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PARTE | -NOTA lNTRODUTéRiA

No ambito do acompanhamento, apreciagdo e pronuncia pela “Assembleia da

Republica do processo de construgdo europeia, foi distribuida & Comissdo de

Assuntos Constitucionais, Direitos Liberdades e Garantias e 4 Comiss&o de'Assuntqs

_ Europeus a Comunicagéo da Comiss&o ao Parlamento Europeu, ao Consetho, ao
Comité Econémico e Social Europeu e ao Comité das Regides — “Rumo a uma politica
da Unidio Europeia em matéria penal: as'segurar o recurso ao direito penal para uma
aplicag#o efetiva das politicas da Uni&o Europeia” [COM(201 1)573]. '

A supra identificada iniciativa foi enviada @ Comiss&o de Assﬁhtos Constitucionais,
Direitos, Liberdades e Garantias, atento o seu objeto, a qual analisou a reférida
iniciativa e aprovou o Relatorio que se anexa a0 presente Parecer, dele fazendo parte
integrante.

PARTE Il - CONSIDERANDOS

O Tratado de Lisboa consagrou uma inovagdo de vulto ao prever que a Uni&o
Europeia possa estabelecer, de acordo com o processo legislativo ordinério, regras

. minimas_relafivas_a_ definico_das infragées penais e das sangdes em dominios da .. .

de as combater assente em bases comuns (art.° 832, n°1do TFUE)

QOs dominios em causa desde logo fixados no Tratado foram: terrorismo, trafico de
seres humanos, exploragéo sexual de mulheres e criancas, trafico de-drogas e de
armas, branqueamento de capitais, corrupgéo, contrafacdo de meios de pagamento,
criminalidade informatica e criminalidade organizada. S&o os chamados “euroctimes”.

Mas previu-se que o Conselho, por unanimidade e com aprovagéo também do

Parlamento Europeu,” possa identificar outros dominios da - criminalidade que )

preencham os critérios fixados (alargamento da lista de eurocrimes).

— cnmmalldade pamcwarmente graves.com. dlmensao tranSfmntemga‘ que resulte.(1).da-.. ..—...-.
" natureza ou (2) das incidéncias dessas infragdes ot ainda (3) da especial necessidade
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Por outro lado, sempre que a aproximac&o das disposigdes legislativas em matéria
penal “se aﬁguré indispensével'para assegurar a execucgio eﬁcai de uma politica da
Unigo, num dominio que tenﬁa sido objeto de medidas de harmonizacgao”, poderdo
também ser estabelecidas “regras minimas relativas a definigéo das infragbes penais e

das sancdes no dominio em causa” (também pelo processo legislativo ordinario).

Dado o melindre politico da matéria penal, e a importancia que cada Estado-membro
confere, em regra, as especificidades do seu sistema penal (o que explicé que o Reino
Unido, a Irlanda e a Dinamarca tenham, por uma ou outra via, ficado de fora), previu-
se também: agqui um mecanismo original (“travéo de emergéncia”). Se algum Estado-
membro considerar que um projeto neste dominio “prejudica aspetos fundamentais .do
seu sistema penal’, pode requerer a sujeicdc da matéria ao Conselho Europeu,
estabelecendo-se que, em caso de subsistir o desacordo, fica concedida autorizacdo
para o recurso & cooperagéo reforcada por parte dos restantes Estados-membros.

A presente comunicag@o & apresentada, pela Comiss&o, como “ um primeiro passo’,
que procura “estabelecer 6 modo comoe a Unig@o Europeia devera utilizar o direito penal
para assegurar a aplicacéo efetiva das suas ‘politicas” - e deixando-se claro qile & hos
dominios da aproximagdio legislativa que se propBe, diretamente, incidir (ja que
guanto aos demais, atras referidos, & ao Conselho que, fundamentalmente, compeie
atuar).

A Corﬁisséo propde-se elaborar “modelos de redagéo” destinados a orientar o
legislador da Uni&o Europeia, com vista a garantir a coeréncia, aumentar a seguranca
juridica e facilitar a aplicaggo. Propde-se também criar um grupo de peritos para
recolha de dados factuais e langamento de debates, prdpiciadorés de consensos
Necessarios. ‘

A comunicagdo identifica dreas em que as deficiéncias atualmente 'registadas
justificam que constituam prioridades na adogéo de novas medidas de direito penal,
com observancia dos. principios aplicaveis (nomeadamente da necessidade,
subsidiariedade e proporcionalidade). protegcdo do funcionamento dos mercados
financeiros, protegéo dos interesses financeiros da Uni&o Europeia, protecéo do euro
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contra falsificagdio, infragio grave as regras aphcévels a transportes rodowanos a
protecdo de dados, ao ambiente, infragbes aduaneiras, a contrafagéo, a corrupgao e
os conflitos de interesses ndo declarados no &mbito dos contratos pubhcos.

PARTE Il - OPINIAO DO DEPUTADO AUTOR DO PARECER

Esta comunicacéo revela que, também no direito penal europeu, ha um antes-e um
depois do Tratado de Llsboa Isto no tem apenas a ver com a apllcagao do processo
legislativo ordmano assocxado a um recurso especial ao Conselho Europeu, de que,
em certas circunstancias resultara a autorizagdo de uma cooperaggo reforgada no
dominio em causa, & com a instituicéo do controle pleno do Tribunal de Justica.

Na sequéncia dos trabalhos da Convengéo Europeia, largamente seguxdos surge, por
um lado, o domlmo novo dos “eurocrimes” e, por outro, a previsdo de campos de
desenvolvimento futuro, nomeadamente aqueles em que se verifi cou ja aproximacéo
legislativa.

Nesta comunicagdo, a Comissdo ensaia uma escolha, muito abrangente, de
prioridades, conciliando quer as necessidades de tutela mais sentidas nos Gitimos

~-anos;-homeadamente - aswligadas -a0s "problemas-"'de- funcionamento—dos- mercados-~~~ g e

hgadas necessndade genenca de tornar efetwas as dlferentes polmcas da Umao 4
. ”atraves do recurso aos mstrumentos do direxto penal

ConS(dera-se importante que esta Ultima perspetwa ja desxgnada no passado de
“utilitaria” e “funclonahsta” (por estar em causa, ndo um outro valor, mas a colocagéo _
do direito penal ao servico da “plena eficécia” das politicas da Unido Europeia) néo
prevaleca sobre uma perspetiva, mais hberal acerca dos pressupostos da’
criminalizagdo, que. & a propria do’ Estado de Direito europeu. Ao recortar 0s
“aurocrimes’ fora dessa perspetiva, o Tratado revela n&o alinhar numa identificacéo
plena do direito penal europeu com o resultado de uma implicité “competéncia penal”
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associada a cada politica da Uni&io, como chegou a ser defendido pelo Tribunal de
Justica. '

Neste quadro, tem justificagéo propria a prioridade dada ao desenvolvimento do direito
penal no dominio da tutela do funcionamento dos mercados financeiros (v.g.
manipulagdo de mercados e operagbes de iniciados), verificada a observancia dos
pressupostos classicos da criminalizagdo, nomeadamente a necessidade, a
proporcionalidade e, aqui, também a subsidiariedade. De entre as opgdes 'e
prioridades enumeradas, esta parece ser, nas circunstancias presentes, a que merece
especial destaque. '

PARTE IV — CONCLUSOES

1. Com esta comunicagdo, é posta em evidéncia a importancia de que o Tratado de
Lisboa se pode revestir para o desenvolvimento do direito penal europeu, ao vir
dotar pela primeira vez a Unido duma base juridica expressa para atuar nesse
dominio, e de procedimentos legislativos e competéncias jurisdicionais apropriadas
para esse efeito, e ao ter consagrado os chamados “eurocrimes”, num quadro em
que é também diferencialmente valorizado o papel dos parlamentos nacionais.

2. Acompanha-se o interesse dedicado pela Comissdo ao aproveitamento dessas
novas condicGes, em particular nas areas em que ja se verificou aproximagéo das
iegislagc")es e se constate ser indispenséavel o recurso a essa “ultima ratio” que & o
direito penal 'paré garantia da efetividade das politicas da Unido. '

3. Subscrevem-se, em termos gerais, as prioridades propostas pela Comisséo para o
desenvolvimento do direito penal europeu e, em primeiro lugar, a que se refere a
mateéria respeitante as infragbes no dominio dos mercados financeiros e a
mobilizagdo do direito penal, enquanto ultima ratio, para a tutela do seu bom
funcionamento.

4. A vista de anteriores debates de que resultaram, algumas vezes, criminalizagbes
controversas, atribui-se relevo especial 8 necessidade de consensos alargados
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sobre os principios orientadores da legislacio da EU em matéria penal, aderindo a
} preocupagdo explicitada na comunicagao.

5. Reafirma-se a importancia de, neste dominio, serem plenamenté salvaguardados
quer os direitos dos suspeitos e acusados quer 0s direitos das vitimas, com base
quer na Carta dos Direitos andaméntais, tornada vinculativa pelo Tratado de
Lisboa, quer na Convengao Europeia dos Direﬁtos do Homem.

PARTE V - PARECER

Em face dos considerandos expostos e atento o Relatério e parecer da comiss&o
competente, a Comisséo de Assuntos Europeus é de parecer que

1.” Atento tratar-se de uma iniciativa n&o legislativa da Comiss&o n&o cabe a
apreciagdo do cumprimento do Principio da Subsidiariedade;

2. No que diz respeito aos aspetos focados nas conclusdes, a Comisséo de Assuntos
Europeus prosseguira o acompanhamento deste tema através do escrutinio das
iniciativas legislativas, que visem desenvelver o direito penal europeu, nomeadamente
através de ?.(99_3.Q?..iﬂf?[!!‘.ﬁ???..?@.’mﬂ,Q.QYQFH.‘?:......‘..,.....‘...N | '

. ODeputado AutordoParecer e e OPresldentedaComisséo

/wWM . E =

NG ot kY i
(Alberto Costa) (Paulo4ota Pinto)
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PARTE Vi —~ ANEXO

Relatorio e parecer da Comiss3o de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias.
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PARECER

COM (2011) 573 final - COMUNICAGAO DA COMISSAO AO PARLAMENTO EUROPEU, AO
CONSELHO, AO COMITE ECONOMICO E SOCIAL EUROPEU E AO COMITE DAS REGIOES
Rumo a uma politica da UE em matéria penal: assegurar o recurso ao direito penal para
uma aplicagéo efectiva das politicas da UE

1 - Introducéo '

~No quadro do acompanhamento, apreciagéo e pronincia pela Assembleia da Republica no
&mbito do processo de construgdo da Unigo Europeia, foi distribuido a Comisséo de Assuntos
Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garanfias, a iniciaﬁ\fa europeia COM (2011) 573 final -
Cohunicagéo da Comisso ao Parlamento Européu, ao Conselﬁo, ao Comité Economico e -
Social Europeu e ao Comité das' Regides - Rumo a uma politica da UE em matéria penal:

assegurar o recurso ao direito penal para uma aplicagéo efectiva das pbllticas da UE.
2 - Objectivos e contetido da Comunicagio

A presente comunicagéo tem como objectivo-apresentar um modelo para o desenvolvimento de
uma politida da UE em matéria penal ao abrigo do Tratado de Lisboa. Efectivamente, o Tratado
de Lishoa consagrou um novo guadro normativo nesta matéria reforgando o papel do Parlamento
europeu no | processo de co-decisio e estabelecendo um controlo jurisdicional pleno pelo
Tribunal de Justica. Séndo cero que os Estados membros tém uma actuagdo importante na
medida em que se t&m de pronunciar sobre o respeito pelo principio.da subsidiariedade.
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Refere-se que a criminalidade constitui um dos maiores motivos de preocupagio para o0s
cidad&os da UE e que o direito penal da UE pode ser um valor acresqentado, em especial, no
dominio do combate & criminalidade transfrohtéiriga. Sublinha-se que o direito penal da UE
contribui para réforgar a confianga mutua entre os Estados-membros cujo pressuposto &
essencial para a cooperago entre as respectivas autoridades judiciérias. Acresce que.pode
assegurar uma aplicaGéo efectiva das politicas da Unido Europeia pelos Estados-membros e
_ garantir que o quadro legislativo-pehal 20 nivel da UE seja cosrente e homogéneo.

Ambito de aplicagio do Direito Penal da UE

Nos termos do artigo 83.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), a UE
pade adoptar directivas que estabelegam regras minimas de direito penal da UE no quadro dos
seguintes tipos de criminalidade: o terrorismo, o tréffco de seres humanos, a exploragdo sexual
de mulheres e criangas, o fréfico ilicito de droga, o tréfico ilicito de armas, o branqueamento de
capitals, a corrupgéo, a contrafacgdo dos meios de pagamento, a criminalidade informética e a
' .cnmmalldade organizada — os designados eurocrimes. |

Acresce que ao abrigo do n°2 daquele artigo o Parlamento Europeu e o Conselho, sob proposta -

. da Comissao, podem estabelecer regras minimas refativas & definigéo dos tipos de crime e das
sangbes no dominio em causa, sempre qué a aproximagao das disposicdes legislativas e
regulamentares dos Estados-Membros em matéria penal se afigure indispensavel para
assegurar a execugio efectiva de uma politica da Unido num dominio que tenha sido objecto de

medidas de harmcmzagao Neste ‘campo, e referldo na Comunncagao a titulo de exemplo, que

uma. r[Lalqr conyergenct.a dos reglme_s 1und|cos dos Estados

'penal' podera contnbuxr para prevemr 0'1isco de mau func:onamento dos mercados ﬂnance;ros e

Membros mclumdo em matena R

EonN
:

* favorecer o estabelecimento de condigdes de concorréncia equstatwas no mercado mternp. . MR

Principios relativos a legislagéo penal da EU

a)Principios gerais ,
Deve ser cumprido o principio da subsidiariedade e o respeito pelos direitos fundamentais
garantxdos pela Carta dos Dll’eltOS Fundamentais da Unidio Europeta & pela Convencao Europela

para a Prétecgéo dos Direitos do Homem edas Lrberdades Fundamentais.
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b)Uma abordagem em duasetépas da legislagdo em matéria benal

O legislador da UE para adoptar uma decis&o deve cumprir duas etapas. Em primeiro lugar deve
decidir se dei)em ser adoptadas medidas de direito penal no respeifo pelos principios da
necessidade e proporcionalidade, nos termos do qual o direito penal & um instrumento de dltimo
recurso (ultima ratio). Neste sentido, o legislador deve ponderar se oufras medidas,
nomeadamente, de caracter civil ou administrativo, podergo atingir de forma mais eficaz os
. mesmos fins. E, neste campo, as avaliagdes de impacto que precedem a respectiva proposta

Iégislativa tém um papel fundamental nesta ponderagéo.

Em segundo lugar, no caso de o legislador concluir que s&o necessérias disposigdes de direito
~ penal, a questo seguinte consiste em saber quais s&o as medidas concretas a adoptar. E neste
quadro a Comunicagéo define um conjunto de principios orientadores para esta deciséo. O
primeiro principio baseia-se na limitagdo definida no artigo 83° do Tratado de Lisboa, segundo o
qual, a legislagdo da UE relativa & definicéo das infracgbes e das sangbes penais se limita a
«regras minimas». Esta limitagdo exclui uma harmonizégéo total. Do mesmo modo, 0 principio
da seguranca juridica exige uma definicéo clara do comportamento que deve ser considerado
tipo legéi de crime. Sendo certo que uma directiva da UE sobre direito penal para ter efeitos
sobre os Estados-membros tera de ser transposta para o respectivo direito nacional.

Acresce que no ambito desta segunda etapa, o legislado deve veriﬁéar, também, os principios da
necessidade e proporcionalidade. As penas néo devem ser desproporcionadas em relagdo a
infracgio. E, para determinar a necessidade de regras minimas de direito penal, as instituicbes
da UE devem poder basear-se em elementos factuais claros sobre a natureza ou os efeitos da
infracdo em causa, bem como nas divergéncias dos sistemas juridicos nacionais susceptiveis
de comprometer & execugho eficaz de uma politica da UE objecto de harmonizagéo. Pelo que,
as autoridades dos Estados-membros devem dar dados estatisticos de forma a auxiliarem a UE
na respectiva valoragéo.

Por Gltimo, a elaboragdo de legislagio em matéria penal, requer também uma andlise, enfre
outras, das seguintes questdes: incluir ou n&o tipos de sanges distintas das penas de prisao e
-das coimas, com vista a garantir um nivel méaximo de eficacia, de proporcionalidade e de

3



dissuaséo, bem como a necessidade ou n&o de medidas adicionals, por exemplo medldas de
confisco; impor ou ndo um regime de responsabilidade penal ou ndo penal as pessoas
colectivas, em especial nos dominios em que estas (limas sdo particularmente aétivas na
préfica de infracges. ' _ o
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Dominios de acgao da UE relevantes para o Direito Penal da UE

Os dominios de acgéo da UE nos quais se considerou necessario um Direito Penal da UE séo os

seguintes:

@

o sector financeiro, por exemplo no que diz respeito as. manipulaigées de mercado ou
as operagdes de iniciadoszo; ,
a luta contra a fraude Ieswa dos interesses financeiros da Umao Europeia, para
assegurar um nivel de protecg@o equivalente do dinheiro dos contnbumtes em toda a
Unigdo. Numa comunicagdo recente, a Comissdo apresentou .um conjunto de
instrumentos que devem ser estudados para reforcar tal protecgéo,: entre os quais
figuram um procedimento penal, definigbes comuns das infracgdes € regraé em matéria
de competencxa jurisdicional.

a protecgao do euro contra a contrafacgéo afravés do direito penal, a flm de reforgar
a confianga do publico na seguranga dos meios de pagamento.

Sublinha-se que & referido a importancia do direito penal da UE na recuperagéo

* economica ao actuar no combate a criminalidade ﬁnanceira.

o transporte rodoviario, nomeadamente no que diz respeito as mfracg:oes graves as

—~

" rPgras _da, UE. aphcavexs aos proﬂssmnats do transpode quer se}am regras sncxals,

tecnicas de. seguranga ou de mercado

aj protecgdo de dados, para os casos de vxolagoes graves das regras daUEeémvigor, - -

as regras aduaneiras relatwas a aproxzmagao das infracces aduaneiras e sangoes
correspondentes;

a protecgéo do arﬁbiente, se a legislagdo penal em vigor neste dominiozs exigir o seu
reforgo no futuro, a fim de prevenir e sancionar os danos ambien{ais;

- a polmca das pescas, dominio em que a UE adoptou uma campanha de «toleranc:a

Zero» contra a pesca slegal néo decfarada e néo regu!amentada
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o as politicas de mercado interno destinadas a lutar contra as préticas llegais graves,
como a contrafacgdo e a corrupgdo ou o conflito de inferesses néo declarados no
contexto dos contratos plblicos;

'3 - Observacdes do Relator |

A eficacia que o direito penal da UE poderé ter nos dominios acima referidos néo depende
apenas do campo legislativo e da sua coeréncia ou_homogeneidade, mas também da qualidade
do sistema de justiga de cada Estado-membro. '

Efectivamente, se em determinado Estado-membro o sistema de justica se caracterizar pela
morosidade, pela falta de capacidade de investigagao célere e eficaz ou pela falta de condigdes
para a execugdo das decisSes judiciais, poderdo estar hipotecados. 0s. objectivo,é que a UE
prétende alcangér com 0 direitd penal europeu. Pelo que, a homogeneizagéo e coeréncia
legislativa tem de avangar a par de uma homogeneizagéo da capacidade de resposta dos
sistemas judiciafs dos Estados-membros. Este pressuposto torna-se .ainda mais importante,
tendo em conta que se frata de criminalidade transfronteiriga.

Por outro lado, se & cerfo que o fipo de criminalidade sobre a qual incide o direito penal da UE
+ tem natureza transfronteirica, tambem é certo que determinado tipo de crime se pode verificar
com malor incidéncia em certds paises. E neste campo, poderdo ser exigidas determinadas
especificidades legislativas que ndo carecem de aprovagdo noutros paises. Assim como, é
importante proceder a essa identificagéo de forma a consituir um processo de monitorizagéo
sobre aplicago efectiva do quadro legislativo europeu. Este meio & essencial para descortinar
eventuals assimetrias que existam enfre os Estados na aplicagéo das leis, e para potenciar
. novas alteragdes que meregam e caregam de ser feitas.

Por Gltimo, o relator releva o papel que a UE da as avaliagGies de impacto que precedem as
respectivas propostas legislativas. Essas a\laiiagﬁes de impacto devem ter em conta as
especificidades dos sistemas juridicos de cada Estado. Este instrumento tenﬁ um papel
fundamental na ponderagéo legislativa. '
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4 -~ Conclustes

41 —~ A Comisséo de Assuntoé Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias apreciou e
discutiu o contelido da COM (2011) 573 final, coma consta do presente relatorio. '

4.2 - Releva a importancia dos desenvolvimentos que o Tratado de Lisboa permite em matéria
de Direito Penal da Unido Europeia. '

4.3 - Realga-se, neste dominio, a importancia da Carta dos Direitos Fundamentais, tornada
juridicamente vinculativa pelo Tratado de Lisboa, para protecgéo dos direitos e como
delimitadora da acgdo da UE, mormente em matéria do Direito Penal.

- 4.4 - Observa-se que a harmonizagao pretendida visa combater a criminalidade e conferir
efectividade as politicas da UE legitimamente decididas nas respectivas instituigdes.

4.5 — Sublinha-se, destgnadamente, que os Parlamentos Nacionais tém um papel fundamental,
quer .porque a fransposigéo de directivas, em’. matena penal sera, em grande medlda da
competéncia dos Parlamentos, quer porque 0 Darelto Penal da UE é estrito na observanma do
principio da subsidiariedade que Ihes cabe observar.

4.6 - Face a0 exposto, 0 presente relatorio sobre a COM (2011 ) 673 final - COMUNICA(}AO DA

T GONISSAO AO PARLAMENTO EUROPEU, AO CONSELHO, AO' COMITE ECONOMICO E |

S OGIAL EUROPEU E AO"COMITE DAS REGIOES Riiino- & ma “politica da ‘UE &m maténa”““"“'

penal: assegurar 0 recurso ao direito penal para: uma aplicacéo efectiva das’ pohttcas da UE i ‘

" deve ser remetido & Comissdo dos Assuntos Europeus para os devidos efeltos B

Pal4cio de S. Bento,11 de Janeiro de 2012

N
O Presidgnte da Co sséo,

(Lufs Pita Ameixa) . (Fernando Negrao) |






