculo para outros comandos relevantes para
a prossecugdo de finalidades de polftica criminal julgadas importantes pela Assembleia da Repiblica e
devidamente definidas na lei.
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Em termos de congruéncia sistémica, as orientagdes ndo devem incidir sobre
opgdes de politica criminal cuja execugio estd dependente de intervengdes decisrias da
magistratura judicial. Em particular no campo das medidas de diversdo em que existe
um enfoque no descomprometimento da judicatura com a aplicagdo da lei sobre politica
criminal.

Explicitando o problema: terd sentido que em face do programa e da teleologia
da lei sobre politica criminal que uma orientagdo de politica criminal assumida em lei
pela Assembleia da Repiiblica ndo produza efeitos no campo a que se destina por ser
recusada por um juiz de instrugio? Questio que pode ser ilustrada com um exemplo
extraido das disposi¢des conjugadas dos arts. 15.°, al. a) e 16.° al. b) da proposta de lei,
no sentido da suspensdo proviséria do processo na fase de inquérito em crimes de
participagdo em rixa, prevalecendo sempre a tltima palavra judicial desvinculada de
uma orientagdo que tem apenas como destinatdrio o Ministério Piblico, tal como a
subsequente directiva do Procurador-Geral da Repiblica. Na estrutura tragada parece
que o juiz de instru¢do pode recusar a suspensdo proviséria do processo em virtude do
entendimento pessoal da sua inconveniéncia por for¢a das exigéncias de prevencdo
geral sentidas nesse tipo de crime, j4 que a orientagdo ndo se lhe dirige devendo a
Magistratura Judicial persistir na assungdo de juizos independentes e atomizados no
ambito das respectivas competéncias decisérias.

Recorde-se, ainda, que existe uma importante e talvez maioritdria corrente
jurisprudencial no sentido da irrecorribilidade do despacho do juiz de instrugo de ndo
concordancia com a suspensdo proviséria do processo na fase de inquérito®’. De
qualquer modo, mesmo para quem admita a recorribilidade da decisdo judicial a
orienta¢do definida pela Assembleia da Repiiblica na medida em que apenas dirigida ao
Ministério Publico seria sempre irrelevante para o acto determinante relativo 2

concordéncia judicial, ainda que em dltima instincia por um tribunal da relagzo®.

2 No sentido de que o juiz ndo estd a proferir uma verdadeira decisio mas, a emitir um mero juizo de
concordéncia, ou de discordincia, no 4mbito de poderes discriciondrios conferidos ao Tribunal, pelo que a
discordéncia se apresenta irrecorrivel, v.g. acérddos da RL de 26-6-1990 (CJ XIV, 3, p. 170); da RE de 3-
2-1998 (CJ, XX, 1, p. 278); RL de 1-6-1999 (CJ XXIII, 3, p. 143); RL de 21-12-1999 (CJ, XXIIL, 5, p.
153); RE de 18-3-2005 (CJ XXIX, 2, p. 265); RE de 13-6-2006 (CJ XXX, 3, p. 261); RL de 22-5-2007
(proc. n.® 1293/07-5 in www.dgsi.pt); RL 18-6-2007 (proc. n.° 525/07-3 in www.dgsi.pt); RL de 18-11-
2008 (proc. n.° 9968/2008-5 in www.dgsi.pt); RP de 20-04-2009 (proc. n.° 2033/08 PBMTS-A.P] in
www.dgsi.pt).

% Confronte-se a disposigdo conjugada dos arts. 15.°, al. c) e 16.°, al. b) da proposta de lei com o ac. da
RG de 26-2-2007 que admite a reapreciagio da discordéncia da primeira instincia mas mantém a decisio
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Em face do exposto, apenas se apresentam duas alternativas para manter as
orientagGes sobre a suspensio proviséria do processo na fase de inquérito
salvaguardando a posigdo juridico-constitucional da Assembleia da Repiiblica na
arquitectura institucional:

1- Determinar que as mesmas se aplicam ao Ministério Piiblico e Magistratura
Judicial (prescrevendo também, na lei processual, a recorribilidade do despacho do juiz
de instrugdo de discordancia da suspensdo provisria do processo que deixaria de ser
discriciondria e passaria a estar vinculado s pautas da lei sobre politica criminal); ou

2- Alterar o Cédigo de Processo Penal e deixar de fazer depender da
concordncia judicial a suspensdo proviséria do processo na fase de inquérito (a via que
se nos afigura mais adequada, até por razdes intrinsecas relativas ao referido instituto

processual que se desenvolverdo a frente no § IIL.1).

Importa, por fim, referir que o disposto no art. 16.°, n.° 1 da proposta de lei
compreende um universo de medidas que ndo deviam ser teleologicamente confundidas,
sendo certo que a prépria ordem da enunciagdo pode, nalguma medida, gerar equivocos.
As alineas a), b), f) e g) compreendem solugdes de diversdo e / ou de consenso®. As
alineas c), d) e e) reportam-se a institutos centrados na celeridade processual, em que a

produgido de efeitos da inciativa do Ministério Pdblico ndo se apresenta dependente do

nos seguintes termos: «Ora tendo nés j4 defendido, em vérios acérdios relatados nesta Relagdo pelo
signatdrio que “a condugio sob a influéncia do 4lcool constitui, s6 por si, uma conduta objectivamente
perigosa e, atentatéria da seguranga rodovidria, responsdvel em grande medida pelo aumento da
sinistralidade estradal, impondo, por isso, na determinag@o da medida da pena exigéncias de prevengio”,
€ que, “como € consabido, a tendéncia legislativa vai no sentido do agravamento da pena acesséria de
inibi¢do de conduzir veiculos motorizados, por crimes cometidos sob a influéncia do 4lcool”,
considerando o elevado grau de alcoolemia de que o arguido era portador (1,28 g/l), e as razdes de
prevengio geral e especial, nomeadamente o facto de haver demasiado consumo de dlcool, sobretudo ao
fim de semana, aos feriados e nas festas (como € o caso vertente), sendo necessédria uma cada vez maior
consciencializagio dos condutores de que se beberem ndo devem conduzir, ou, se conduzirem, nio devem
beber, face as consequéncias daf advenientes para a seguranga dos restantes utentes da via, entendemos
ndo ocorrer, no caso concreto, 0 requisito previsto na alinea d) art. 281 - Car4cter diminuto da culpa, nem
0 da alinea e), ou seja, ndo é de prever que o cumprimento das injungdes e regras de conduta impostas ao
arguido e acima referidas, responda suficientemente as exigéncias de prevengio que no caso se fagam
sentir» (proc. 11/07.1 www.dgsi.pt). Sublinhe-se que no aresto citado sé se avangou para a abordagem
das razes de prevengdo geral que obstam 2 suspensdo proviséria do processo naquele tipo de crime
depois de se ter assumido que se diverge da corrente jurisprudencial que considera o despacho do juiz de
instrug@o irrecorrivel.

* No caso do arquivamento em caso de dispensa da pena, além dos pressupostos extremamente
restritivos, basta a concordancia entre Ministério Pdblico e juiz de instrugdo sem necessidade de acordo
do arguido; No caso do processo sumarissimo existe a aplicagdo de uma pena, mas por via de consenso e
sem necessidade de julgamento.

S,
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consenso de outros sujeitos processuais, compreendendo nalguns casos opgoes
essencialmente vinculadas a verificagdo de pressupostos legais com uma muito reduzida
margem de apreciagdo por parte do titular da acgo penal (em particular no caso da
acusagio em processo sumadrio).

No plano metodolégico deveriam autonomizar-se as disposi¢des para acentuar a
ordenagdo de solugdes preferidas pelo sistema juridico-processual. Com efeito, o direito
processual penal compreende orientagdes para o Ministério Piblico que deve dar
preferéncia a alternativas A acusagio sob a forma de processo comum: Em primeiro
lugar relativas a espagos de consenso, desde as solugdes de diversio de arquivamento
em caso de dispensa da pena, mediagdo e suspensdo proviséria do processo que
determinam a rendncia a uma pena e, sucessivamente, se se entender que estdo reunidos
0s pressupostos do processo sumarissimo a proposta de uma pena nessa forma de
processo especial. Apenas se ndo se verificar nenhuma das aludidas alternativas se
deverd apontar para processos especiais dirigidos 4 maior celeridade processual®,

Assim entende-se que o n.° 1 devia indicar para uma ordem sequencial, nos
seguintes termos:

a) Arquivamento em caso de dispensa de pena;
b) Mediagio Penal

¢) Suspensdo proviséria do processo;

d) Processo sumarfssimo.

J4 os institutos centrados na celeridade, referida na proposta de lei como novo
objectivo especifico da politica criminal (art. 2.°, al. d), cf. ainda supra § I1.2.a)
deveriam ser referenciados num segundo nimero e de acordo com a seguinte ordem
teleologicamente comprometida:

a) Processo sumdrio ao abrigo do n.° 2 do artigo 381.° do Cédigo de

Processo Penal;
b) Processo abreviado;

¢) Processo comum para julgamento por tribunal singular ao abrigo don.°

3 do artigo 16.° do Cédigo de Processo Penal;

% Cf. com mais desenvolvimento e referéncias bibliograficas ob. cir. nan. 16, 2003: pp. 83-94.

~O



PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 18

IL.2.g. Orienta¢des gerais sobre a politica criminal: A detenciio policial e as
medidas de coac¢do

A proposta de lei introduz o art. 20.° com a epigrafe «deten¢do», norma sem
paralelo na lei para o biénio 2007-2009. Originalidade que justifica uma especial
atengao, apesar de a respectiva interpretagfio se apresentar dificultada pela auséncia de
qualquer enquadramento justificativo, quer na exposigdo de motivos, quer no anexo de
fundamentagio.

Como orientagdo sobre politica criminal apresentam-se duas normas
analiticamente autonomizdveis sobre manuten¢do de deten¢dio em flagrante delito
realizada por 6rgdo de policia criminal (n.° 1) e decisdo detentiva fora de flagrante delito
por autoridade de policia criminal (n.° 2).

O n.° 1 do art. 20.° constitui uma regra de processo penal especial (aplicdvel a
determinados tipos de crimes) que, além de compreender no subtexto uma implicita
orientagdo sobre politica detentiva, tem uma dimensio prescritiva inequivoca sobre a
manuteng&o da detengdo policial relativamente a determinados crimes.

Trata-se de uma regra inovadora em duas vertentes: (a) a lei de politica criminal
para o biénio 2007/2009 nio tem qualquer preceito paralelo; (b) & data da entrada na
Assembleia da Repiiblica da proposta de lei n.° 262/X, ainda nio estava publicada
nenhuma outra norma especial de manuten¢do da detengdo em flagrante delito
relativamente a determinados crimes.

Ineditismo, contudo, ultrapassado por forga de aprovagdo, na quarta sessdo
legislativa da X.* Legislatura de regras especiais similares em leis permanentes e
aplicdveis aos crimes abrangidos pela previsdo do art. 20.°. Com efeito, o Governo
propds e a Assembleia da Republica aprovou disposigdes equivalentes as do art. 20.°: no
caso dos crimes de detengdo de arma proibida, de tréfico e mediagdo de armas, de
detengdo de armas e outros dispositivos, produtos ou substincia em locais proibidos e
pelos crimes cometidos com armas puniveis com pena de priso pelo art. 95.°-A, n.% 2 e
4 Regime Juridico das Armas e suas Muni¢des (na redacg@o revista pela Assembleia no
corrente ano de 2009 e enviada para promulgagio), e no caso da violéncia doméstica, o

art. 31.°, n.% 1 e 3 da proposta de lei n.° 248/X, j4 aprovada na generalidade.

\\ ™

T
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Acontece que a proposta de lei em apreciagio no presente parecer nio introduz
nenhum elemento novo ou clarificador em relacdo a esses regimes, e no que concerne 2s
respectivas variantes terminolégicas, no caso do n.° 2 do art. 20.° acaba por optar pela
redacgdo que se nos afigura tecnicamente menos feliz. Com efeito, como se refere no
art. 31.°, n.° 3 da proposta de lei n.° 248/X, teleologicamente do que se trata ndo € de
uma detengdo de acordo com os «requisitos verificados na lei» processual geral, mas de
ampliagdo dos casos de detengdo policial fora de flagrante delito, «para além das
situages previstas no n.° 2 do artigo 257.° do Cédigo de Processo Penal»®®. Acresce que
a eventual énfase no enquadramento sistematico da detengfio fora de flagrante delito por
autoridade de policia criminal néo ocorreu no n.° 2 do art. 20.° da presente proposta de
lei, como também faltou no art. 95°-A, n.° 4, do Regime Juridico das Armas e suas
Munig¢Ges mas foi devidamente sublinhada no art. 31.°, n.° 3, al. b) da proposta de lei n.°
248/X, no sentido de se exigir o pressuposto geral: ndo ser «possivel, dada a situagdo de
urgéncia e de perigo na demora, esperar pela intervengo da autoridade judicidria»?’

O art. 20.° n.° 2, na medida em que nio repete a referéncia & mengdodon®1 a
determinados crimes, poderia ser ainda interpretado como uma norma inovadora Jjé que
ampliaria o regime 2 generalidade dos crimes. Ambiguidade que nd3o parece
corresponder & sua efectiva ratio e caso fosse essa a pretensdo, de genérico alargamento
da detengdo fora de flagrante delito por autoridade de policia criminal, no plano
sistemdtico a solugdo adoptada deveria compreender a revisio do art. 257.°, n.° 2, do
CPP®,

Em face do exposto, a repeticio num diploma que se destina a vigorar num
periodo de tempo delimitado de dois anos de regras processuais extravagantes ja
aprovadas na mesma sessio legislativa, sem se introduzir nenhum elemento novo,

aparenta um processo legislativo descoordenado e contririo aos parametros

®Em particular sustentada em alternativa ao requisito da al. b) do n.° 2 do art. 257.° («fundado receio de
fuga») no «perigo de continuagio da actividade criminosa» entdo estario a alterar-se «requisitos
verificados na lei» para que, contraditoriamente também se remete, no caso da proposta de lei 248/X
aPresenta-se ainda como finalidade alternativa a «imprescindivel 2 protecgdo da vitimax,

¥ Reconducente 3 urgéncia e perigo na demora, nos termos do art. 257.°, n° 2 al. c), do CPP e
pressuposto geral de actos de iniciativa prépria (sobre o conceito em causa e seu preenchimento, cf. D4
Mesquita ob. cit. na n. 16, 2003: 120-133; ob. cir. na n. 19, 2005: 60-84; ob. cit. na n. 15, 2007: 82-93).
®Se,a intengdo for permitir a detengo policial fora de flagrante sustentada em alternativa ao requisito da
al. b) do n.° 2 do art. 257.° («fundado receio de fuga») no «perigo de continuagio da actividade
criminosa» ent3o estariam a alterar-se «requisitos verificados na lei» para que, contraditoriamente se
remete. Objectivo que a ser prosseguido devia ser trilhado através da revisdo da al. b) do n.° 2, do art.
257.°, do CPP.
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preconizados em vdrios trabalhos produzidos no 4mbito da Comissio de Simplificagio
Legislativa criada pela Resolugio do Conselho de Ministros n.° 29/2001, de 9-3. Por
outro lado, o art. 20.° representa uma descaracterizagdo da lei sobre politica criminal
que ndo deve ser um cédigo especial antes deve compreender pautas para o
preenchimento de espagos de discricionariedade no quadro da aplicagdo do Cédigo de
Processo Penal durante um periodo de tempo delimitado. O enquadramento como
orientagcdo sobre a politica criminal de regras sobre detengdo apresenta-se em qualquer
caso técnico-juridicamente incorrecto e pragmaticamente negativo, ao introduzir uma

norma processual espiria.

Acrescente-se que algumas criticas suscitadas pelo regime juridico da detengdo
decorrente da revisio de 2007 do Codigo de Processo Penal centravam-se em
componentes que terdo sido determinantes do projecto de lei n.° 590/X Jj4 aprovado na
generalidade que empreendeu a alteracio do disposto nos arts. 257.°, n.° 1 e n.° 2, al. b),
e 385.° n.° 1, legitimando-se o decretamento e manuten¢do da detengdo «se for

imprescindivel para protecg¢io da vitima.

IL.2.h. Orientagdes sobre a politica criminal: Unidade e separacao de processos

O art. 22.° da proposta de lei consagra uma norma paralela a prevista no art. 16.°
da lei para o biénio 2007-2009, introduzindo mais uma situagdo em que os magistrados
do Ministério Piblico devem, «de acordo com as directivas e orientagdes genéricas
aprovadas pelo Procurador-Geral da Repiblica», requerer a separagio dos processos:
«Quando a unidade ou apensagio, pelo elevado ndmero de arguidos ou de crimes ou
pela complexidade do processo, possa compreender a celeridade processual ou a
eficdcia da administragdo da justica ou ainda prejudicar desproporcionadamente os
intervenientes processuais» (art. 22.°, al. ¢), na concretizagdo do objectivo especifico da
al. d) do art. 2.9).

Nos ultimos anos tem logrado uma adesdo claramente maioritdria a perspectiva
de que os megaprocessos podem constituir um factor prejudicial ao desenvolvimento da
marcha processual e em particular 2 celeridade, da qual é expressdo o art. 16.° da lei
para o biénio 2007/09 e o art. 22.° em andlise. No plano sistemadtico as linhas

orientadoras infralegais sobre separagdo de processos devem, em abstracto, integrar
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orientagbes sobre politica criminal (do que se podem encontrar exemplos no direito
comparado).

Existem, contudo, problemas especificos suscitados pela lei processual
portuguesa em dois planos:

1) Define regras com alguma rigidez sobre a apensagdo processual, enunciando
pressupostos redutores da discricionariedade em sede de conexdo e separagio;

2) Existe uma corrente com um peso significativo no sentido de que, pelo
menos, a separagdo € um acto da competéncia judicial mesmo na fase de inquérito, pelo
que uma orientagdo prescritiva a luz desse quadro procedimental para ser eficaz deveria
ter como destinatdrio também o juiz de instrugio.

Nos sistemas acusatérios, em regra, a entidade titular da acg¢io penal tem uma
ampla margem de decisdo sobre a apensagio ou separagdo de processos. Afigurando-se
pertinente que atentas ponderagdes sobre os convenientes e inconvenientes (dos
megaprocessos) instdncias superiores definam cdnones a adoptar nessa matéria.
Contudo, como vimos, a lei processual portuguesa, ao arrepio da tendéncia dos sistemas
acusatorios consagra um sistema em que as decisdes sobre apensagdo e separagio se
apresentam vinculadas a aplicagdo de critérios legais estritos, determinando,
nomeadamente, de forma taxativa os casos em que podem ser separados.

Nao devendo orientagdes de politica criminal apresentar um cardcter meramente
simbdlico e irrelevante no plano normativo, pretendendo-se evitar os megaprocessos €
promover a separa¢do de processos quando a mesma é susceptivel de gerar efeitos
considerados em termos genéricos indesejados metodologicamente impde-se trilhar um
percurso que ndo € permitido pelo actual regime do Cédigo de Processo Penal: 1) Lei
processual que confere ao Ministério Pdblico margem de apreciagio deciséria em
matéria de apensagdo e separagdo de processos na fase de inquérito; 2) Orientagdes
sobre politica criminal dirigidas a esse espago 3) Exercicio do poder directivo do
Procurador-Geral da Repiiblica identificador dos cinones que devem ser seguidos pelos
magistrados no espago de discricionariedade admitido pela lei e no desenvolvimento das
orientagOes tragadas pela lei sobre politica criminal.

A solugdo estrita de uma orientagdo para o Ministério Piblico requerer a
separagdo sendo politico-criminalmente justificada, no plano processual revela trés

nédulos probleméticos: (1) Trata-se de um comando que densifica os problemas ao
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introduzir mais um elemento normativo numa matéria vinculada com enumerago
taxativa dos casos de separagdo de processos, (2) Constitui uma orientago reducionista
ao dirigir-se apenas a separagdo, j4 que os motivos que a determinam deviam também
compreender a ndo apensagdo; (3) Ndo tem valia prescritiva, pois dirige-se ao
«requerimento» do Ministério Publico, mantendo a entidade decisora desvinculada da

orientago, mesmo na fase de inquérito.

IL2.i. Disposicoes finais: Afectacio de meios

Entre as disposigdes finais ressalta a importincia do art. 23.° (idéntico ao art.
19.°, da Lei para o biénio 2007/09). Norma importante, que, eventualmente, mereceria
compreender um elemento especificador referente a problemdtica das equipas especiais
e mistas que exigem, para um pleno exercicio das responsabilidades do Ministério
Piblico), mecanismos céleres de afectagio dos meios humanos e materiais

disponibilizados pelo Governo (supra § 11.2.d)).

ITII. CONDICOES NORMATIVAS NECESSARIAS PARA O MINISTERIO PUBLICO
IMPLEMENTAR E SE PODER RESPONSABILIZAR PELAS ORIENTACOES DE POLITICA
CRIMINAL

Na andlise empreendida na especialidade destacou-se que a efectividade das
orientagdes sobre suspensdo provisdria do processo e unidade e apensac¢do de processos
confronta-se com um obsticulo que estd para além dos objectivos prosseguidos, as
orientagdes ndo t€m como destinatdria a Magistratura Judicial com um poder decisério
final na matéria em causa, o0 que obsta a que o Ministério Pdblico possa responder em
pleno pela execugdo dessas orientagdes (no caso da separagdo acresce que as préprias
condi¢des de accdo definidas pelo Cédigo de Processo Penal limitam a margem de
ponderac¢io).

Plano em que se apresentam duas alternativas: 1) Vincular também a
Magistratura Judicial como destinatdria das orientagdes; 2) Alterar as regras processuais
no sentido de responsabilizar o Ministério Piblico pela execugio dessas orientagdes.

Sendo certo que a Assembleia da Repiblica é o 6rgio de soberania competente
(para reequacionar os destinatdrios das orientagdes de politica criminal ou rever a lei

processual) vai analisar-se ainda que de forma sucinta a alternativa que se afigura mais



PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 23

adequada para o efeito: a revisdo mfnima do Cédigo de Processo Penal para ultrapassar

o referido né gérdio nesses dois pontos cirdrgicos.

HI.1 O regime da suspensio proviséria do processo na fase de inquérito

Um dos principais eixos das orientagdes sobre a pequena criminalidade é o
instituto da suspensdo proviséria do processo (tal como sucede com figuras juridicas
paralelas noutros ordenamentos juridicos).

O impacto dos institutos de diversio deve, no plano estatistico, ser
essencialmente aferido em fungio da anélise comparativa do desenvolvimento
processual subsequente a formulagdo pelo Ministério Piblico do juizo de indicios
suficientes. Plano em que é evidente a modéstia das solugdes de diversdo em Portugal.
Relativamente s estatisticas do ano de 2007 pode-se constatar que dos 88.779 casos
considerados indiciados pelo Ministério Pablico a percentagem de acusagGes foi de 85
% (excluindo-se 6,5 % de processos sumarissimos, 6,5% de suspensdes provisérias do

processo e 2 % de arquivamento ao abrigo do art. 280.°, do CPP)%,

Decorridos mais de 20 anos sobre a entrada em vigor do Cédigo de Processo
Penal pacificou-se na generalidade da doutrina e na jurisprudéncia constitucional que a
responsabilidade deciséria relativamente & representagdo do interesse punitivo do
Estado pelo Ministério Publico no segmento de rendncia 2 acgdo penal ndo suscita
problemas de constitucionalidade. Alids teré sido enfatizada essa vertente com a revisio
constitucional de 1997, dirigindo o comando da lei fundamental ao Ministério Piblico,
€ ndo ao complexo dos Tribunais, no sentido de que a ac¢fio deve ser orientada pela

legalidade e ndo estritamente vinculada.

* Fonte Relatério da Procuradoria-Geral da Repiiblica 2007, Lisboa, PGR, 2008. Sendo certo que se
trata de realidades incompardveis, atendendo 3 chamada 2 colagdo muitas das vezes do sistema norte-
americano atente-se no caso das Gltimas estatisticas disponfveis do Ministério Piblico Federal norte-
americano que concluiu pela existéncia de indicios suficientes de crime em 86.680 €asos a percentagem
dos casos que culminaram em julgamento foi de apenas 4,5% (em 1995 tinha sido de 8,5 %), tendo 90%
(78.042) do total de arguidos indiciados sido condenados em sangdes criminais. No mesmo ano em
Portugal, tendo o Ministério Piblico concluido pela existéncia de indicios em 88.953 inquéritos a
percentagem dos que terminaram em acusagio formal com vista a Jjulgamento sem acordo foi de 87,5%
(excluiram-se 6,5 % de processos sumarissimos, 4,5% de suspensdes provisérias do processo e 1,5 % de
arquivamento ao abrigo do art. 280.°, do CPP) — fontes: Bureau of Justice Statistics, Federal Justice
Statistics, 2005; Procuradoria-Geral da Reptiblica, Relatdrio da Procuradoria-Geral da Repiiblica 2005,
Lisboa, PGR, 2006.
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Desenvolvimento acompanhado da prdpria evolugdo da cultura juridica em face
da experiéncia do c6digo de 1987 que, como se sublinha no titulo de um artigo recente
sobre o tema, leva a que a concordincia judicial relativamente 2 suspensdo proviséria do
processo na fase de inquérito seja um féco primario onde persistem equivocos°.

Fundamental no plano constitucional é, como se destaca no acérddo do Tribunal
Constitucional n.° 144/2006, que a concordincia do arguido «resulte de uma vontade

esclarecida e livre»'.

Na nossa ordem juridica a defesa individual tende, no
aprofundamento democrético, a enfatizar a autonomia individual, em detrimento das
perspectivas de um Estado protector mesmo contra a vontade do préprio, intervindo
como principal agente da protecgdo individual no quadro judicial a representagdo por
advogado.

Como também sublinhou recentemente o Tribunal Constitucional no acérddo n.°
116/2006: «Ao decidir-se, nesta fase, pela suspensfo proviséria do processo, o
Ministério Piblico opta por ndo exercer imediatamente a acgfo penal. Esse acto, em si
mesmo, ndo colide mais nem menos com o monopélio da fungfo jurisdicional pelos
juizes do que o seu reverso: a dedugdo imediata da acusagdo. E certo que tal opgiio pode
tornar-se definitiva se as injung¢des ou regras de conduta forem cumpridas. Mas ndo é
por isso, pelo facto de a opgdo ser potencialmente definitiva ou, mais exactamente, de
coenvolver a expectativa de que o processo vird a ser arquivado, sem a qual a opgdo
pela suspensdo ndo seria tomada, que pode dizer-se que o Ministério Publico pratica um
acto materialmente jurisdicional. Haverd, apenas, se esse vier a ser o desenvolvimento
do processo, um conflito que acabard por ser dissipado ou suprimido; ndo a sua
resolugdo e, muito menos a aplicagido de qualquer pena, por entidade diversa do juiz».

Pelo que a suspensdo proviséria na fase de inquérito, como se destacou no referido
acérddo n.° 116/2006, incluindo «a decisdo primdria de suspensio e escolha das
injungBes e regras de conduta», «ndo cabe em qualquer das hipéteses singulares de

reserva de acto jurisdicional ou “casos constitucionais de reserva judicial” (Gomes

% Sobre o tema, vd. o artigo de Jodo Conde Correia, «Concordancia Judicial & Suspensdo Proviséria do
Processo: equivocos que persistem», RMP, n.° 117, 2009, pp. 43-84, que procede a uma abordagem
exaustiva do tema, com amplas ¢ actualizadas referéncias jurisprudenciais e bibliogréficas.

3! Pub. no DR II S. de 3-5-2006). E por outro lado, «O juiz fiscalizard, com base na ordem juridico-
constitucional dos direitos fundamentais, a adequagdio, necessidade e proporcionalidade da
(auto)limita¢do, bem como a sua racionalidade».
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Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Repiblica Portuguesa Anotada, 3* ed., pag.
792) no dominio do processo penal»>?,

Devidamente assente a auséncia da natureza jurisdicional da opg¢fo pela suspensdo
proviséria do processo na fase de inquérito, importa ainda ter presente que a associagdo
do juiz de instrugio nessa fase a um juizo sobre a pretensdo punitiva do Estado permite
alguma incongruéncia sistemdtica em quatro planos:

A) Trata-se de uma intervengfio estruturalmente distinta da matriz do «juiz de
liberdades» o eixo principal da fungdo judicial na fase de inquérito;

B) Envolve a autoridade judicial numa decisio em representagéo do interesse
punitivo do Estado, no sentido da acusagdo em vez do arquivamento, oficiosa e sem
qualquer impulso de terceiro, antagénica de opgdes relativas a outras matérias
procedimentais relativas a medidas ndo jurisdicionais: ressaltando no processo penal a
solugiio derivada da mediagdo, sem necessidade de concordéncia judicial, ou o ainda
mais significativo dominio da fung¢@o administrativa, incluindo contra-ordenacional, em
que havendo concordéncia do visado (que pode ndo ter representante forense) produz
efeitos na esfera individual caso ndo exista recurso (valendo como caso decidido com
efeitos extraprocessuais);

C) Compreende uma estrutura procedimental, de acordo com os parimetros
genericamente aplicados nos tribunais portugueses, que determina uma violagdo do
principio da lealdade enquanto tutela da confianga na interacgdo comunicativa, na

medida em que o Estado propde, através do Ministério Piblico, ao arguido a um acordo,

32 prosseguindo-se, «designadamente no n.° 2 do artigo 27.° da Constitui¢ao, porque as injungdes e regras
de conduta nio revestem a natureza juridica de penas, embora se consubstanciem em medidas que sdo
seus “equivalentes funcionais” (Cf. neste sentido Pinto Torrdo, ob. cit., pig. 192, Anabela Miranda
Rodrigues, Jornadas de Direito Processual Penal - O Novo Cddigo de Processo Penal, pdg. 193, e
Germano Marques da Silva, Curso de Processo Penal, 111, 2.* ed., pdg. 112)». No mesmo aresto refere-se,
«Por outro lado, como o Tribunal reconheceu logo no acérdio n.° 7/87, centrando-se sobretudo no
parimetro especifico do n.° 4 do artigo 32.° da Constitui¢io, nio h4 obstdculo de ordem constitucional a
direcgiio do inquérito pelo Ministério Piblico, como ele vem desenhado no Cédigo, e a que lhe compita
encerréd-lo, arquivando-o ou deduzindo acusagdo. Ndo pode também havé-lo quanto a algo que € um
minus relativamente ao arquivamento, sempre que as exigéncias de prevengdo nio justifiquem os custos
do prosseguimento formal tipico para os propsitos politico-criminais da intervengdo minima, da néo-
estigmatizacdo do agente, do consenso e da economia processual. E também o ndo h4 face ao artigo
202.°, porque a concretizagdo da reserva para administrar justica mediante a atribui¢io de competéncia
aos tribunais para reprimir a violagdo da legalidade democrdtica (artigo 202.°, n.° 2 da Constituigdo) nao
¢ incompatfvel com solugdes em que a actuagdo do tribunal, mesmo no processo penal, seja condicionada
pelo impulso processual inicial ou sucessivo de outros sujeitos processuais, nem impede que a
intervengdo do juiz de instrugdo se limite, na fase de inquérito, a uma fungdo de garantia, sempre que se
torne necessdria a préitica de actos que colidam com a esfera dos direitos, liberdades e garantias (juiz de
garantias ou juiz das liberdades).
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que, depois de aceite pelos destinatdrios (arguido e assistente), pode nfio produzir
quaisquer efeitos por forga da falta de concordéncia de um outro 6rgio do Estado, o juiz
de instrugdo.

d) Inviabiliza-se a defini¢do de pautas coerentes de aplicagdo coordenada 2 luz de

pardmetros de igualdade do instituto, prevalecendo o atomismo decisério.

Impde-se por isso reformar o modelo numa dupla vertente:

1) Eliminando a exigéncia legal de concordancia judicial relativamente & suspensio
provisdria do processo, sé assim se podendo lograr um modelo de aplicagio de acordo
com orientagdes genéricas coerentes;

2) Fixar a obrigatoriedade de assisténcia de defensor como reforgo de garantia de

uma decisdo auténoma, livre e esclarecida por parte do arguido.

IIL.2 Regras sobre conexio e separacfio de processos na fase de inquérito

Num plano sistemdtico-funcional apenas tem sentido definir orientagdes sobre
politica criminal relativas a apensag¢do e separagdo de processos se o quadro legal
compreender espagos de discricionariedade ou livre apreciagio e se o destinatirio das
orientagdes tiver poder decisé6rio préprio nessa matéria.

O c6digo portugués em matéria de conexdo fixa um sistema genérico e abstracto
de conexdo de processos, em que aos riscos de ampliagdo excessiva dos processos
conexos, decorrentes da obrigatoriedade da apensagdo nos casos de conexio (art. 29.°,
n° 1), se tentou mitigar através da fixagdo de critérios de conexdo com alguma fixidez e
objectividade (art. 24.°). Na revisdo de 1998 do cédigo alargaram-se os casos de
conexdo estritamente subjectiva (art. 25.°) e também se clarificou que o Ministério
Publico deve conhecer da conexdo e apensar os processos em que a mesma se verifique
na fase de inquérito (art. 264.° n° 5).

Como destaca Germano Marques da Silva, de acordo com a lei portuguesa:
«para todos os crimes determinantes da conexio processual organiza-se um sé processo
ou, se jé tiverem sido instaurados processos distintos, procede-se 4 apensagio de todos
aquele que respeite ao crime determinante da competéncia por conexdo (art. 29.%)».

Autor que, embora de iure condendo defenda outros casos de separagio, conclui quanto
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ao direito constituido que «os casos em que € admitida a separagdo de processos sdo
taxativos»"".

Entretanto, desenvolveu-se uma percepgdo geral sobre os efeitos negativos dos
processos de elevada dimensdo gerada pela apensagfo, os processos monstruosos. Na
reforma de 2007 do cédigo ndo se introduziram quaisquer alteragdes nessa vertente mas
a mesma terd estado presente no art. 16.° da Lei n® 51/2007, de 31-8 que define as
prioridades da politica criminal®.

O problema politico-criminal dos megaprocessos tem sido equacionado nas
iiltimas décadas em vdrios horizontes, derivando as diferentes ponderagGes de juizos e
escolhas sobre problemas e interesses antinémicos — v.g. dispersio da prova,
contradi¢io de julgamentos de facto, sujeigdo da mesma pessoa a uma pluralidade de
julgamentos, processos excessivamente volumosos e com grande massa de factos, a
repercussdo do processo complexo em casos simples apensados pela cegueira dos
critérios abstractos, morosidade, arguidos com uma situagdo particular e sem relagdo
com o niicleo do processo principal cuja situagdo juridica fica dependente de um caso a
que sdo alheios, indefini¢do decisdria. As solugdes encontradas em diferentes textos
normativos tém sido diversas, com uma pluralidade de técnicas, quer na definicao de
critérios de conexfo, quer no dmbito da discricionariedade do titular da acg@o penal
decidir sobre a apensag&o.

Na lei portuguesa estd consagrado um principio de rigidez em dois planos,
hipéteses de conexdo e obrigatoriedade da apensacdo quando aquela € conhecida
estando os processos na mesma fase, pelo que a teleologia da lei sobre politica criminal

dirige-se, fundamentalmente, aos efeitos nefastos das regras processuais sobre conexao,

3 Curso de processo penal, v. 1, Lisboa, Verbo, 2008, § 50.2

3 «Os magistrados do Ministério Piblico requerem, nos termos gerais previstos no Cédigo de Processo
Penal e de acordo com as directivas e instrugdes genéricas aprovadas pelo Procurador-Geral da
Repiiblica, a separagdo dos processos, nomeadamente nas seguintes situagdes: a) Quando a unidade ou
apensagiio niio permitir cumprir os prazos previstos para o inquérito; ou ») Quando a unidade ou
apensagdo criar o risco de prescrigio do procedimento criminal». Na sequéncia desse diploma, foi
emanada uma directiva do Procurador-Geral da Repiblica (n® 1/08) cujo ponto IIL.2, relativo a
«orientagSes gerais sobre a execugdo da politica criminal» prescreve: «No que concerne 2 apensagio de
processos (artigo 16°, n.° 1, da lei 51/2007), sem prejuizo das necessidades e exigéncias da prova que em
concreto se fagam sentir, deverd evitar-se a formagio de processos de grande dimensdo, os designados
“megaprocessos”, cuja gestdo e resolucdo final acarretam, necessariamente, dificuldades acrescidas.
Neste sentido, para além da adopgdo dos procedimentos previstos no referido artigo 16°, recomenda -se
que os pressupostos de conexio constantes do artigo 24° do Cédigo de Processo Penal sejam interpretados
de uma forma restritiva — sem prejuizo de serem implementados os mecanismos de coordenagdo das
investiga¢Ses que se revelem necessdrios».
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em prol de um programa distinto de favorecimento da separagio dos processos™.
Contudo, trata-se de uma via metodologicamente incorrecta sobretudo se tiver como
fonte a entidade com poder legislativo sobre as condigdes de apensacdo, que,
paradoxalmente, persistem relativamente rigidas, e podem, segundo vdrias
interpretagSes com sustento jurisprudencial, exigir decisdes judiciais que, de acordo
com o modelo da Lei-Quadro ndo se pretendem vincular as orientagSes da lei sobre
politica criminal (daf que a orientagio do artigo 22.° da proposta de lei seja dirigida ao
«requerimento» do Ministério Piiblico).

Por outro lado, o entendimento sistemético-teleolégico da arquitectura normativa
que integra a Lei-Quadro e as Leis Sobre Politica Criminal revela que estes diplomas
nao visam introduzir mais regras sobre condigdes de acgio, concorrentes do Cédigo de
Processo Penal, mas, fundamentalmente, objectivos que devem ser prosseguidos nos
espagos de liberdade aplicativa das instincias de execugfio destinatdrias das orientagdes.
Pelo que ndo constituem regras interpretativas dos critérios de conexdo dos arts. 24.° e
25.°, do CPP, no sentido restritivo, ou dos critérios de separacio do art. 30.°, do mesmo

diploma no sentido extensivo.

35 Objectivos em principio dificeis de articular como se revelou numa reforma italiana de 1977 que os
pretendeu prosseguir em simultaneo, cf. Tonini, La prova penale (tr. port. A. Martins e D. Mréz com o tit.
A prova no processo penal italiano, Sio Paulo, Ed. Rev. dos Tribunais, 2002), 2001: § 3.3.4.3.
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IV. PRINCIPAIS CONCLUSOES

A proposta de lei n.° 262/X/4 mantém, no essencial, a matriz metodoldgica
da lei sobre politica criminal para o biénio 2007/2009.

O art. 9.° apresenta-se initil e com potenciais efeitos negativos caso dele
sejam extraidas conclusdes inovadoras, dada a existéncia de um clausulado
mais completo e rigoroso nos arts. 109.° a 111.° do Regime Juridico das
Armas e suas Munigdes.

Em especial, o art. 9.°, n.° 2 da proposta de lei merece ser criticado na
medida em que ndo introduz nenhum elemento novo e positivo na ordem
juridica e pode constituir o entreabrir da porta & ambiguidade e, eventual,
descaracterizagdo funcional das posi¢des relativas do Ministério Publico €
forgas de seguranga nas operagdes especiais de prevencdo relativas a armas
(§ 1.2.c)

O art. 12.° prevé a constituicio de equipas equipas conjuntas em face de
objectivos devidamente recortados e politico criminalmente fundados, no
que constitui um acréscimo clarificador relativamente aos mecanismos
derivados das estruturas institucionais e normativas ordindrias sobre
constitui¢do de equipas de investigagio.

Contudo, o dltimo trecho do n.° 1 do art. 12.° («funcionando as equipas [...]
sem prejuizo da dependéncia hierdrquica dos seus membros legalmente
prevista») pode colidir com o sistema processual portugués e, mesmo, com
imperativos constitucionais em matéria de repressio criminal (§ I1.2.d).
Devidamente designados os funciondrios para uma equipa conjunta,
enquanto estejam integrados na mesma ndo podem ser sujeitos a autoridade
hierdrquica, que culmina no ministro da pasta, do organismo de origem
(nomeadamente o seu poder de direc¢io).

A medida prevista no art. 12.°, n.° 1 merece ser articulada com o disposto no
art. 23.°, relativo a «afectagfio de meios», j4 que o Governo, além da direcgido
dos 6rgaos de policia criminal e departamentos da Administragdo Publica
naquilo em que estes nfio estejam subordinados ao Ministério Publico (por
forga do sistema de dependéncia funcional), € o 6rgdo de soberania com a

responsabilidade juridico-politica pela execugdo da politica criminal em sede
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de dotagdo de meios das instdncias de repressio criminal (devidamente
sublinhada em termos gerais no art. 23.° da proposta de lei, justificando-se
referéncia especificada quanto as condi¢bes materiais necessdrias para a
constitui¢cfo das equipas conjuntas).

O art. 13.°, n° 7 da proposta de lei introduz uma inovadora intervengdo no
dominio judicial através de um comando sobre o dever de «precedéncia na
designacdo de data para realizagdo de actos de instrugdo, de debate
instrutério e de audiéncia de julgamento», solugdo que ultrapassa nesta
vertente a anterior incongruéncia sistémica de circunscrigdo das prioridades
de politica criminal & luz de uma visdo restritiva do processo penal no plano
diacrénico (sendo certo que existem noutros passos do ordenamento juridico
comandos legais relativos as prioridades no agendamento de actos judiciais).
Nas orientagdes sobre a pequena criminalidade ressalta a énfase, para além
do que j4 decorre do art. 11.°, n.° 1, da Lei-Quadro, na identificagdo do
Ministério Pdblico como seu exclusivo destinatdrio.

No caso do actual regime processual sobre a suspensfo proviséria do
processo na fase de inquérito, o acordo entre Ministério Piiblico, arguido e
assistente niio € suficiente, dependendo as decisdes da concordéncia final do
juiz de instrug@o expressamente desvinculado da lei sobre politica criminal.
A consagragdo de orientacdes sobre a suspensdo proviséria do processo na
fase de inquérito coerentes com a posi¢io juridico-constitucional da
Assembleia da Republica na arquitectura institucional exige que se adopte
uma de duas alternativas: (a) A vinculagdo do Ministério Piblico e da
Magistratura Judicial como seus destinatdrios; ou (b) Caso se mantenha o
Ministério Piiblico como «o destinatdrio especifico das orientagGes acerca
dos institutos de diversdo e consenso», a alteragfio do Cédigo de Processo
Penal deixando de fazer depender da concordincia judicial a suspensio
proviséria do processo na fase de inquérito.

O art. 20.° da proposta de lei repete, sem introduzir nenhum elemento novo
ou clarificador, regras processuais especiais aplicdveis aos crimes abrangidos
pela previsdo do art. 20.° consagradas no art. 95.°-A, n.% 2 e 4, do Regime

Juridico das Armas e suas Muni¢Ges revisto em 2009 (j4 enviado para
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promulgagéo a data do presente parecer) e no art. 31.°, n.% 1 e 3 da proposta
de lei n.° 248/X aprovada na generalidade, em ambos os casos leis que
deverdo vigorar sem prazo pré-definido (ao contririo da lei para o biénio
2009/2011).

O enquadramento do art. 20.° como orientacdo sobre a politica criminal
apresenta-se no plano juridico-pragmdtico pernicioso e sistematicamente
infundado.

Nos sistemas acusatérios, em regra a entidade titular da acgdo penal tem uma
ampla margem de decisdo sobre a apensacdo ou separagdo de processos,
sendo pertinente que atentas ponderacSes sobre os convenientes e
inconvenientes (dos megaprocessos) instancias superiores definam canones a
adoptar nessa matéria (como os que constam do art. 22.° da proposta de lei).
Contudo, a lei processual portuguesa, ao arrepio da tendéncia dos sistemas
acusat6rios, consagra um sistema em que as decisdes sobre apensagio e
separagdo se apresentam vinculadas & aplicagdio de critérios legais estritos,
determinando algum automatismo na apensa¢do e definindo de forma
taxativa os casos em que os processos podem ser separados (mesmo na fase
de inquérito).

N&o devendo orientagdes de politica criminal apresentar um cardcter
meramente simbdlico e irrelevante no plano normativo, pretendendo-se
evitar os megaprocessos e promover a separagdo de processos quando a
mesma € susceptivel de gerar efeitos considerados, em termos genéricos,
indesejados, metodologicamente impde-se trilhar um percurso que ndo €
permitido pelo actual regime do Cédigo de Processo Penal: 1.°) Lei
processual que confira ao Ministério Piblico margem de apreciagdo
decisdria em matéria de apensagio e separagdo de processos na fase de
inquérito; 2.°) Orientagdes sobre politica criminal dirigidas a esse espago 3.°)
Exercicio do poder directivo do Procurador-Geral da Repiiblica identificador
dos critérios que devem ser seguidos pelos magistrados no espago de
discricionariedade admitido pela lei e no desenvolvimento das orientagdes

tragadas pela lei sobre politica criminal.
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A solugdo estrita de uma orientagdo para o Ministério Piiblico requerer a
separagdo € politico-criminalmente justificada mas, no plano processual,
confronta-se com trés nédulos problematicos: (1) Trata-se de um comando
que densifica os problemas ao introduzir mais um elemento normativo numa
matéria vinculada com enumeragdo taxativa dos casos de separacdo de
processos, (2) Constitui uma orientagio reducionista ao dirigir-se apenas 2
separagdo, j4 que os motivos que a determinam deviam também
compreender a ndo apensagio; (3) Nio tem valia prescritiva, pois dirige-se
a0 «requerimento» do Ministério Piiblico, mantendo a entidade decisora
desvinculada da orientagio (na fase de inquérito o juiz de instruggo).

Para se lograr o desiderato de efectivagdo de alguns objectivos, prioridades e
orientagdes de politica criminal tragados na proposta de lei e
responsabiliza¢do do Ministério Publico pela sua concretizagio é necessdrio
proceder a ajustamentos normativos (drea da competéncia juridico-
constitucional da Assembleia da Repiblica), sob pena de se verificar uma
incongruéncia normativa entre objectivos tragados pela lei sobre politica
criminal e as condigdes de acgdo fixadas pelo Cédigo de Processo Penal.

Em particular no caso da Suspenséo Proviséria do Processo deve cessar a
exigéncia de concordancia judicial na fase de inquérito impondo-se, em
contraponto, a assisténcia por defensor do arguido para, enquanto sujeito
processual, poder intervir de forma auténoma e de acordo com «uma vontade
esclarecida e livre».

Para as orientagdes sobre politica criminal relativas 3 unidade e separagfio de
processos poderem produzir efeitos e ndo constituirem um simples sinal sem
relevo prescritivo, deverd introduzir-se um novo nimero no art. 264.°, do
Codigo de Processo Penal que flexibilize a apensagdo e separagdo de
inquéritos, mesmo nos casos em que se encontrem preenchidos alguns dos
pressupostos da conexdo, conferindo a competéncia 4 autoridade judiciéria
que dirige essa fase processual para determinar a separagio (3 luz,
nomeadamente, das directivas do Procurador-Geral da Repiblica).

A prossecugdo dos objectivos politico criminais subjacentes as disposigdes

dos arts. 3.° n.° 2, 4.° n° 2 (§ I1.2.a), 6.° (8 IL.2.b), 12° (§ I1.2.d), 13.° (§
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II.2.e), e 16° (§ IL.2.e) poderia ser clarificada através da reescrita das

respectivas normas ou epigrafes.




