ACORDAO N° 334/94""

Processo: n.° 111/94.
Plenério
Relator: Conselheiro Sousa e Brito.

Acordam no Tribunal Constitucional:

I — Relatoério

1 — O Presidente da Republica requereu ao Tribunal
Constitucional, nos termos dos n.os 1 a 3 do artigo 278.° da
Constituicao da Republica e dos artigos 51.°, n.° 1, ¢ 57.°,n.° 1, da
Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, a apreciacdo preventiva da
constitucionalidade de todas as normas do decreto n.° 146/VI da
Assembleia da Republica, relativo a «Medidas de combate a
corrupcao e criminalidade econdmica e financeira», face as normas
dos artigos 2.°, 18.°, n.° 2, 26.°, n.° 1, 272.°, n.° 3, € 279.°, n.° 2, da
Constitui¢do. Invoca, para tanto, os fundamentos seguintes:

I — O decreto da Assembleia da Republica n.° 146/VI, de 24
de Fevereiro de 1994, que «estabelece medidas de combate a
corrupgdo e criminalidade econdmica e financeira, foi aprovado
no contexto da reapreciacdo do decreto n.° 126/VI, vetado pelo
Presidente da Republica e devolvido a Assembleia da Republica
nos termos do n.° 1 do artigo 279.° da Constituigao.

2 — Dos trabalhos parlamentares decorre claramente o
proposito de reapreciar o decreto vetado por forma a eliminar as
normas julgadas inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional
no seu Acordao n.° 456/93, publicado no Didario da Republica, 1
Série-A, n.° 212, de 9 de Setembro de 1993.

Suscitaram-se, porém, duvidas sobre a virtualidade das
alteracdes aprovadas — referentes aos artigos 1.°, n.° 3, alinea
a), 2°,n° 1, e 3.° nos 1 e 2 — para superar aquele juizo de
inconstitucionalidade.

Duvidas evidenciadas nas intervengdes dos Senhores
Deputados Alberto Costa, Odete Santos e Narana Coissoro,
durante a discussdo na generalidade e na especialidade, e que



radicam na circunstancia de poderem ser qualitativamente os
mesmos, na versdo inicial do decreto n.° 126/VI e na versdo
actual do decreto n.° 146/V1, o programa e o espago normativos
das referidas normas.

3 — A verificar-se esta identidade de contetido normativo e
tendo em conta todo o processo da sua aprovagdo parlamentar,
poder-se-4 concluir estarmos, substancialmente, perante o
mesmo decreto da Assembleia da Republica (apesar da sua
diferente numeracdo e de ter sido enviado ao Presidente da
Republica, para promulgagdo, como um novo decreto)
podendo, assim, abrir-se, inconstitucionalmente, face ao
disposto no artigo 279.°, n.° 2, da Constituicdo, um novo
processo de promulgacao.

4 — Mesmo a ser diferentemente considerado como um novo
decreto ndo ficam afastadas, face a eventual permanéncia do
conteudo normativo, as duvidas de constitucionalidade das
disposi¢des conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 e 3, alineas a) e
b), € 3.°, n.os 1 e 2, todos com referéncia ao n.° 1 do artigo 1.°
do decreto n.° 146/VI da Assembleia da Republica, face ao
disposto, conjugadamente, no artigo 26.°, n.° 1, e ao principio
da proporcionalidade da lei, decorrente das disposicdes dos
artigos 2.°, 18.°, n.° 2, e 272.°, n.° 3, todos da Constitui¢ao da
Reptblica, pelas razdes e com os fundamentos constantes do
Acorddo n.° 456/93, do Tribunal Constitucional, que aqui se
dao por reproduzidos.

2 — Notificado nos termos dos artigos 54.° ¢ 55.°, n.° 3, da Lei
n.° 28/82, o Presidente da Assembleia da Republica ofereceu o
merecimento dos autos, juntando ainda os Didrios da Assembleia da
Republica relativos a discussao e aprovacao do decreto em causa.

II — Fundamentos
1 — As duas espécies de questoes levantadas

O Presidente da Republica levanta duas espécies de duvidas: as
primeiras, relativas a todas as normas do decreto, provocariam, se
confirmadas, a inconstitucionalidade de todas estas normas, por
violagdo do artigo 279.°, n.° 2, da Constitui¢do; as segundas duvidas
seriam subsididrias das primeiras e relativas «as disposig¢des



conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 e 3, alineas a) e b), € 3.°, n.os 1 e
2, todos com referéncia ao n.° 1 do artigo 1.°» do mesmo decreto,
disposi¢des que, a manterem-se as duvidas, seriam materialmente
inconstitucionais por violagdo, conjugadamente, do artigo 26.°, n.°
1, da Constituicdo e do principio de proporcionalidade da lei,
decorrente das disposicdes dos artigos 2.°, 18.°, n.° 2, e 272.°, n.° 3,
da Constituicao.

Temos, portanto, duas questdes, que cumpre ao Tribunal
apreciar preventivamente pela ordem indicada. Para fundamentar a
sua apreciacdo de inconstitucionalidade das normas sub judicio
pode, contudo, o Tribunal convocar quaisquer outras normas ou
principios constitucionais, além dos invocados pelo requerente
como fundamento das suas duvidas (em vista do disposto no n.° 5
do artigo 51.° da Lei n.° 28/82, em vista do enquadramento
sistematico: «disposi¢des comuns» dos «processos de fiscalizagdo
abstractay).

2 — Da questionada violagdo do n.° 2 do artigo 279.°

2.1 — Historia do processo legislativo e duvidas do Presidente
da Republica quanto a sua constitucionalidade

O decreto da Assembleia da Republica n.° 146/VI, agora
enviado ao Presidente da Republica para promulgac¢do como lei, foi
aprovado como consequéncia da reapreciacdo pela Assembleia da
Republica do seu anterior decreto n.° 126/VI, que lhe fora devolvido
pelo Presidente da Republica depois de o ter vetado, em
conformidade com o disposto no n.° 1 do artigco 279.° da
Constitui¢ao, por o Tribunal Constitucional, no seu Acordao n.°
456/93, se ter pronunciado «pela inconstitucionalidade das
disposicoes conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 — na parte relativa a
iniciativa propria da Policia Judiciaria — e 3, alinea a), ¢ 3.°, n.os 1
e 2, todos com referéncia ao n.° 1 do artigo 1.° do decreto n.°
126/VI».

Da reapreciacgao resultou a aprovacdo de altera¢des na redac¢do
— ¢, neste sentido, de «reformulagdes» — dos artigos 1.°, n.° 3,
alinea a), 2.°, n.° 1, e 3.°, n.os 1 e 2 (a discussdo e votagdo das
alteracoes teve lugar na reunido plenaria de 9 de Fevereiro: Didrio
da Assembleia da Republica, 1 Série, de 10 de Fevereiro de 1994,
pp. 1227-1236, 1253-1256). Todas as alteracdes aprovadas o foram
exclusivamente com os votos a favor do PSD.

Ora, o Presidente da Republica da conta de duavidas, que
pretende resolvidas pelo Tribunal, sobre se as alteragdes aprovadas
ndo mantém uma «identidade de conteildo normativoy, isto €, sobre
se ndo sdo «os mesmos, na versao inicial do decreto n.° 126/VI e na
versao actual do decreto n.° 146/VI, o programa e o espago
normativos das referidas normasy.

Quais os efeitos juridicos, se se verificar tal identidade de
contetido normativo? Tal identidade implicaria, segundo o pedido,
«estarmos, substancialmente, perante o mesmo decreto da
Assembleia da Republica (apesar da sua diferente numeragdo e de



ter sido enviado ao Presidente da Republica, para promulgacao,
como um novo decreto)», pelo que seria inconstitucional, face ao
disposto no artigo 279.°, n.° 2, da Constitui¢do, abrir um novo
processo de promulgacao.

Convém interpretar primeiro o n.° 2 do artigo 279.°, uma vez
que ¢ a luz do regime juridico ai estabelecido que se devera fazer a
analise das alteragdes introduzidas pelo decreto n.° 146/V1, do ponto
de vista dos efeitos juridicos invocados pelo Presidente da
Republica ou de outros que ao caso couberem.

2.2 — Interpretagdo do n.° 2 do artigo 279.° da Constitui¢do,
na parte aplicavel

Dispde o n.° 2 do artigo 279.° que nos casos como o previsto no
n.° I do mesmo artigo, entre os quais se inclui a hipdtese presente de
um decreto da Assembleia da Republica vetado pelo Presidente da
Republica e por este aquela devolvido em consequéncia da
pronuncia pela inconstitucionalidade, «o decreto ndo poderd ser
promulgado ..., sem que o 6rgdo que o tiver aprovado expurgue a
norma julgada inconstitucional ou, quando for caso disso, o
confirme por maioria de dois ter¢os dos Deputados presentes, desde
que superior & maioria absoluta dos Deputados em efectividade de
fungdes». O segundo termo da alternativa, a confirmacao, ndo se
verificou, nem foi pretendido pelo partido que propds e votou as
alteracdes, que apenas afirmou pelos seus deputados intervenientes
na discussao, assumir «a obrigagdo que a Constitui¢do nos impoe de
expurgarmos o  diploma dos  preceitos  considerados
inconstitucionais» (nas palavras do deputado Costa Andrade). Quer
dizer: o PSD, que poderia ter abandonado o decreto vetado,
reassumiu o processo legislativo com propostas de alteracao,
excluindo a alternativa da confirmagdo. Esta hipotese ¢ regulada
pela primeira parte do n.° 2, ja transcrita, ¢ pelo n.° 3 do mesmo
artigo 279.°, segundo o qual: «se o diploma vier a ser reformulado,
podera o Presidente da Republica ... requerer a apreciacdo
preventiva da constitucionalidade de qualquer das suas normasy.

A primeira parte do n.° 2 do artigo 279.° proibe, fora das
hipoteses de confirmagdo referidas na segunda parte, a promulgacao
do decreto que continha norma julgada inconstitucional pelo
Tribunal Constitucional, sem que o 6rgao que o tiver aprovado
expurgue essa norma. Tal proibicdo implica, portanto, quando nao
houver confirmagdo qualificada pela Assembleia da Republica nos
termos da segunda parte, a proibi¢do de nova aprovagdo sem
expurgar a norma julgada inconstitucional, o que equivale ao
comando condicional de expurgar tal norma, se o 6rgdo competente
(aqui a Assembleia da Republica, noutros casos o Governo) decidir
aprovar de novo o decreto. Por conseguinte, a Assembleia da
Republica, quando lhe ¢ devolvido um decreto que enviou para



promulgacdo como lei, por conter uma ou mais normas julgadas
inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional, s6 pode, de acordo
com a Constitui¢do, fazer uma de trés coisas: ou ndo volta a aprovar
o decreto; ou o confirma qualificadamente sem alteragdes; ou
expurga essas normas, podendo fazé-lo pura e simplesmente ou com
alteragoes.

E certo que o Regimento da Assembleia da Republica contrapde
no artigo 172.° os casos em que o decreto ¢ o mesmo, que sao os de
simples expurgo e de confirmagdo (n.° 1), aos casos em que o
decreto ¢ tratado como «novo», que sdo aqueles em que a
Assembleia introduz alteracdes, que sdo de entender como
diferentes da mesma expurgagao (n.° 2). Mas a comparagao com o
artigo 171.° do Regimento revela que tais alteracdes incluem
necessariamente a expurgagdo: com efeito, segundo o n.° 2, «a
votacdo na generalidade pode versar sobre a expurgacao de norma
ou normas julgadas inconstitucionais pelo Tribunal Constitucional
ou sobre a confirmacdo do decreto» e segundo o n.° 4 do artigo
169.°, aplicavel por remiss@do do n.° 1 do artigo 171.°, «s6 ha
discussdo na especialidade se até ao termo do debate na
generalidade forem apresentadas propostas de alteracao, incidindo a
votacdo apenas sobre os artigos objecto das propostas». Nao faria
sentido excluir a discussao na generalidade do novo decreto alterado
se essa discussdo nao estivesse incluida na da expurgacao, por a
incluir necessariamente.

E também claro que o diploma reformulado é em certo sentido
novo e em certo sentido o mesmo: € novo porque difere do anterior;
¢ o mesmo porque s6 difere em artigos especiais: se todas as normas
fossem julgadas inconstitucionais ndo faria sentido falar da sua
«expurgacdo» desse decreto, porque deixaria de haver esse decreto
com a expurgacio. E irrelevante, do ponto de vista das injun¢des
constitucionais, se o decreto mantém na apreciagdo € votacao o
mesmo ou outro numero. Pode mesmo acontecer que sO seja
possivel expurgar a norma ou normas julgadas inconstitucionais
através de alteragdes em varios artigos. Teremos entdo, em
qualquer caso, uma expurgagdo de normas, independentemente do
modo como for processada: seja como questdo de redaccdo da
expurgacdo de norma ou normas do mesmo diploma [tratada
eventualmente em Comissdo de Redacc¢ao que ndo pode modificar o
pensamento legislativo, mas apenas o teor literal dos artigos (cft. o
n.° 3 do artigo 171.° e o n.° 2 do artigo 165.° do Regimento)], seja
como aprovagdo de propostas de alteragdo de diploma novo. A
possivel diferenga do processo legislativo e do nimero do diploma
dependera entao de haver ou nao propostas formais de alteracao de
artigos.

As solugdes expostas sdao independentes da melhor
interpretagdo do n.° 3 do artigo 279.°: quer se entenda que se
consagra um conceito material de «reformulacao», seja porque nao



ha «reformulacdo» sem expurgo da norma ou porque sempre que ha
esse expurgo ja existe «reformulagdo», quer se entenda que se
consagra um conceito formal de «reformulagdo», seja porque
sempre que ha alteracdo do articulado ha «reformulagdo», seja
porque s6 quando ha novo articulado hd «reformulagdo».

O que ¢ certamente relevante ¢ se as alteracdes aprovadas
expurgam ou ndo a norma ou normas julgadas inconstitucionais. Se
o nao fizerem, a Assembleia ndo cumpriu a obrigacdo que lhe foi
condicionalmente imposta pelo Tribunal Constitucional e o
Presidente estd obrigado a ndo promulgar o decreto. Com efeito,
tais obrigacdes sao elementos constitutivos da propria eficacia da
pronuncia pela inconstitucionalidade na fiscalizagdo preventiva. A
decisdo do Tribunal nestes casos ndo tem, ao contrario do que
acontece com a declaragdo de inconstitucionalidade na fiscalizacao
sucessiva, forca obrigatéria geral, ndo afecta a configuracdo da
ordem juridica, porque ndo incide sobre normas juridicas, mas sobre
apenas decretadas mas ndo promulgadas normas de decretos que
ndo sdo leis nem decretos-leis, apenas elementos do processo da sua
formagcdo.  Tem apenas um efeito vinculativo dos o&rgdos
intervenientes na criagdo das normas julgadas inconstitucionais pelo
Tribunal. O Presidente da Republica fica obrigado a ndo promulgar
sem expurgo ou sem confirmacgdo qualificada e com o poder, mas
ndo a obrigacdo, de promulgar depois desta Gltima. A Assembleia
da Republica fica obrigada a nao confirmar sem maioria qualificada
e fica obrigada a expurgar se aprovar com alteracdes. Como se trata
de obrigacao ligada ao exercicio deste ultimo poder, cabera designa-
la especificamente como um 6nus.

Pode agora responder-se em abstracto a segunda parte da
primeira questdo levantada pelo Presidente da Republica. Que
efeitos juridicos prevé a Constituigdo quando a Assembleia da
Republica aprova o decreto com alteragdes, mas sem expurgar
alguma norma julgada inconstitucional? O n.° 2 do artigo 279.° da
Constituicdo, que terd entdo sido violado pela Assembleia da
Republica, contém a resposta: o Presidente da Republica fica
obrigado a ndo promulgar o decreto. E ¢ seguro, pelo menos em
casos como o presente, em que a Assembleia reformula o diploma,
introduzindo alteragdes, que pode requerer a apreciagdo preventiva
da constitucionalidade da norma ou normas que pretendam
substituir a norma julgada inconstitucional, ¢ de quaisquer outras,
podendo entdo suscitar a questdo do cumprimento da obrigagdo de
expurgar.

2.3 — Identifica¢do das normas julgadas inconstitucionais
Havera violagdo do dever que para a Assembleia da Republica

decorre da decisdo do Tribunal Constitucional (cfr. o n.° 2 do artigo
279.°), se alguma norma do anterior decreto n.° 126/VI julgada



inconstitucional pelo Acérdao n.° 456/93 nao tiver sido expurgada
do novo decreto. Ha, portanto, que identificar a norma ou normas
julgadas inconstitucionais pelo acérdao e verificar se se mantém no
decreto n.° 146/VI. Como no teor da decisdo do acordao as normas
foram identificadas através da indica¢do de artigos do decreto n.°
126/V1, convira partir para a analise da transcri¢do desses artigos e
das alteragdes aprovadas desse decreto que constam do texto do
decreto n.° 146/VI, no mais idéntico.

Através do Acordao n.° 456/93, o Tribunal Constitucional
decidiu:

Pronunciar-se pela inconstitucionalidade das disposicoes
conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 — na parte relativa a
iniciativa propria da Policia Judiciaria — e 3, alinea a), e 3.°,
n.os 1 e 2, todos com referéncia ao n.° 1 do artigo 1.° do decreto
n.° 126/VI da Assembleia da Republica, relativo a «Medidas de
combate a corrupgdo e criminalidade econdmica e financeiray,
por violag¢ao do disposto, conjugadamente, no artigo 26.°, n.° 1,
e do principio da proporcionalidade da lei, decorrente das
disposi¢des dos artigos 2.°, 18.°, n.° 2, e 272.°, n.° 3, todos da
Constitui¢ao da Republica.

Sdo as seguintes as disposi¢des do decreto n.° 126/VI que o
acorddo pOs em causa (sublinham-se as variantes da redacgdo de
cada artigo):

Artigo 1.°
(Accgdes de prevengao)

1 — Compete ao Ministério Publico e a Policia Judiciaria,
através da Direc¢do Central para o Combate a Corrupgao,
Fraudes e Infrac¢oes Economicas e Financeiras, realizar, sem
prejuizo da competéncia de outras autoridades, acgdes de
prevencao relativas aos seguintes crimes:

a)  Corrupcao, peculato e participacdo econdémica em
negocio;
b)  Administragdo danosa em unidade econdémica do
sector publico;
¢) Fraude na obtencdo ou desvio de subsidio, subvengao
ou crédito;
d) Infraccdes econdmico-financeiras cometidas de forma
organizada, com recurso a tecnologia informatica;



e)  Infracgdes economico-financeiras de dimensao
internacional ou transnacional.

2 — A Policia Judiciaria realiza as ac¢des previstas no numero
anterior por iniciativa propria ou do Ministério Publico.
3 — As acgdes de prevengdo previstas no n.° 1 compreendem,

nomeadamente:

a) A recolha de informacao relativamente a noticias de
factos que permitam  fundamentar  suspeitas
susceptiveis de legitimarem a instauragdo de
procedimento criminal; [...]

Artigo 3.°
(Procedimento criminal)

1 — Logo que, no decurso das ac¢des descritas no artigo 1.°,
sejam recolhidos elementos que confirmem a suspeita de crime,
¢ instaurado o respectivo procedimento criminal.

2 — Com vista a instauragdo do respectivo procedimento
criminal, logo que, nos mesmos termos, sejam recolhidos, pela
Policia Judiciaria, elementos que confirmem a suspeita de
crime, serd feita a comunicacdo € a dentncia ao Ministério
Publico.

Foram as seguintes as alteracdes aprovadas destes artigos que
constam do decreto n.° 146/VI (sublinham-se as variantes de
redacc¢do de cada artigo):

Artigo 1.°
[...]

3 — As acgdes de prevengdo previstas no n.° 1 compreendem,

designadamente:

a) A recolha de informacao relativamente a noticias de
factos susceptiveis de fundamentar suspeitas do perigo
da pratica de um crime; |...]

Artigo 3.°
[...]



1 — Logo que, no decurso das ac¢des descritas no artigo 1.°,
surjam elementos que indiciem a prdtica de um crime, ¢
instaurado o respectivo processo criminal.

2 — Para o efeito do disposto no numero anterior, l1ogo que a
Policia Judiciéria recolha elementos que confirmem a suspeita

de crime, ¢ obrigatoria a comunicagdo e dentincia ao Ministério
Publico.

Foi ainda alterado o n.° 1 do artigo 2.°, que rezava no decreto
n.° 126/VI:

Os procedimentos a adoptar pelo Ministério Publico e pela
Policia Judiciaria no ambito das competéncias a que se refere o
artigo anterior sdo sempre documentados.

No decreto n.° 146/VI, o n.° 1 do artigo 2.° passou a ter a
seguinte redac¢ao (sublinhando-se as variantes):

Os procedimentos a adoptar pelo Ministério Publico e pela
Policia Judiciaria no ambito das competéncias a que se refere o
artigo anterior sao sempre documentados e ndo podem ofender

os direitos, liberdades e garantias dos cidaddos.

A comparacdo dos artigos transcritos dos dois decretos revela,
do ponto de vista da redaccdo, que nem todos os artigos
conjugadamente considerados inconstitucionais foram alterados (os
n.os 1 e 2 do artigo 1.°) ou sofreram alteracdes significativas do seu
teor literal (o n.° 2 do artigo 3.°) e que, por outro lado, foram
alterados artigos que nao tinham sido postos em causa na decisao
sobre inconstitucionalidade (o n.° 1 do artigo 2.°). S6 que a analise
que importa aqui fazer em vista da aplicagdo do n.° 2 do artigo 279.°
da Constituicdo ndo visa confrontar artigos mas normas entre si. Ha
que comparar as normas implicadas pelos artigos conjugados entre
si para saber se as normas declaradas inconstitucionais e implicadas
pelo conjunto dos artigos do decreto n.° 126/VI se mantém em face
do conjunto dos artigos do decreto n.° 146/VI, ou se foram
expurgadas.

Nesta perspectiva, € claro que o n.° 1 e o n.° 2 do artigo 1.° s6
estdo incluidos na prontncia pela inconstitucionalidade por serem
necessarios para a completa formulagdo de normas consideradas
inconstitucionais € que sao principalmente expressas na alinea a) do
n.° 3 do artigo 1.° e no artigo 3.° do decreto n.° 126/VI, que remetem
expressamente para o n.° 1 do artigo 1.°, que delimita os tipos de
crime a que se aplicam. O n.° 2 do artigo 1.° integra a alinea a) do



n.° 3, estabelecendo que as ac¢des previstas nesta alinea podem ser
praticadas pela Policia Judicidria por iniciativa propria ou do
Ministério Publico, s6 na primeira hipétese estando abrangidas pela
pronuncia de inconstitucionalidade. Esta apenas se refere ao n.° 2
para limitar o &mbito da inconstitucionalidade (isto ¢, a extensdo ou
espaco normativo da norma inconstitucional) dentro do universo
abrangido pela norma da alinea @) do n.° 3. Nao foram julgadas em
si mesmas inconstitucionais as normas dos n.os 1 ¢ 2 do artigo 1.°
Foi-o, sim, a norma que atribui competéncia a Policia Judiciaria
para realizar por iniciativa propria as acgoes de recolha de
informagdo relativamente a noticias de factos que permitam
fundamentar suspeitas susceptiveis de legitimarem a instaura¢do de
procedimento criminal relativo aos crimes referidos nas varias
alineas do n.’ I do artigo 1.° Esta norma vem expressa na alinea a)
do n.° 3, conjugada com os n.os 1 e 2 do artigo 1.° E foi igualmente
julgada inconstitucional a norma que estatui a obriga¢do da Policia
Judiciaria de fazer a comunica¢do e a denuncia ao Ministério
Publico, logo que, no decurso das acgoes descritas no artigo 1.°,
sejam recolhidos elementos que confirmem a suspeita de crime e
que, portanto, autoriza a mesma Policia a s6 comunicar ¢ denunciar
quando forem recolhidos esses elementos. Esta norma vem
expressa no n.° 2 do artigo 3.°, conjugado com o seu n.° 1 e com o
artigo 1.°

Com efeito, s6 destas duas normas quis o Acordao n.° 456/93
dizer que violam o disposto conjugadamente no artigo 26.°, n.° 1, e
no principio da proporcionalidade por, como se explica na
fundamentagao do acordao:

— violarem «o ntcleo fundamental que ¢ o da reserva da
intimidade da vida privada excessivamente exposto na sua
esfera  pessoal intima  (Intimsphdre) por  tempo
indeterminado e a revelia de qualquer controlo judicidrio ou
jurisdicional», podendo «afirmar-se que toda esta actividade
pré-processual decorrera na total auséncia de instrumentos
defensivos contendo um minimo de dialética processual»
(violacdo do artigo 26.°, n.° 1);

— estabelecerem a utilizagdo de medidas de policia para além
do estritamente necessario (violagdo dos artigos 2.°, 18.°, n.°
2,¢272.°,n.° 3, em relagdo com o artigo 26.°, n.° 1).

Foi também unicamente sobre estas duas normas que incidiu a
discussdo da Assembleia da Republica quando se levantaram as
davidas sobre a sua efectiva expurgacao, para que remete o pedido.
Essa discussdo acentuou, como j& fizera o acorddo, que,
relativamente aos crimes descritos no n.° 1 do artigo 1.°, a atribuicao
anteriormente a comunica¢ao da noticia ou dentncia do crime ao
Ministério Publico de poderes pré-processuais de investigagao



criminal a Policia Judiciaria sem subordinagdo funcional ao
Ministério Publico, que ndo tem a iniciativa nem a direc¢do dessa
investigacao (para la do regime geral do processo penal, sempre
pressuposto como conforme com a Constituicdo e que limite tal
investigacdo ao exercicio do poder vinculado da primeira
intervencdo para praticar os actos necessarios e urgentes para
assegurar os meios de prova) € inconstitucional por violar o regime
dos direitos, liberdades e garantias do Estado de direito,
nomeadamente o direito a reserva da intimidade da vida privada, e o
regime geral de policia. O desvio do regime geral resultaria
particularmente aberrante nos crimes de corrup¢do, em que o
Governo seria ao mesmo tempo interessado, enquanto Orgao
supremo da Administragdo Publica, e fiscalizador, enquanto a
Policia Judiciaria dele estaria funcionalmente dependente, nao
havendo, por isso, garantias contra critérios de oportunidade politica
do Governo, que pode, por exemplo, ter interesse politico objectivo
na ndo comunicagdo ou no prolongamento da investigacdo policial
de crimes de corrup¢do em periodo pré-eleitoral (vejam-se as
intervengdes dos deputados Alberto Costa, Odete Santos e Narana
Coissord: Diario da Assembleia da Republica, 1 Série, 1994, pp.
1228-1234).

2.4 — Andlise do decreto n.° 146/VI, do ponto de vista da
expurga¢do da norma expressa pela alinea a) do n.° 3 do artigo 1.°

A atribuicdo genérica de competéncia para investigar crimes
cometidos no regime das acgdes preventivas e, portanto, sem
dependéncia funcional do Ministério Publico, era feita, segundo o
juizo do Tribunal Constitucional no Acérdao n.° 456/93, pela alinea
a) do n.° 3 do artigo 1.°, conjugado com os n.os 1 e¢ 2 do artigo 1.°,
do decreto n.° 126/VI. Para determinar se a norma assim expressa
foi expurgada basta considerar a alteragdo introduzida pela nova
redaccdo. A referéncia a «noticias de factos que permitam
fundamentar suspeitas susceptiveis de legitimarem a instauragdo de
procedimento criminal» foi substituida por «noticias de factos
susceptiveis de fundamentar suspeitas de perigo da pratica de um
crime». Objecto da recolha de informagdo deixaram assim de ser
factos probatorios de um crime praticado, inico objecto possivel de
procedimento criminal, para passarem a ser factos probatdrios do
perigo da pratica de um crime, objecto possivel de accdes
meramente preventivas de policia.

E certo que o perigo da pratica de um crime é ele proprio um
facto, a situagao de possibilidade ou probabilidade da pratica de um
facto, situagdo que tanto pode verificar-se actualmente como no
passado. Mas a producdo de perigos passados s6 € objecto possivel
de procedimento criminal quanto a crimes de perigo concreto. E
seria absurdo pensar que a alinea a) do artigo 1.° na nova redaccao



quer atribuir competéncia para investigar apenas crimes praticados
de perigo concreto, de entre todas as espécies de crimes previstos
nas varias alineas do n.° 1. Nomeadamente, os crimes de corrupgao
dos artigos 420.° a 423.° do Cédigo Penal ndo sdo crimes de perigo
concreto. No contexto de um artigo relativo a preven¢do de todos
os crimes das vdrias alineas do seu n.° 1, ¢ claro que se tem em vista
evitar a pratica de todos esses crimes no futuro, pelo que os factos
probatorios a investigar deverdo ser logicamente os relativos aos
perigos actuais da pratica de qualquer desses crimes no futuro.

Perigo da pratica de um crime ¢ algo diferente da probabilidade
de se ter praticado um crime, com a qual ndo se refere qualquer
perigo, isto €, qualquer possibilidade pretérita de crime, mas um
crime realmente passado, e que ¢ a probabilidade actual de ser
verdadeira a afirmagdo de que o crime foi praticado.

Também nao colhe a interpretacao de «factos susceptiveis de
fundamentar suspeitas do perigo de pratica de um crime», como
«factos preparatorios de crimes» e ndo como «factos probatorios do
perigo de crimes futuros». [Esta parece ter sido uma das
interpretagdes discutidas na Assembleia da Republica, quando foi
dito que «tratando-se de uma area como a de corrupgdo — uma area
em que se torna necessario decidir sobre o que sdo actos
preparatorios ou actos de um crime na forma tentada —, essa
decisdo fica ao arbitrio da Policia Judicidria, que, porque decidiu
serem actos preparatdrios os que o nao sao, pode fazer recolha de
informagdo em relacdo a crimes na forma tentada» (ibidem, p.
1231). Ora, «factos susceptiveis de fundamentar suspeitas» sao
factos probatérios que podem ser ou nao voluntarios, € quando
voluntarios podem nao ter sido praticados por agentes do crime. Ao
passo que actos preparatdrios sdo actos dolosos do agente que
antecedem os actos de execu¢do de um crime. Os actos
preparatérios de crimes futuros sdo certamente probatorios do
perigo desses crimes, sdo «susceptiveis de fundamentar suspeitas»
desse perigo. Mas hd muitos outros igualmente probatorios. Além
de que seria incompreensivel restringir uma competéncia policial
para investigar os actos preparatorios de crimes passados, que nao
sdo crimes, nem criam perigo de crimes futuros. Tal restricdo
atribuiria uma competéncia manifestamente inconstitucional e nao
teria inclusivamente o maquiavélico efeito de manter o regime
declarado inconstitucional. Na verdade, a norma expressa pela
anterior alinea a) teria sido efectivamente expurgada, ficando sujeita
ao regime geral de competéncias a investigacdo dos crimes
executados ou tentados referidos no n.° 1.

Tera, pois, de concluir-se que com a nova redacgao da alinea a)
foi expurgada a norma julgada inconstitucional expressa pela
anterior versdo da mesma alinea.



2.5 — Anadlise do decreto n.° 146/VI, do ponto de vista da
expurgacdo da norma expressa pelo n.° 2 do artigo 3.° e da
interpretagdo actual desse numero

O n.° 2 do artigo 3.° do decreto n.° 146/VI ndo sofreu alteragao
importante do seu teor literal relativamente a versdao do decreto n.°
126/VI. Com efeito, a expressdo «com vista a instauragdo do
respectivo procedimento criminaly foi substituida pela expressao
«para o efeito do disposto no niimero anterior», mas o que 0 numero
anterior dispde ¢ precisamente que «¢ instaurado o respectivo
processo criminal», quando usava anteriormente «¢ instaurado o
respectivo procedimento criminal», pelo que nao houve alteragdo
significativa por for¢a daquela modificagdo. Além disso, a parte da
frase «logo que, nos mesmos termos, sejam recolhidos, pela Policia
Judiciéria, elementos» foi substituida pelo seu equivalente na voz
activa «logo que a Policia Judiciaria recolha elementos», sendo a
supressdo das palavras «nos mesmos termos» irrelevante.
Finalmente, as palavras «sera feita» foram substituidas pelas
sindbnimas «¢ obrigatérian. Hé que concluir que as varias alteragdes
da redaccdo ndo sdo significativas e que o texto ndo foi
substancialmente alterado.

Seria, contudo, apressado concluir que o seu conteudo
normativo nao mudou, porque esse conteudo depende do contexto
em que se insere e esse contexto foi significativamente mudado. Na
verdade, o n.° 2 formava ¢ forma uma unidade de sentido com o n.°
1. Ora, enquanto que na redac¢do primitiva o n.° 1 se limitava a
repetir a mesma expressao «sejam recolhidos elementos que
confirmem a suspeita de um crime», que integrava o texto do n.° 2,
tal expressao passou a ser substituida na nova redac¢ao do n.° 1 por
esta outra «surjam elementos que indiciem a pratica de um crimey,
que passou por isso a explicitar o sentido dessa parte de frase no n.°
2. Isto ¢é, «elementos que confirmem a suspeita de um crime»
passou a querer dizer «elementos que indiciem a pratica de um
crime». Do mesmo modo, a expressao «logo que a Policia Judicia-
ria recolha elementos» passou a querer dizer «logo que surjam
elementos». Acresce que, enquanto a recolha de elementos no
decreto n.° 126/VI tinha lugar «no decurso das ac¢des descritas no
n.° I», que incluiam, sendo mesmo especialmente visadas pelo
artigo 3.°, as accoes de «recolha de informacdo relativamente a
noticias de factos» referidas na alinea a) do n.° 3 do artigo 1.°, estas
ultimas ac¢des deixaram de ser referidas pelos n.os 1 e 2 do artigo
3.°, porque deixaram de estar incluidas no espaco normativo daquela
alinea @), como se demonstrou anteriormente. Esta alteragao do
artigo 1.° ¢ completada com a alteracdo do n.° 1 do artigo 2.°, a qual
acrescentou que os procedimentos da Policia Judiciaria no ambito
das competéncias atribuidas pelo artigo 1.° «ndo podem ofender os
direitos, liberdades e garantias dos cidadaos». Finalmente, ndo pode



esquecer-se que todas estas alteragdes visaram, no entendimento
expresso dos proponentes das alteragdes, expurgar as normas
julgadas inconstitucionais, dando cabal cumprimento ao acérdao do
Tribunal Constitucional (vejam-se as intervencdes dos deputados
Guilherme Silva e Costa Andrade no Didrio da Assembleia da
Republica, cit., pp. 1227 e segs. e 1232 e segs.).

Dadas as alteragdes significativas dos artigos com que se
conjuga sistematicamente, ¢ legitimo perguntar se o conteudo
normativo do n.° 2 do artigo 3.° ndo foi profundamente alterado,
apesar da insignificativa alteracdo do seu proprio texto. Por outras
palavras: deveré agora ser dada outra interpretacdo ao n.° 2 do artigo
3.°, que exclua a norma julgada inconstitucional e que seja, assim,
conforme com o decidido no Acordao n.® 456/93?

O Tribunal responde afirmativamente a esta questdo. Note-se
que, na sua resposta, o Tribunal faz uma interpretagdo actual, tendo
em vista o diferente contexto da disposicdo interpretada, nao
estando agora, portanto, dependente da doutrina do acordao
anterior. A norma que agora se expressa através do n.° 2 do artigo
3.°, conjugado com as disposi¢des alteradas do artigo 1.°, don.° 1 do
artigo 2.° e do n.° 1 do artigo 3.°, passou a ser a de que, logo que no
decurso das acg¢des preventivas descritas no artigo 1.° surjam
elementos que indiciem a pratica de um crime, ¢ a Policia Judiciaria
obrigada a fazer a comunicagdo e denuincia ao Ministério Publico.
Assim entendida a norma, o momento da recolha de elementos que
confirmem a suspeita de crime ndo tem contetido diferente do
momento em que a policia tomar conhecimento ou tiver noticia do
crime segundo a lei geral do processo penal [artigos 242.°, n.° 1,
alinea a), e 248.° do Codigo de Processo Penal]. Nesta
interpretagdo, deve considerar-se expurgada a norma considerada
inconstitucional.

Esta interpretacdo ¢ compativel com o teor literal do preceito,
uma vez que se pode aplicar a expressdo «logo que a Policia
Judicidria recolha elementos que confirmem a suspeita de crime» ao
momento em que perante a Policia surjam elementos que indiciem a
pratica de um crime, ou a0 momento em que a Policia toma
conhecimento ou tem noticia de um crime, considerando que em
todos estes casos ja hd mais do que uma suspeita, ha ja, em certo
sentido, uma confirmag¢ao da suspeita. Nao se faz, portanto, sequer
uma interpretacdo restritiva, mas apenas declarativa restrita do
preceito.

Além de ndo desrespeitar o teor literal, esta interpretacdo ndo €
for¢ada no sentido de que nao frustra o fim da lei, como resulta do
enquadramento sistematico do diploma, depois que foi alterada a
alinea a) do n.° 3 do artigo 1.°, expurgando-se a norma julgada
inconstitucional por ele expressa. E mesmo o unico que ndo atribui
uma competéncia que ndo ¢ meramente preventiva, € que estaria
fora dos regimes gerais do processo penal e da policia. A alternativa



seria a ndo expurgacao da norma julgada inconstitucional em toda a
extensdo em que foi julgada inconstitucional.

Respeitam-se, assim, os limites que a jurisprudéncia anterior do
Tribunal (Acérdaos n.os 90/88 e 108/88, Acorddos do Tribunal
Constitucional, 11.° Vol., pp. 405 e 101), seguindo, alids, o exemplo
da jurisprudéncia constitucional alema (BVerfGE 54, 277, 299), tem
imposto a interpretacdo conforme com a Constituicdo. Segue-se
também aquela jurisprudéncia, ao ndo ver obstaculo a aplica-la a
fiscalizacdo preventiva (Acordao n.° 108/88).

E certo que esta interpretagio s6 ¢é conforme com a
Constitui¢do para quem entender que o regime geral do Codigo de
Processo Penal ¢ conforme com a Constituicdo. Para quem
entender que as actividades do inquérito tém, do ponto de vista
constitucional, natureza instrutoria e sdo, por isso, da competéncia
de um juiz, o regime geral viola o n.° 2 do artigo 32.° da
Constitui¢ao, pelo que também o violaria a norma que aqui se deduz
do artigo 3.° do decreto n.° 146/VI. Em rigor, a expurgagdo implica
logicamente a aplicagdo do regime geral do artigo 248.° do Cddigo
de Processo Penal e, portanto, a comunicagao da noticia do crime ao
Ministério Publico. Nao se implica, portanto, que a norma na
interpretacdo dada seja a unica conforme com a Constitui¢do.
Também seria seguramente conforme com a Constituicdo uma
norma que atribuisse a competéncia para receber a comunicagdo da
noticia do crime ao juiz, s6 que tal norma nao € uma possivel
interpretacdo do artigo 3.° do decreto n.° 146/VI.

O Tribunal, porém, ndo vé razdes para se afastar da doutrina
que neste ponto firmou nos seus Acérdaos n.® 7/87 (Acorddos do
Tribunal Constitucional, 9.° Vol., pp. 9 e segs.) e n.° 23/90 (Diario
da Republica, 11 Série, de 4 de Julho de 1990, pp. 7305 e segs.).

Sendo, em conclusdo, possivel uma interpretacdo do n.° 2 do
artigo 3.° do decreto n.° 136/VI conforme a Constituicdo deve
considerar-se expurgada a norma considerada inconstitucional.

Nao ha, pois, violagdo do dever de expurgacdo das normas
julgadas inconstitucionais, que impendia sobre a Assembleia da
Republica. Assim, nao se verifica a questionada
inconstitucionalidade de todas as normas do decreto n.° 146/VI,
suposto, claro ¢, que o incumprimento do dever de expurgacgdo
importaria uma tal consequéncia, o que nao ¢é necessario decidir.

Em todo o caso, sempre haveria que passar a apreciar a
constitucionalidade das novas normas, uma vez que estamos perante
um novo diploma, em vista da reformulagdo operada pela
Assembleia da Republica.

3 — As questoes de inconstitucionalidade material das
disposic¢oes conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 e 3, alineas a) e b), e
3.% n.os 1 e 2, todos com referéncia ao n.° I do artigo 1.°



Da prontncia do Tribunal no sentido de que a Assembleia da
Republica procedeu a expurgacio das normas julgadas
inconstitucionais e da interpretacdo actual do n.° 2 do artigo 3.°,
segundo a qual logo que, no decurso das ac¢des descritas no artigo
1.°, a Policia Judiciaria tiver a noticia de um crime, ¢ obrigatéria a
comunicagdo e dentincia ao Ministério Publico, resulta logicamente:

— que se consideram expurgadas as normas julgadas
inconstitucionais das disposi¢des conjugadas dos artigos 1.°,
n.os 2 — na parte relativa a iniciativa propria da Policia
Judicidria — e 3, alinea @), e 3.°, n.os 1 e 2, todos com
referéncia ao n.° 1 do artigo 1.° do decreto n.° 126/VI;

— que estd prejudicada qualquer outra decisdo sobre as
disposi¢des conjugadas dos artigos correspondentes do
decreto n.° 146/VI que ponha em causa quer a
inconstitucionalidade das normas expurgadas quer a
constitucionalidade de norma julgada como conforme com a
Constitui¢ao.

E certo que o Tribunal ainda ndo se pronunciou sobre a
inconstitucionalidade da outra norma implicada pela anterior
discussdo sobre a expurgacdo e que ¢ expressa pela nova alinea a)
do n.° 3 do artigo 1.° Mas resulta da discussdo que se fez da
expurgagao por ela operada da norma expressa pela versao anterior
que nenhumas objecgdes  constitucionais se levantam.
Correctamente interpretada, como foi exposto, atribui uma
competéncia exclusivamente preventiva a Policia Judicidria.

Resta apreciar a norma expressa pela inalterada alinea ) do n.°
3 do artigo 1.°, que ndo foi objecto da pronuncia do Acordao n.°
456/93, mas que ¢ também questionada no presente pedido de
fiscalizacdo preventiva, do ponto de vista da sua constitucionalidade
material. Relativamente a ela, o pedido questiona apenas a sua
conjugacdo com as outras normas questionadas materialmente,
conjugagdo que se faz em vista das normas que vieram substituir as
normas julgadas inconstitucionais. Transcreve-se o artigo 1.°, n.° 3,
alinea b), nesta parte inalterado:

Artigo 1.°

3 — As acgdes de prevengdo previstas no n.° 1 compreendem,
designadamente:

b) A solicitacao de inquéritos, sindicancias, inspeccoes €
outras diligéncias que se revelem necessarias e
adequadas a verificagdo da conformidade de
determinados actos ou procedimentos administrativos,



no ambito das relagdes entre a Administracdo ¢ as
entidades privadas.

Como fundamento das davidas sobre a constitucionalidade o
pedido apenas invoca «as razdes e os fundamentos constantes do
Acordao n.° 456/93 do Tribunal Constitucional, que aqui se dao por
reproduzidosy.

Ora, o Acérdao n.° 456/93 refere efectivamente as acgoes
autorizadas pela alinea ) quando diz que «as acg¢des de prevencao»
previstas no n.° 1 do artigo 1.°, ao compreenderem, nomeadamente,
a recolha de informagdo a que alude a alinea @) do n.° 2 desse
preceito — além do mais que consta da alinea b), mas que ndo esta
em causa, sdo qualitativamente diferenciadas das medidas de
vigilancia e fiscalizacdo englobadas na competéncia da Policia
Judiciaria em matéria de prevencao criminal constante do artigo 2.°
da sua «Lei Organica» (lug. cit., p. 4816).

Além disso, a alinea b) ¢ implicitamente conjugada com os n.os
1 e 2 do artigo 3.° quando este se refere as ac¢des descritas no artigo
1.° e contribui, portanto, para a defini¢ao do espago normativo a que
refere a norma expressa por este artigo e que foi julgada
inconstitucional, no conteudo que lhe era dado pelo decreto n.°
126/VI, e conforme com a Constitui¢do, com o contetido que resulta
da interpretagdo dada pelo Tribunal ao n.° 2 do artigo 3.° do decreto
n.° 146/VI.

Quanto a observacdo primeiro citada, relativa a diferenca
qualitativa das medidas de vigilancia e fiscalizagdo englobadas na
competéncia preventiva constante do artigo 2.° da Lei Organica da
Policia Judiciaria (Decreto-Lei n.° 295-A/90, de 21 de Setembro),
pode perguntar-se se ndo excedem as regras gerais sobre policia a
que se refere o n.° 3 do artigo 272.° da Constituigdo. Mas cabera
entdo notar que diligéncias referidas na alinea ) nao divergem das
que podem ser «justificadamente solicitadas» pela Policia
Judiciaria, ao abrigo do dever de colaboragdo dos servigos publicos
e das empresas publicas ou privadas estabelecido pelo n.° 2 do
artigo 7.° da Lei Organica.

Nao se desconhece que a alinea b) confere a Policia Judicidria o
poder de por seu intermédio fazer averiguacdo de factos relativos a
pessoas determinadas, sem que se garanta a audi¢do dos visados, a
qual era anteriormente garantida, quanto a crimes de corrupcao e de
fraudes cometidas no exercicio de funcdes administrativas no
regime da Alta Autoridade contra a Corrupg¢ao (cft. os artigos 1.°, 6.°
e 10.°, n.os 3 a 5, da Lei n.° 45/86, de 1 de Outubro). Nesse regime
(extinto com o encerramento das contas de 1992: artigo 7.° da Lei
n.° 26/92, de 31 de Agosto), dispunha-se que: primeiro, a audi¢ao
dos visados «¢& obrigatdria, salvo em caso de arquivamento dos
processos ou quando aqueles possam vir a assumir a qualidade de
arguidos em processo penal» (n.° 3 do artigo 10.° da Lei n.° 45/86);



segundo, no caso de arquivamento, «a audicdo ¢ obrigatoria a
pedido dos visados» (n.° 4), o que exigia a prévia notificacao destes;
terceiro, sera sempre dado conhecimento do despacho final de cada
processo ... as pessoas visadas, se tiverem sido ouvidas e as
circunstancias o permitirem (n.° 5).

Por outro lado, enquanto, no decurso de tal averiguacdo de
factos, a Policia Judiciaria ndo tiver noticia de um crime, ndo esta
obrigada a fazer comunicacao ou denuncia ao Ministério Publico,
nos termos do n.° 2 do artigo 3.° do presente decreto n.° 146/VI.

Também se ndo desconhece que as alteragdes a Lei Organica do
Ministério Pablico (Lei n.° 47/86, de 15 de Outubro), introduzidas
pela Lei n.° 3/92, de 20 de Agosto, fizeram com que o Ministério
Publico deixasse de «coordenar acc¢des de prevencdo da
criminalidade» e de «fiscalizar os 6rgdos da policia criminaly para,
segundo a Lei n.° 3/92, apenas «cooperar em acg¢des de prevencao
criminal» e «fiscalizar a actividade processual dos 6rgaos da policia
criminal» [artigos 3.°, n.° 1, alineas g) e /), e 8.°, alinea 4)].

Os problemas que assim se levantam s3o, no entanto, relativos a
actividade meramente preventiva da Policia Judiciaria, anterior ao
momento em que tiver noticia de um crime, pois a partir desse
momento fica obrigada & comunicacdo ou denuncia ao Ministério
Publico, conforme a interpretacdo dada ao n.° 2 do artigo 3.° do
decreto n.° 146/VI, ficando sujeita a fiscalizagdo e ao exercicio das
competéncias processuais deste.

Do ponto de vista constitucional haveria que ponderar a este
proposito o modo como se relacionam e delimitam,
respectivamente, os poderes funcionais do Ministério Publico e da
Policia Judicidria (cft. os artigos 221.° e 272.° da Constituicdo). A
ambos incumbe defender a legalidade democratica (n.° 1 do artigo
221.° e n.° 1 do artigo 272.°). E se, por um lado, a policia esta
constitucionalmente cometida uma funcao irredutivel de prevencao
dos crimes (n.° 3 do artigo 272.°), por outro lado, o principal meio
especifico de prevencdo criminal é um eficaz sistema penal, ¢ o
exercicio das competéncias que nele cabem ao Ministério Publico
esta em muitos casos dependente da Policia Judiciaria. Como disse
Kern, o Ministério Publico ¢ uma «cabeca sem maos» (cit. por
Roxin, Strafverfahrensrecht, 20.* ed., 1987, p. 51), e estd em certa
medida nas maos da Policia Judiciaria (e dos meios que esta colocar
a sua disposicao) para a investigacdo, em especial, dos crimes
referidos no artigo 1.° do decreto em crise. E claro que esta
dependéncia efectiva pode ser agravada se ndo coordenar a Policia
Judiciaria. Por outro lado, os mesmos direitos € interesses
individuais que sao salvaguardados pelas garantias de defesa em
processo criminal (cfr. o n.° 1 do artigo 32.° da Constituicao), entre
eles o direito a reserva da intimidade da vida privada e familiar (n.°
1 do artigo 26.° da Constitui¢do), podem ser afectados por quaisquer
actividades investigatorias dirigidas a pessoas determinadas.



Mas parece claro que, a porem-se problemas de
constitucionalidade relativamente as grandes opgdes organicas e
funcionais nestes dominios, eles terdo directamente a ver com outras
disposi¢oes legais, que ndo a alinea b) do n.° 3 do artigo 1.° do
decreto n.° 146/VI.

Quanto as acgdes da Policia Judicidria abrangidas pela norma
da alinea b), elas tém que ser justificadas [«justificadamente
solicitadas», nos termos da alinea b)], tendo necessariamente em
conta o principio da legalidade da actividade preventiva das
policias, da necessidade das medidas de policia e do respeito pelos
direitos, liberdades e garantias dos cidaddos (artigo 272.° da
Constitui¢ao e n.° 1 do artigo 2.° do decreto n.° 146/VI), para além
de que existe ainda o dever de documentagdo e de informagdo do
Procurador-Geral da Republica (artigo 2.° do decreto n.° 146/VI).
Estdo, assim, excluidas do campo de aplicagdao da alinea b) accdes
que violem a Constituicdo. Pelo que ndo se considera fundada a
duvida sobre a constitucionalidade.

IIT — Conclusao
Nos termos e pelos fundamentos expostos, o Tribunal decide:

— nado se pronunciar pela inconstitucionalidade das normas do
decreto n.° 146/VI da Assembleia da Republica,
interpretando a disposi¢do do n.° 2 do artigo 3.° no sentido
de que a Policia Judiciaria, logo que, no decurso das acg¢des
descritas no artigo 1.°, tiver noticia de um crime, ¢ obrigada
a fazer a comunica¢do e dentncia ao Ministério Publico.

Lisboa, 20 de Abril de 1994.
José de Sousa e Brito
Bravo Serra
Fernando Alves Correia
Maria da Assuncao Esteves
Messias Bento
Armindo Ribeiro Mendes (vencido, em parte, nos termos da
declaracdo de voto junta)
Antero Alves Monteiro Diniz (vencido, nos termos da
declaragdo de voto agora junta)
Alberto Tavares da Costa (vencido, nos termos da declaragao
junta)
Guilherme da Fonseca (vencido, nos termos da declaragao de
voto junta)
José Manuel Cardoso da Costa.



DECLARACAO DE VOTO

1 — Embora tivesse acompanhado a tese acolhida no presente
acorddo quanto a ndo verificagdo da inconstitucionalidade de todas
as normas do decreto n.° 146/VI, decorrente de uma violagdo do n.°
2 do artigo 279.° da Constituicdo — isto €, ndo considerei
procedente a duvida suscitada pelo Presidente da Reptblica sobre se
se estaria perante o mesmo decreto, de um ponto de vista
substancial, por referéncia ao diploma sujeito a fiscalizag¢do
preventiva no ano transacto, sobre o qual foi proferido o Acérdao
n.° 456/93 (in Diario da Republica, 1 Série-A, n.° 212, de 9 de
Setembro de 1993) — tal posi¢do ndo me impediu de considerar que
as normas reformuladas do novo diploma estavam igualmente
afectadas de inconstitucionalidade, no essencial pelas mesmas
razoes que me levaram a subscrever o citado Acorddo n.” 456/93.

Referirei de seguida as razdes que fundamentam tal juizo de
inconstitucionalidade.

2 — Considero que a Assembleia da Republica procurou
reformular o decreto contendo «medidas de combate a corrupgdo e
criminalidade econdmica e financeira», tendo em conta a prontincia
pela inconstitucionalidade constante do aludido Acérdao.

De facto, a nova redaccao da alinea a) do n.° 3 do artigo 1.° do
diploma visou acentuar que a actividade pré-processual levada a
cabo pela Policia Judiciaria, por iniciativa propria ou do Ministério
Publico, se devia confinar ao puro plano da preven¢do geral ou
especial. Onde, na versdo do decreto n.° 126/VI, se podia ler a
expressdo complexa e algo criptica de «recolha de informagdo
relativamente a noticias de factos que permitam fundamentar
suspeitas susceptiveis de legitimarem a instauragdo de procedimento
criminal» — expressdo que apontava indiscutivelmente para a
investigacdo de factos passados, em regra praticados por agentes
conhecidos —, passou agora a referir-se, no decreto n.® 146/VI, «a
recolha de informacdao relativamente a noticias de factos
susceptiveis de fundamentar suspeitas do perigo da pratica de um
crimey. Ao nivel literal, pode aceitar-se o juizo feito pelo Acérdao
de que o legislador parlamentar pretendeu expurgar a
inconstitucionalidade detectada no Acérdao n.° 456/93. Como se
escreve no ponto 2.4 do Acorddo, «objecto da recolha de
informacgdo deixaram assim de ser factos probatorios de um crime
praticado, Gnico objecto possivel de procedimento criminal, para
passarem a ser factos probatorios do perigo da pratica de um crime,
objecto possivel de accdes meramente preventivas de policiay.

3 — Simplesmente, a manutencao da alinea ») do n.° 3 do
artigo 1.° do decreto n.° 126/VI no contexto do novo decreto parece



implicar o risco de a aplicagdo do novo diploma conduzir aos
mesmos resultados a que se chegaria pela aplicacdo ao diploma
sujeito a fiscalizacdo preventiva no passado ano. E se tal risco for
fundado, ha-de concluir-se que se mantém objectivamente as razdes
de prontncia pela inconstitucionalidade constantes do Acérdao n.°
456/93.

Recorde-se que essa alinea b) do n.° 3 do artigo 1.° estabelece
que estd compreendida nas ac¢des de prevengdo previstas no n.° 1
do mesmo artigo «a solicitagdo de inquéritos, sindicancias,
inspecgdes e outras diligéncias que se revelem necessarias e
adequadas a verificacao da conformidade de determinados actos ou
procedimentos administrativos, no ambito das relagdes entre a
Administra¢do e as entidades privadasy.

Ora, afigura-se-me manifesto que a obtencao desses inquéritos,
sindicancias, inspec¢des e outras diligéncias de natureza probatéria
vai possibilitar a Policia Judiciaria a instauragdo de processos de
verdadeira investigagdo policial dirigidos a pessoas determinadas e
com referéncia a factos passados, processos que ndo podem
reconduzir-se a uma actividade policial de mera prevengcdo e que
podem escapar a um qualquer controlo por parte do Ministério
Publico.

4 — No debate parlamentar feito sobre o diploma agora sujeito
a fiscalizagdo preventiva, teve ocasido o Deputado Narana Coissoro
de por em evidéncia que o novo diploma ndo conseguira pér cobro
as solugdes anteriormente inconstitucionalizadas. Afirmou este
parlamentar ao referir-se & manutengao de solugdes condenadas pelo
Tribunal Constitucional:

Em primeiro lugar, porque o Acdrddo [n.° 456/93] considera
que esta matéria de pré-inquérito ou de averiguagdo pré-
processual ¢ administrativa e nao judicial. E, sendo uma
matéria administrativa que estd sujeita a critérios de
discricionariedade, de oportunidade e de temporalidade
incontrolavel, nunca se sabe quando ¢ que acaba o més para
comunicar ao Ministério Publico que estdo em curso
averiguagoes.

Por outro lado, continua por saber qual a forma como serdao
arquivadas estas averiguagdes, uma vez que se poe em causa a
propria expressao «por documento». Pergunto: que espécie de
documento? Qual o documento e como ¢ feito? Quando ¢
entregue ao Ministério Publico?

Portanto, existe um nucleo de argumentos que nao foi aqui
trazido a discussdo, que mexe com a vida do cidadao, com a



esfera da sua intimidade e que corre por vias administrativas.
Ora bem, o nucleo central deste debate é, exactamente, saber se
as averiguagdes que a Policia Judiciaria faz se integram no
sistema de processo judicial ou no administrativo. Se nao
houver garantias de que esta actividade ndo se esgota no
processo administrativo, comec¢ando com a Policia Judiciaria e
terminando com o Ministro da Justica, sem qualquer
participacdo do Ministério Publico, levanta-se entdo um
problema de grave atentado a direitos, liberdades e garantias e a
esfera intima do cidadao» (in Didrio da Assembleia da
Republica, 1 Série, n.° 37, de 10 de Fevereiro de 1994, p. 1234).

E, mais a frente, o mesmo Deputado reconhecia, que, apesar da
«mudanca semantica do preceito», a actividade de pré-inquérito
desenvolvida pela Policia Judiciaria continuava a ndo ter o controlo
do Ministério Publico e a estar na livre disposi¢do da mesma
Policia, ndo se sabendo como esta iria documenté-la, «quando vai
mostra-la ao Ministério Publico e como arquivara as imagens, as
informagdes ou toda a espécie de material que vai recolhendo para
esta finalidade».

Quer dizer, acaba por manter-se substancialmente o regime
anterior, embora se afirmasse querer muda-lo, circunstancia que me
leva, como subscritor da tese vencedora que prevaleceu no Acérdao
n.° 456/93, a entender que as ac¢des de prevencao contempladas no
artigo 1.° do decreto n.° 146/VI «desequilibram desrazoavelmente a
pondera¢cdo meio-fim insita na vertente apontada do principio de
proporcionalidade e susceptibilizam, no modo como estdo
concebidas, desproporcionadamente, a violagdo do nucleo essencial
da intimidade da vida privada, consagrada no artigo 26.°, n.° 1, da
CRP, excessivamente exposto na sua esfera pessoal intima
(Intimsphdre), por tempo indeterminado e a revelia de qualquer
controlo judiciario ou jurisdicional» (ponto 4.3 do Acoérdao n.°
456/93).

5 — A tese vencedora no presente Acdérddo reconhece a
existéncia de alguns destes perigos, mas procura minimiza-los em
termos claramente insatisfatérios:

— ao afirmar que o disposto na alinea ) do n.° 3 do artigo 1.°
do presente decreto nao diverge do previsto no n.° 2 do
artigo 7.° da Lei Organica de 1990 da Policia Judiciaria, a
maioria do Tribunal dd por assente a legitimidade
constitucional desta ultima norma, ndo se percebendo bem
como pode sustentd-lo, tendo em conta a diversa linha
argumentativa constante do mesmo Acérddo quanto ao tema



da regulamentagdo das relagdes entre a Policia Judiciaria e o
Ministério Pablico;

— ao reconhecer e minimizar o facto de que deixou de ser
garantida agora a audi¢cdo dos visados, diferentemente do
que sucedia no regime aplicadvel a entretanto extinta Alta
Autoridade contra a Corrupgdo, a maioria do Tribunal nao
da qualquer relevo a circunstancia de tal Alta Autoridade
nao dispor de poderes de investigacdo criminal (cfr. artigo
10.° da Lei n.° 45/86, de 1 de Outubro) e de gozar de «total
independéncia no exercicio das suas fungdes» (artigo 4.°, n.°
I, da mesma Lei) caracteristicas que ndo se verificam
relativamente a Policia Judiciaria;

— ao preconizar uma interpretacdo conforme a Constituicao
do artigo 3.°, n.° 2, do decreto em apreciacdo, a tese
vencedora ndo se interroga minimamente sobre qual a
eficacia pratica de tal interpretagdo, quando € certo que o
destinatario da norma ¢ uma entidade administrativa nao
dotada de autonomia ou de independéncia, subordinada
hierarquicamente ao Ministro da Justica, desvinculada do
controlo de qualquer magistratura;

— ao refugiar-se num raciocinio de natureza meramente
formalista sobre o sentido e alcance das normas deste
diploma, conjugadas com as constantes do diploma orgéanico
da Policia Judiciaria, a maioria do Tribunal revelou-se
insensivel para os riscos evidentes de abuso de investigacdo
no chamado pré-inquérito, onde se possibilita a acumulagao
de dados relativos a suspeitas dirigidas a pessoas concretas,
«através de processos de recolha e armazenamento de
informagdes, conduzidos longe das magistraturas e a revelia
de qualquer dialéctica processual», consagrando-se solugdes
de excepcoes e de segredo que sdao perigosas para a defesa
das liberdades dos cidaddos, como sejam a consagra¢do do
informador e colaborador secretos (veja-se a interven¢do do
Deputado Alberto Costa no citado Didrio, nas pp. 1830-
1831).

6 — Face ao exposto, entendi que se mantinham no essencial as
razdes que me levaram a subscrever o Acorddao n.° 456/93, razdes
que a nova redaccao introduzida em contadas normas pelo decreto
n.° 146/VI ndo foi susceptivel de eliminar.

Dai que tenha votado vencido, por considerar que as
disposi¢des conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 — na parte relativa a
iniciativa propria da Policia Judiciaria — e 3, alineas a) ¢ b), ¢ 3.°,
n.os 1 e 2, todos com referéncia ao n.° 1 do artigo 1.° do decreto n.°
146/VI, se acham afectadas por inconstitucionalidade, por violagao
do disposto, conjugadamente, no artigo 26.°, n.° 1, e do principio da
proporcionalidade da lei, decorrente das disposi¢des dos artigos 2.°,



18.°, n.° 2, e 272.°, todos da Constituicdo. — Armindo Ribeiro
Mendes.

DECLARACAO DE VOTO

1 — Considerando que o decreto n.° 146/VI da Assembleia da
Republica posto em causa nestes autos de fiscalizagdo preventiva,
por forca da reformulagcdo parlamentar a que algumas das suas
normas foram sujeitas, se apresenta como um diploma novo e
distinto daquele que foi sindicado pelo Acordao n.® 456/93, votei no
sentido do conhecimento das questdes de inconstitucionalidade
material que, relativamente a algumas das suas normas, foram
suscitadas no requerimento do Presidente da Republica.

Porém, contrariamente ao entendimento que veio a prevalecer
no Acérddo a que a presente declaragdo de voto se reporta,
pronunciei-me no sentido da inconstitucionalidade das normas do
artigo 1.°, n.os 2 e 3, alineas a) e b), e, por consequencialidade, do
artigo 3.°, n.os 1 e 2 — na parte em que autorizam a Policia
Judiciaria a realizar, por iniciativa propria, as ac¢des de prevencao
ali previstas — do referenciado decreto, como alids, em sentido
idéntico ja votara relativamente as normas do decreto n.° 126/VI,
que daquele outro constituiu antecedente.

Para além das razoes aduzidas na fundamentacdo do Acordao
n.° 456/93 e que, nas suas linhas essenciais, guardam relevancia e
continuariam a impor, por si SO, uma pronuncia de
inconstitucionalidade, importa agora desenvolver uma outra linha
argumentativa, ja anunciada, alias, na declaracdo de voto que apus
naquele aresto.

2 — Aquando da apresentacdo na Assembleia da Republica da
proposta de lei n.° 48/VI (autoriza o Governo a aprovar medidas de
combate a corrupcao), publicada no Didrio da Assembleia da
Republica, 11 Série-A, n.° 22, de 27 de Fevereiro de 1993, que
esteve na origem do processo legislativo que veio a culminar, apos a
decorréncia de vicissitudes de varia ordem, no decreto sob exame, o
Governo, na respectiva «Exposi¢do de motivos», considerava,
nomeadamente, que «(...) com vista a conten¢do da corrupgdo e da
criminalidade econdmica, urge promover as medidas e potenciar os
instrumentos susceptiveis de garantirem uma accao mais eficaz a
nivel da prevengdo e da repressiao da referida criminalidadey,
salientando outrossim «(...) a necessidade de implementar solucdes
normoldgicas que garantam uma adequada articulagdo entre os
organismos vocacionados para o combate a este tipo de
criminalidade — o Ministério Publico e a Policia Judiciariay.

Este objectivo, a0 menos em parte, veio a concretizar-se no
texto actual pela adop¢ao de um quadro normativo que concede a



Policia Judiciaria uma acrescida competéncia no dominio das
«medidas de combate a corrup¢do e criminalidade econdmica e
financeira» cujos tragos essenciais podem assim ser enunciados e
definidos:

a) Passa a competir a Policia Judiciaria, através da Direcgdo
Central para o Combate a Corrupgdo, Fraudes e
Informagdes Economicas e Financeiras, por iniciativa
propria, realizar «acgdes de prevengdo relativas aos crimes
de corrupgdo, peculato e participagdo em negocio» € outros
que se acham enumerados no artigo 1.°, n.° 1, do decreto;

b) Estas «acg¢des de prevencdo» compreendem,
designadamente, «a recolha de informagdo relativamente a
noticias de factos susceptiveis de fundamentar suspeitas do
perigo da pratica de um crime», bem como «a solicitagdo de
inquéritos, sindicancias, inspecgdes e outras diligéncias que
se revelem necessarias e adequadas a averiguacdo da
conformidade de determinados actos de procedimentos
administrativos, no ambito das relagdes entre e
Administragdo Publica e as entidades privadasy;
¢) Os procedimentos a adoptar pela Policia Judiciaria no
ambito desta competéncia sdo sempre documentados e nao
podem ofender os direitos, liberdades e garantias dos
cidaddos, devendo o Director-Geral da Policia Judiciaria
informar mensalmente o Procurador-Geral da Republica,
para analise e acompanhamento, dos procedimentos
iniciados no ambito da prevengao;

d) As «acgoes de prevencao» podem prolongar-se por tempo
indeterminado, devendo porém ser instaurado o respectivo
procedimento criminal, logo que surjam elementos
indiciadores da pratica de um crime;

e) Quando a Policia Judiciaria recolher elementos que
confirmem a suspeita de crime, ¢ obrigatdria a comunicacao
e denuncia ao Ministério Publico.

Deste modo, ao abrigo da normagdo agora instituida, a Policia
Judiciaria passa a deter competéncia para, por iniciativa propria,
proceder a realizagdo de «acg¢des de prevengao» relativamente aos
crimes elencados no artigo 1.°, n.° 1, instaurando ou organizando
para tanto um «processo» ou um «autoy de recolha de informagoes
ao qual serdo levados documentadamente os elementos recolhidos
no exercicio de tal actividade, desde logo, a informacao relativa a
«noticias de certos factos», e bem assim o resultado de «inquéritos,
sindicancias, inspec¢des e outras diligéncias que se mostrem
necessarias e adequadas a averiguagdo de conformidade de
determinados actos ou procedimentos administrativos.



Os autos que passam a encorporar os resultados da recolha de
informagdes e das diligéncias adequadas a averiguagdo de
determinados factos sdo instaurados no exclusivo ambito da Policia
Judicidria e por sua iniciativa propria, processando-se depois a
revelia de um controle directo e efectivo por parte de qualquer
autoridade judiciaria, nomeadamente do Ministério Publico, ja que
ndo se encontra aquela entidade policial, no exercicio de tal
actividade, sob a directa orientacdo do Ministério Publico, ¢ na sua
dependéncia funcional.

Com efeito, apenas ¢ exigido, relativamente as diligéncias
efectuadas no ambito daqueles processos que, para andlise e
acompanhamento, o Director-Geral da Policia Judicidria informe
mensalmente o  Procurador-Geral da  Republica  dos
«procedimentosy iniciados no dominio das «acgdes de prevencaoy,
sendo certo que, na sequéncia da Lei n.° 23/92, de 20 de Agosto, a
Procuradoria-Geral da Republica e o Procurador-Geral da Republica
passaram a dispor tdo somente, de competéncia para fiscalizar a
actividade processual dos 6rgaos de policia criminal e ndo ja, como
anteriormente sucedia, para fiscalizar o exercicio das fung¢des desses
mesmos Orgaos.

3 — E consabido que aos orgdos de policia criminal,
nomeadamente a Policia Judiciaria, assiste competéncia em matéria
de prevengao criminal.

Porém, a questdo que mais impressivamente aqui se coloca ¢ a
de saber se a peculiar dimens3o que nas normas sob sindicancia se
atribui as «acgdes de prevengdo» consente que a tais ac¢des deva
ainda ser atribuida a natureza de uma tipica e propria prevengao
genérica ou se, ao invés, ndo se apresentam ja como algo de
diferenciado, isto ¢, como algo susceptivel de comparticipar, em
maior ou menor grau, da especificidade das acgdes de investigacao.

Com efeito, as «acc¢des de prevencdo» relativas aos crimes a
que o artigo 1.°0 n.° 1, do decreto se reporta, de um lado,
transportam uma indisfar¢avel carga de subjectivizagcdo, dirigidas
que hao-de ser a agentes, entidades, grupos ou instituigdes
determinadas ou determinaveis, como logo resulta dos elementos
essenciais daqueles tipos legais de crime, e de outro lado, as
recolhas de informacdo e as demais diligéncias que em
concomitancia podem ser efectuadas em ordem a averiguagdo de
determinados actos ou procedimentos, umas e outras depois
registadas documentalmente em «processo» ou «autos» proprios,
comportam uma forte densidade no ambito da averiguagdo e
indagacdo policial, em termos de se deverem situar num plano
diverso daquele em que se inscrevem os procedimentos genéricos
em matéria de prevengdo criminal (cftr. artigo 2.° do Decreto-Lei n.°
295-A/90, de 21 de Setembro).



A isto acresce o facto de pertencer a Policia Judiciéria, tanto a
competéncia para as «acgdes de prevengdo», como para a
investigagcdo, que se presume diferida, relativamente aos crimes
elencados no artigo 1.°, n.° 1, do decreto sob exame — artigo 10.°
do decreto, que concede nova redac¢do ao artigo 4.° do Decreto-Lei
n.° 29-A/90, de 21 de Setembro —, podendo daqui resultar, ao
menos em abstracto, o perigo de um alargamento do espago de
iniciativa prépria daquele 6rgao de policia criminal, em termos de
aqueles dois tempos do procedimento policial confluirem num so,
assumindo-se a investigacdlo com o nomen de «acgdo de
prevencao». (Cfr. embora em plano de incidéncia diversa, José
Manuel Damido da Cunha, O Ministério Publico e os Orgdos de
Policia Criminal no Novo Codigo de Processo Penal, Porto, 1993,
pp- 271 e segs.).

E porque a instauracdo de tais «processos» € o ulterior
desenvolvimento das «acgdes de prevencao» e de recolha de
informacdo e obtencdo de elementos de averiguacdo de
conformidade em que as mesmas se concretizam, decorrem a revelia
da orientagdo directa do Ministério Publico e fora da sua
dependéncia funcional, cabe averiguar se aquele quadro normativo
ndo envolve violagdo das garantias que neste dominio sdo
asseguradas pela Constituicao.

4 — Quando o Tribunal Constitucional se pronunciou, em sede
de fiscalizagdo preventiva de constitucionalidade, sobre algumas
normas do diploma que viria a tornar-se no Coédigo de Processo
Penal em vigor (cfr. Acordao n.° 7/87, Didrio da Republica, 1 Série,
de 9 de Fevereiro de 1987), mais concretamente, sobre as normas,
dos artigos 263.° e 270.°, n.° 1, tive ensejo de sustentar que tais
normas ao atribuirem a direc¢do do inquérito ao Ministério Publico,
contrariavam o disposto no artigo 32.°, n.° 4, da Constituigao.

E, pese embora a orientacdo jurisprudencial e doutrinal que em
sentido contrario entretanto se firmou, continuo a entender que, sem
por «em causa o rigor da op¢dao tomada no Cddigo em sede de
politica criminal e judiciaria», aquelas normas, num estrito plano
juridico-constitucional, ndo detém legitimidade constitucional.

Nao cabe porém retomar esta especifica questdo, nem tdo pouco
aduzir argumentagdo contraria aquela que, neste dominio, se tem
vindo a afirmar como prevalecente.

Importa sim visionar o tema em apreco sob uma outra
perspectiva.

Sustentou-se no ja citado Acordao n.° 7/87, que a direccdo da
fase preliminar do processo penal, mais concretamente do inquérito,
«deve caber ao Ministério Publico, que assim retomara em plenitude
a sua fungdo tradicional de dominio da investigacdo criminal pré-
judicial, assistido pelos 6rgaos de policia judiciaria» concluindo-se
depois em termos de ndo poder «duvidar-se de que a direc¢cdo do



inquérito cabe nas fun¢des do Ministério Publico, definidas no n.° 1
do artigo 224.° da CRP (na parte em que este preceito lhe da
competéncia para ‘exercer a accao penal’)» [na versdo actual da
Constitui¢ao esta norma tem correspondéncia no artigo 221.°, n.° 1].

Para os que sufragam este entendimento, «impondo a
Constituicdo que a instrugdo seja da competéncia de um juiz, s6 a
divisdo da etapa preliminar do processo penal numa fase de
inquérito a cargo do ministério publico, seguida (eventualmente) de
uma fase de instrucdo a cargo do juiz de instrugdo se adequa a
totalidade dos principios constitucionais que subjazem ao estatuto
do juiz e do ministério publico como sujeitos do processo» (cfr.
Figueiredo Dias, Jornadas de Direito Processual Penal, O Novo
Codigo de Processo Penal, Coimbra, 1988, p. 23).

E, nesta mesma linha argumentativa, depois de se acentuar que
«a investigacao criminal foi pensada pela Constituicao e pelas leis
como actividade judicial» e também que «o estatuto constitucional
do Ministério Publico reveste uma tipologia que s6 a natureza
judicial daquela actividade permitiria justificar», acrescenta-se que
«a sujeicao da investigacdo criminal e garantia judicial coroa, num
Estado que se intitula de Direito, um notéavel esfor¢o no sentido da
tutela dos direitos dos cidaddos. A investiga¢do criminal ¢ uma
barreira onde se joga a liberdade de todos e de cada um: porque se
traduz em actividade que contende potencialmente com os direitos,
liberdades e garantias, porque tem eficacia indiciaria e, em muitos
casos, determina a estrutura de actos processuais, porque se pode
prevalecer da utilizacdo de meios de coac¢do, porque tem por
ultimo objectivo a segurancga dos cidaddos e a propria efectividade
do Estado. Por tudo isto, estamos em face de uma actividade que
faz parte da fungdo judicial» (cfr. J. N. Cunha Rodrigues, «A
Posigdo Institucional e as Atribui¢des do Ministério Publico e das
Policias na Investigagdo Criminal», Boletim do Ministério da
Justi¢a, n.° 337, 1984, pp. 15 e segs.).

Assim, haverd quem sustente que a norma do artigo 32.°, n.° 4,
da Constituigdo, ao estabelecer que «toda a instru¢do ¢ de
competéncia de um juiz» devera ser entendida em termos de apenas
se referir a fase processual, que sob a égide do juiz se destina
especificamente a fundamentar o envio do processo a julgamento ou
a determinar o seu arquivamento. Paralelamente, admitir-se-a a
existéncia de uma outra fase anterior, «pré-processualy ou «extra
processualy subtraida a competéncia do juiz, decorrendo sob a
direccdo efectiva do Ministério Publico, autoridade judicidria,
dotada de estatuto proprio e de autonomia, a qual compete, em
conformidade com a Constitui¢do, o exercicio da ac¢do penal.

Deste modo, quer se considere que o texto constitucional
consagra a plena jurisdicionalizagdo da instru¢do, autorizando
apenas que o juiz possa delegar noutras entidades a pratica dos actos
instrutoérios que se nao prendam directamente com os direitos



fundamentais (entendimento que se perfilha e tem por mais
consentaneo com a vontade do legislador constituinte), quer se
considere como possivel a existéncia de uma fase anterior a fase
processual propriamente dita, decorrendo sob a direc¢ao do
Ministério Publico, sempre haveré de se concluir que as «diligéncias
que visam investigar a existéncia de um crime, determinar os seus
agentes ¢ a responsabilidade deles e descobrir e recolher as provas,
em ordem a decisdo sobre a acusagdo» nao podem decorrer fora de
uma directa orientagdo das autoridades judiciarias, isto €, nao
podem situar-se no ambito da direccdo dos orgdos de policia
criminal.

5 — Na realizagdo das «acgdes de prevencdo» a que se reporta
o artigo 1.° do decreto, a Policia Judiciaria pode utilizar vias
diversas de pesquisa e averiguacdo, designadamente, as que se
contém nas alineas a) ¢ b) do n.° 3, daquele preceito, ou seja, a
recolha de informagdo relativamente a noticias de certos factos e a
solicitagdo de inquéritos, sindicdncias, inspec¢oes e outras
diligéncias que se revelem necessarias ¢ adequadas a averiguagdo
de determinados actos.

Estas diferentes vias de averiguagdo representam instrumentos
de intervengdo policial que se integram num todo substancialmente
complexo e funcionam na sua dindmica de concretiza¢do em termos
de manifesta interdependéncia, ndo sendo consentida a afirmagao de
que tais vias — recolha de informacdo e solicitagdo de inquéritos e
outras diligéncias — se apresentam como modos ou tipos de
actuacdo entre si inteiramente autébnomos e independentes do
contexto em que se inscrevem.

Ora, o acérdio a que a presente declaragdo de voto se reporta
houve por bem enveredar por uma metodologia que conduziu a uma
avaliacdo isolada de cada uma daquelas normas, considerando-as,
ndo como duas vertentes ou segmentos de uma mesma realidade (a
dimensdo qualitativa das ac¢des de prevengdo), mas antes como
disposi¢des ndo interdependentes, dotadas de uma valéncia
inteiramente autobnoma.

E, na concretizacdo do método assim adoptado, depois de uma
operosa indagagdo sobre qual o exacto sentido e alcance contido na
literalidade da norma do artigo 1.°, n.° 3, alinea @) — nao pode
recusar-se que o respectivo texto se apresente como altamente
criptico — atingiu-se a seguinte conclusao:

No contexto de um artigo relativo a prevencdo de todos os
crimes das varias alineas do seu n.° 1, ¢ claro que se tem em
vista evitar a pratica de todos esses crimes no futuro, pelo que

os factos probatdrios a investigar deverdo ser logicamente os



relativos aos perigos actuais da pratica de qualquer desses
crimes no futuro.

Perigo da pratica de um crime ¢ algo diferente da probabilidade
de se ter praticado um crime, com a qual ndo se refere qualquer
perigo, isto ¢, qualquer possibilidade pretérita de crime, mas um
crime realmente passado, e que ¢ a probabilidade actual de ser
verdadeira a afirmacdo de que o crime foi praticado.

E, na esteira desta aquisi¢do interpretativa, circunscrito o
objecto da recolha de informacdo aos factos probatorios do perigo
da pratica de um crime, objecto este passivel de ac¢des meramente
preventivas de policia, pronunciou-se o acorddo no sentido da nao
inconstitucionalidade daquela norma.

Mas, num segundo momento, houve o acérdao de se confrontar
com a norma do artigo 1.°, n.° 3, alinea b), em cuja estatuicdo, como
ja se observou, se contém uma outra das formas de intervengdo
policial em que as «acg¢des de prevengao» se podem traduzir.

O sentido da estatuicdo desta norma ndo pode deixar de se
reportar a factos probatdrios de possiveis condutas criminosas ja
praticadas no passado, pois que apenas quanto a tais condutas (actos
ou procedimentos) e ndo ja quanto a comportamentos ainda nao
verificados, ¢ materialmente possivel proceder a realizagdo de
inquéritos, sindicancias, inspecg¢des e outras diligéncias de idéntico
teor.

Alias, importa recordar que esta norma representa um decalque
da norma do artigo 9.°, alinea b), da Lei n.° 45/86, de 1 de Outubro
(Alta Autoridade contra a Corrup¢do) que na economia deste
diploma traduzia um dos instrumentos mais qualificados para o
exercicio da competéncia em matéria de averiguacdo dos actos de
corrupcao cometida a Alta Autoridade. E ha-de dizer-se, como alias
o proprio Acordao reconhece, que no regime da Lei n.° 45/86, nos
processos instaurados na Alta Autoridade era obrigatdria a audi¢ao
dos visados, salvo em caso de arquivamento dos processos ou
quando aqueles pudessem vir a assumir a qualidade de arguidos em
processo penal, sendo também obrigatoria a audi¢do a pedido dos
visados, no caso de arquivamento (artigo 10.°, n.os 3 ¢ 4).

Ora, tendo-se por incindiveis os espagos de previsdao contido
nas alineas @) e b) do n.° 3 do artigo 1.° (como atrds se intentou
demonstrar), havera de se admitir que a dimensdo qualitativa ¢ o
alcance temporal das «acgdes de prevencdo» ali contempladas nao
podem ser identificadas como meras medidas preventivas genéricas
j& contempladas na Lei Organica da Policia Judiciaria, ou mesmo
como simples indagagdo dirigida a suspeitas de perigo de ilicitudes
futuras.

Com efeito, na linha do que vem exposto, pode dizer-se que as
«acgdes de prevencdo» que a partir de agora passam a ser



legalmente consentidas, se traduzem na possibilidade de a Policia
Judiciaria organizar «processos de recolha de informacdes»
dirigidas a pessoas ou entidades certas e determinadas, com o
desconhecimento e a total revelia dos visados, susceptiveis de
decorrer sem dependéncia de qualquer limite temporal, com
sujei¢do ao seu dominio e iniciativa exclusivas e & margem de uma
efectiva direc¢do por parte das autoridades judiciarias.

Perante este quadro de caracterizagao que nao pode deixar de se
ter por rigoroso, confortou-se o acérdao com a consideracdo de que
«os problemas que assim se levantam sdo, no entanto, relativos a
actividade meramente preventiva da Policia Judiciaria, anterior ao
momento em que tiver noticia de um crime, pois que a partir desse
momento fica obrigada & comunicacdo ou denuncia ao Ministério
Publico».

Simplesmente, ndo se tem por exacto que a dimensdo
substancial das chamadas «ac¢des de prevencao» se deva catalogar
como actividade meramente preventiva, pois que diversos dos seus
elementos caracterizadores as identificam ja como tipicas acgdes de
investigacao integradas num processo a que nao pode deixar de ser
atribuida a mesma natureza.

Por outro lado, também se tem por menos rigorosa a afirmagao
contida no acorddo no sentido de que «a porem-se problemas de
constitucionalidade relativamente as grandes opg¢des organicas e
funcionais nestes dominios [delimitacdo e relacionamento dos
poderes do Ministério Publico e da Policia Judiciaria], eles terdo
directamente a ver com outras disposi¢des legais, que ndo a alinea
b) do n.° 3 do artigo 1.° do decretoy.

E que, esta norma, no entendimento e na interpretagdo
contextual que lhe foi concedida, integra-se num todo normativo
que atribui competéncia a Policia Judicidria para, fora da directa
orientagdo de uma autoridade judiciaria ou da sua dependéncia
funcional, poder praticar actos com natureza idéntica a dos tipicos
actos de investigacao.

Ora, quer se entenda que Constituicdo consagra a plena
jurisdicionalizagdo da instrucao, quer se sustente que ao Ministério
Publico possa ser atribuida a direccdo de uma primeira fase
processual (o inquérito na terminalogia do Coédigo de Processo
Penal), sempre havera de se concluir no sentido de ndo ser
constitucionalmente legitima a realizacdao de actos daquela natureza
sob a direc¢do de um orgao de policia criminal.

E assim sendo, também por esta razdo votei a
inconstitucionalidade das normas do artigo 1.° do decreto,
considerando também afectadas, por consequencialidade, as normas
do artigo 2.° que com aquelas se conexionam e delas sdo tributarias
e dependentes. — Antero Alves Monteiro Diniz.



DECLARACAO DE VOTO
1 — Vencido, por razdes que muito brevemente se enunciam.

2 — O Acordao n.° 456/93, proferido, em sede de fiscalizagao
preventiva de constitucionalidade, debrugou-se sobre a adequacado a
Lei Fundamental das normas dos artigos 1.°, n.os 1, 2 e 3, alinea a),
e 3.°,n.os 1 e 2, dodecreto n.° 126/VI da Assembleia da Republica.

Nele admitiu-se — sem prejuizo do entdo decidido — poder a
Policia Judicidria (PJ), no exercicio da sua competéncia preventiva
propria relativa aos crimes constantes do catdlogo do n.° 1 daquele
artigo 1.°, ir além da mera prevencao técnica mediante a colheita de
informagdes, em nome dos interesses gerais e das necessidades de
combate eficaz a formas sofisticadas e complexas de actuagdo
crimindgena.

No entanto, ndo foi olvidado — tal como também ndo o
esquecera a entidade promotora da proposta de lei a Assembleia da
Republica — que a prevengdo passa, necessariamente, pela
observancia das regras gerais de policia e pelo respeito dos direitos,
liberdades e garantias dos cidadaos, como, de resto, a Constituicao
prescreve — artigo 272.°, n.° 3 — e, nessa Optica, submeteu-se o
texto em exame a uma leitura mais apertada em relagdo ao critério
usado pelo legislador, com projec¢do inevitavel na parametricidade
constitucional tida por valida.

Essencialmente, foi o acordao sensivel a inexisténcia, nessa
fase, de dispositivos garantisticos com um minimo de expressao na
dialéctica procedimental, considerando-se que a actuacdo da PJ se
deve aferir pela equacionagdo do bindémio meio-fim, solucionando-o
mediante a concordincia pratica dos interesses em conflito, o que
devera ser feito recorrendo ao critério de proporcionalidade assente
na distribui¢ao dos custos desse conflito.

A esta luz, entendeu-se que a concepg¢dao das accdes de
prevencdo previstas no texto entdo em andlise desiquilibrava
desrazoavelmente aquela ponderacdo meio-fim, susceptibilizando a
violacdo do nucleo essencial do direito fundamental que ¢ o da
reserva da intimidade da vida privada, consagrado no artigo 26.°, n.°
1, da Constituicao.

3 — O presente acérddo houve por bem achar o novo texto
apresentado, integrando o decreto n.° 146/VI, constitucionalmente
irrepreensivel.

Mais ainda, teve por «expurgadas» as normas em que o anterior
acordao surpreendera inconstitucionalidade.

Para o efeito, e quanto a alinea @) do n.° 3 do artigo 1.°
ponderou, nomeadamente, que o espago normativo da primitiva
redaccdo passou a integrar-se no regime geral de competéncias em
matéria de investigacdo, recuando a incidéncia da nova alinea a)



para a fase de recolha informativa respeitante a «noticias de factos
susceptiveis de fundamentar suspeitas de perigo da pratica de um
crime», enunciado que o actual aresto, em apurado esforco
semantico, entendeu permitir a PJ recolher informacao
independentemente de qualquer fumus commissi delicti, nos limites
programaticos do artigo 272.°, n.° 3, da Constitui¢do, reavivados na
parte final enxertada no n.° 1 do artigo 2.° do decreto (insergao
justificada no debate parlamentar nos termos constantes de p. 1233
do Diario da Assembleia da Republica, 1 Série, n.° 37, de 10 de
Fevereiro de 1944).

Do novo contexto resultou, ainda, segundo o Acordao, ter-se
expurgado o n.° 2 do antigo artigo 3.°, limitando-se a nova norma,
conjugada com as dos artigos 1.°,2.°, n.° 1, e 3.°, n.° 1, a recorrer ao
regime constante do Cddigo de Processo Penal [artigos 242.°, n.° 1,
alinea a), e 245.°], o que, para o acorddo, tudo se mostra harmoénico
e constitucionalmente conforme (problematica construcdo esta,
dirigida a destinatarios desvinculados de qualquer controlo, judicial
ou judicidrio).

Quanto a alinea ») do n.° 3 do artigo 1.° — que, no primeiro
pedido, nao fora posta em causa, a0 menos directamente — mais se
entendeu, se bem se compreende, ndo divergirem as diligéncias nela
previstas das que podem ser justificadamente solicitadas pela PJ, ao
abrigo, do dever de colaboracdo dos servigos publicos e das
empresas publicas ou privadas, estabelecido pelo n.° 2 do artigo 7.°
da respectiva Lei Organica.

E certo, reconhece-se, que, mercé das alteracdes introduzidas na
Lei n.° 47/86, de 15 de Outubro, pela Lei n.° 3/92, de 20 de Agosto,
o Ministério Publico deixou de coordenar as acgdes de prevengao
criminal, passando a cooperar — somente — € que assim se
reequaciona o problema da delimitacdo dos poderes funcionais
dessa magistratura e da PJ, como ¢é também exacto que os eventuais
visados nas acc¢des de prevencao anteriormente cometidas a Alta
Autoridade contra a Corrupgdo passaram a deter um estatuto mais
severo, mas tudo hd-de ser compreendido presumindo-se uma
actuagdo no ambito da legalidade democratica, da legalidade da
actividade preventiva das policias, da necessidade das medidas de
policia e do respeito pelos direitos, liberdades e garantias dos
cidaddos.

4 — Ora, salvo o devido respeito, as mudangas — que as houve
— ndo alteraram as linhas-for¢a do anterior acordao e a correlativa
fundamentagdo que entronca(va), afinal, na preocupagdo de
harmonizar liberdade — com a sua projeccao na esfera dos direitos
fundamentais — e seguranga, com a defesa das instituicdes
democraticas e da consecugdo do interesse geral.



Digamos que, substancialmente, o regime agora previsto ndo
difere do que anteriormente o Tribunal censurou.

Nao s0, a nosso ver, se ampliou — com a nova redac¢ao dada a
alinea a) do n.° 3 do artigo 1. — o espago de actuagdo da PJ no
mero plano administrativo, integralmente submetida a critérios
incontrolaveis de discricionariedade, oportunidade e temporalidade,
como, com a alteragdo introduzida na alinea ) do mesmo preceito,
conjugadamente com os demais com ela articulados, se permitird a
PJ uma actuacdo que, de preventiva tendo o nome, assumira
verdadeira natureza investigatoria, referenciada a factos passados e
ndo controlada pelo Ministério Publico.

Ou seja, insiste-se exactamente no que esteve em causa no
acordao anterior, recorrendo-se a um jogo de palavras, na expressao
feliz do Deputado Narana Coissoré aquando da discussdo
parlamentar (Didrio cit., p. 1234) deixando incélume o problema
substantivo e fundamental que sensibilizara a orientacdo assumida
pelo Acordao n.° 456/93, jogo esse que nem harmoniosamente se
conjuga (bastara confrontar o disposto nos n.os 1 e 2 do artigo 3.° e
tentar compatibiliza-los) — cfr., a este respeito, igualmente as
intervencgoes dos Deputados Alberto Costa e Odete Santos, loc. cit.,
pp- 1230 e segs.

Assim, a nosso ver, nao ¢ ainda neste texto que se encontrou o
adequado equilibrio entre a defesa das institui¢des democraticas, na
apontada perspectiva do interesse geral, e a proteccdo dos direitos
fundamentais — o constrangimento destes ultimos passa, desde
logo, pelo respeito da dignidade humana e esta, pelo conjunto de
fundamentos expostos no anterior acérddo, encontra-se
particularmente vulneravel no texto em apreciacao.

5 — Pronunciei-me, deste modo, pela inconstitucionalidade das
disposi¢des conjugadas dos artigos 1.°, n.os 2 — na parte relativa a
iniciativa propria da Policia Judiciaria — e 3, alineas a) ¢ b), ¢ 3.°,
n.os 1 e 2, todos com referéncia ao n.° 1 do artigo 1.° do decreto n.°
146/VI da Assembleia da Republica, por violagdo do disposto,
conjugadamente, no artigo 26.°, n.° 1, e do principio da
proporcionalidade da lei, decorrente das disposi¢des dos artigos 2.°,
18.°,n.° 2, e 272.° todos da Constitui¢ao da Republica.

Alberto Tavares da Costa.

DECLARACAO DE VOTO

Acompanhando, no essencial, o entendimento expresso na
declaragdo de voto do Ex.mo Conselheiro Monteiro Diniz, a que
adiro, permito-me apenas adiantar o seguinte:



1 — A conclusao a que chegou o Acoérdao de que, ndo havendo
«violacdo do dever de expurgacdo das normas julgadas
inconstitucionais, que impendia sobre a Assembleia da Republicay,
ndo se verifica «a questionada inconstitucionalidade de todas as
normas do decreto n.° 146/V1I», ainda que mitigada pela formula que
se lhe segue (o «suposto (...)»), suscita-me muitas duvidas,
exactamente porque pareceria preferivel defender frontalmente que
a violacdo daquele dever consagrado no n.° 2 do artigo 279.° da
Constitui¢dao nao arrasta nenhum juizo de inconstitucionalidade.

A consequéncia ¢ tdo-s6 de ordem politica, traduzindo-se
naquilo que o Acordao também refere: «o Presidente da Republica
fica obrigado a ndo promulgar o decreto». E, se é assim, se pode e
deve pura e simplesmente marginalizar o decreto, nem sequer ele
tem de ser submetido a apreciacao do Tribunal Constitucional, em
sede de fiscalizagdo preventiva.

2 — O nucleo de accao da Policia Judiciaria — e so cla
interessa ao caso — reside na investigacdo e instrucdo do crime,
sendo que uma ¢ outra sdo momentos do mesmo instituto da
instrucdo a que se refere o n.° 4 do artigo 32.° da Constitui¢do e que
«& da competéncia de um juiz» («(...) o modelo da investigacdo
criminal em Portugal é tracado pela Constituicdo da Republica e
esta judicializa a instru¢cdo e confere ao Ministério Publico a
titularidade exclusiva da ac¢do penal, o que inclui a investigacdo
criminal sob o imperativo da legalidade democratica e do integral
respeito dos direitos do cidaddo, no quadro de uma Magistratura
independente do executivo, pautada por critérios de objectividade e
legalidade estritay — ¢ o entendimento de Rodrigues Maximiano,
Revista do Ministério Publico, n.° 54, p. 68).

Como escreve Silvio di Filippo, a propodsito das caracteristicas
da Policia Judiciaria, «Un altro é relativo alla peculiarita delle
funzioni demandate agli organi della Polizia Giudiziaria: questi
adempiono, come si accenno, ad una attivita di repressione, pit che
di prevenzione, dei fatti criminosi, diversamente dagli organi della
Polizia Amministrativa o di sicurezza i quali svolgono solo attivita
di prevenzioney (La Polizia Giudiziaria, 3.* ed., UTET, p. 5).

Ora, «as accoes de prevencdo» previstas a titulo
exemplificativo, no decreto — e sem esquecer a interligacdo das
alineas a) ¢ b) do n.° 3 do artigo 1.° — ultrapassam o esquema de
uma simples prevencdo que ¢ desenhada no estatuto organico da
Policia Judiciaria e, como tais, inscrevem-se ja na tal investigacao e
instrugo.

E, portanto, um risco para o legislador, a pretexto da
persegui¢do criminal de certos modos de actuagdo da sociedade
civil, alargar o campo de vigilancia das policias, aqui, a Policia
Judiciéria, defraudando as suas competéncias nobres e para as quais
ela esta vocacionada.

E, foi esse o risco que correu o legislador do decreto, querendo
um aparelho policial muito além do respectivo estatuto organico.
Bastaria, portanto, este estatuto, para salvaguardar a imagem da



Policia Judiciaria e ao mesmo tempo manter protegidos os direitos,
liberdades e garantias dos cidadaos.

Como opina Rodrigues Maximiano, loc. cit., p. 69, «sendo o
direito processual penal direito constitucional aplicado, ele ¢é
objectivamente subvertido por investigagoes sem processo, levadas
a pratica no dambito de uma instituicdo dependente do poder
politico, o que cria objectivamente a virtualidade da violag¢do de
direitos fundamentais dos cidaddos».

Guilherme da Fonseca.
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