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Resumo

Em Portugal, o sistema juridico-penal tem sido objecto, nos ultimos anos, de um vasto conjunto de reformas
que tiveram na publicagdo da Lei-quadro de Politica Criminal e nas alteragdes aos Codigos Penal e do
Processo Penal o seu principal enfoque. O legislador procurou adequar as leis as diferentes transformagoes
societarias e criminoldgicas e, também, responder a exigéncias decorrentes do direito comunitario, levando
em consideragdo a evolugao interpretativa da jurisprudéncia. Trata-se de uma reforma que tem sido objecto
de forte mediatizagdo ¢ de alguma contestagdo por parte dos operadores judiciarios que consideram colocar
em causa o equilibrio entre a concretizagdo pratica das garantias constitucionais dos arguidos e das vitimas
e a eficacia na prevengdo e repressdo da criminalidade. Estda em curso um processo de monitorizagdo da
reforma que vai permitir efectuar o necessario balango critico.

Palavras-chave: reformas penais; politica criminal; prevengdo ao crime.

Abstract

The recent changes in the Portuguese criminal justice system: the tension between security and response
on the criminality

In Portugal, the criminal law system has been the object of a vast group of reforms which had as its core the
publication of the Criminal Policy Framework Law and the amendments to the Criminal Code and the Code
of Criminal Procedure. The Lawmaker intended to adequate the laws to the different social and criminological
transformations, as well as respond to the demands of Community Law, always taking into account the
case law’s interpretative evolution. That is a reform which has been subjected to a strong mediatisation and
some contestation by the judicial operators, considering it jeopardises the balance between the practical
concretisation of the defendants and victims’ constitutional guarantees and the efficacy in preventing and
repressing criminality. A monitoring process is taking place at the moment, allowing the completion of the
necessary critical balance.

Keywords: penal reform, criminal policy, crime prevention.

INTRODUCAO

O principio da estabilidade das normas penais, como principio vigente durante grande parte do
século passado, para além de ndo ser hoje maioritariamente sustentado pela dogmatica juridica, deixou de
constituir preocupagao do legislador. A politica criminal passa, hoje, pela adequagao temporal das leis penais,

tendencialmente estruturadas nos codigos, quer as mutagdes da criminalidade, quer as transformagdes do
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Estado e da sociedade, levando, em diferentes paises, a modificagdes conjunturais mais ou menos profundas no
sistema penal. S6 no espaco europeu que nos € proximo, e a titulo meramente exemplificativo, nestes primeiros
anos do século XXI sucederam-se reformas em Franca, em Espanha, na Suica e em Italia envolvendo, quer o
Codigo Penal e Processual Penal, quer diversa legislagdo avulsa no dominio do sistema penal.

Também em Portugal, a necessidade de alteracdes ao ordenamento juridico-penal, em especial,
aos Coddigos Penal e de Processo Penal dominou, nos ultimos anos, a agenda politica. No lastro deste
processo de reforma estdo, além da necessaria adequagdo das leis as diferentes transformagdes societarias
e da criminalidade, exigéncias decorrentes do direito comunitario e da evolucdo interpretativa da juris-
prudéncia.

Acontece que todos estes processos de reforma - ndo s6 no dominio da justica penal - estdo a ocorrer num
contexto de forte mediatizacdo da justica e de crescente protagonismo social e politico do sistema judicial. O
efeito mais visivel deste protagonismo ¢ a frequéncia com que a justica, e sobretudo a justica penal, estd no
centro da agenda mediatica.

Em Portugal, tal como acontece em muitos outros paises, cresce o interesse dos meios de comunicacgao
social sobre os temas e os protagonistas do mundo judiciario, colocando-os, com frequéncia, nas primeiras
paginas dos jornais. Em consequéncia, o sistema judicial passou a sentir forte pressdo social e mediatica para
dar resposta a multiplas necessidades: de eficacia e eficiéncia do mundo dos negocios; a inseguranca dos
cidadaos, seja fisica seja a decorrente da precarizagdo dos direitos econdmicos e sociais (no trabalho, na saude,
na seguranga social); ao aumento dos riscos publicos ou da pequena e média criminalidade que todos os dias
afecta os bens e a integridade fisica de muitos cidadaos; a resposta a grande criminalidade, com particular
destaque para o trafico de pessoas e de bens e para a corrupc¢do. Neste ultimo dominio €, cada vez mais, forte
a pressao da opinido publica sobre os tribunais judiciais para agirem contra o que considera a “tradicional”
impunidade dos poderosos.

Para além das fun¢des instrumentais de resolugdo de litigios e de controlo social, aos tribunais passou,
também, a ser atribuido um importante papel politico e simbolico, que acaba por transforma-los num elemento
importante de sustentagcdo da legitimidade do poder do Estado.

E, também por isso, que, dependendo do momento politico-social, os diagnosticos e as terapéuticas
dos analistas e comentadores da comunicagdo social assumem especial relevancia nos processos de reforma?.
Contudo, se sdo muitas as virtudes desta mediatizacao, os perigos que dai advém, sobretudo no que respeita
a pressao sobre legislador, ndo podem ser negligenciados. Sabemos que os critérios e a logica da ac¢do
mediatica tendem a ampliar aspectos selectivamente definidos, negligenciando ou mesmo silenciando muitos
outros, muitas vezes, com impacto mais intenso para os cidadaos, para as empresas, ou para as instituigdoes
judiciarias divulgando-os de acordo com as suas proprias gramaticas e praticas discursivas, objectivos e
culturas profissionais.

E, assim, fundamental evitar que as reformas tenham como principal indutor do processo reformista os
problemas na sua versdo mediatica. Se o diagnostico e as terapéuticas sobre o sistema judicial veiculadas na
comunicagdo social devem ser tidos em conta precisam, naturalmente, de ser completados e confrontados com
outros modos diferentes de diagnosticar os problemas do sistema judicial e de propor solugdes. Isto para que,
como diz Costa Andrade, “ao ja conhecido e reconhecido perigo de trial by newspaper, ndo acres¢a um nao
menos indesejavel e pernicioso law by newspaper’?. Dai a importancia dos processos estruturais de reforma
serem precedidos de avalia¢des solidas e rigorosas com recurso a metodologias adequadas. No caso portugués,
e no que respeita a recente reforma penal, hé a assinalar, por um lado, como factor negativo, a auséncia dessa

avaliacdo prévia e por outro, como factor correctivo, a sua monitorizagdo em curso.
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1 AS RECENTES REFORMAS NO SISTEMA PENAL PORTUGUES

O ciclo eleitoral que legitimou a formagao do XVII Governo Constitucional* interrompeu um processo
de reforma em curso no Parlamento sobre esta matéria, que veio a ser continuado e aprofundado pelo Governo
saido das elei¢des. O programa do novo Governo propunha-se concretizar varias reformas na area da justica
penal, prevendo, designadamente, a revisdo dos Codigos de Processo Penal e Penal e uma nova Lei Quadro
da Politica Criminal, com o objectivo central de “tornar mais eficaz o combate ao crime e a justica penal,
respeitando as garantias de defesa” .

No que respeita ao Codigo de Processo Penal, a proposta do programa do Governo considerava,
entre outros, que “devem ser precisadas as competéncias dos sujeitos e participantes processuais (juizes,
magistrados do Ministério Publico, advogados e orgdos de policia criminal) na investigagdo e as garantia dos
direitos de vitimas e arguidos e clarificados, designadamente, os regimes do segredo de justica, das escutas
telefonicas e da prisdo preventiva, de modo a tornd-los inequivocamente congruentes com os principios e
normas constitucionais. Serdo também refor¢adas as medidas de coac¢do alternativas a prisdo preventiva,
intensificando-se o recurso aos meios de vigildncia electronica. Por outro lado sera aperfeicoado o ajustamento
do processo penal a diferente natureza e complexidade da criminalidade”.

No dominio das alteragdes substantivas, pese embora ndo se fazer uma referéncia explicita a uma
revisdo do Codigo Penal, o programa do Governo previa, no ambito da promogao da desjudicializagdo, a
“descriminalizagdo de condutas cuja penaliza¢do esteja desactualizada” e com o objectivo de “promover
a ressocializagdo dos agentes de crimes e uma defesa social eficaz, preconiza-se uma maior amplitude na
aplicagdo de penas alternativas a pena de prisao, privilegiando-se, nomeadamente, a aplica¢do da pena de
trabalho a favor da comunidade, e a alteracdo do modelo de execu¢do de penas”.

Para concretizar o programa estabelecido, e considerando que as reformas a concretizar na area da justica
penal implicavam “varias iniciativas legislativas que se encontram programadas e em cuja prepara¢do deve
ser assegurado um grau elevado de coeréncia e eficacia”, o Governo criou, na dependéncia directa do Ministro
da Justica, uma estrutura de missao para a reforma penal, denominada “Unidade de Missdo para a Reforma
Penal” (UMRP)°, que tinha como objectivo “a concepgdo, o apoio e a coordenagdo do desenvolvimento dos
projectos de reforma da legislagdo penal”®. O caderno de encargos da Unidade incluia a elaboragdo de uma
proposta de Lei-Quadro da Politica Criminal, a revisao dos Cdédigo de Processo Penal e Codigo Penal e do
regime de execugdo das penas. Até a extingdo daquela Unidade, em Marco de 20077, foram efectivamente
elaborados os anteprojectos dos trés primeiros diplomas®.

A relevancia das matérias que envolveram as reformas penais e o facto de, na sua esséncia, se prenderem
com restri¢des a direitos, liberdades e garantias, levou a procura de um consenso politico. Assim, as matérias
referentes aos Codigo Penal e Processo Penal — e ndo a Lei Quadro de Politica Criminal — foram integradas no
“Acordo politico parlamentar para a reforma da Justiga”, assinado pelos Presidentes dos Grupos parlamentares
dos dois maiores partidos com assento parlamentar (Partidos Socialista e Social Democrata), que acordaram
discutir e votar favoravelmente um conjunto de iniciativas legislativas na area da justi¢a ao longo das sessoes
legislativas de 2006 e 2007°. Importa sublinhar que os dois partidos acordaram, também, que em sede de
especialidade no Parlamento, e nos casos em que, sobre a mesma matéria, existisse mais do que uma iniciativa
legislativa subscreveriam propostas comuns de substitui¢ao, concretizando os principios e as solugdes constantes
num documento anexo ao Pacto'.

Este acordo veio dotar as reformas penais de um amplo consenso e legitimacao politica. O que,
independentemente das questdes e duvidas técnicas que tém vindo a suscitar, nomeadamente por falta de
discussio e debate técnico aprofundado no percurso legislativo!' ou por inexisténcia de estudos de diagnostico
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prévios, confere aos diplomas em causa uma “forg¢a” politica que deve ser levada em consideragdo nos
processos de interpretagio a que seja sujeita. E preciso distinguir a participagio e a base de sustentagio
politica, da amplitude da discussao publica, seja ou ndo de natureza técnica. Tratando-se de leis da Assembleia
da Republica, o espago de discussdo politico tem sede propria. Os partidos podem apresentar, tal como o
fizeram, propostas proprias, discutir as apresentadas pelas outras forcas partidarias e vota-las, favoravel ou
desfavoravelmente. Sublinhe-se que a legitimacgao politica destas leis foi refor¢ada na votagdo efectuada no
Parlamento, aquando da sua discussdo na generalidade, com os dois maiores grupos parlamentares a votarem
favoravelmente as propostas levadas a debate. Diferente do grau de legitimagao politica da lei € a sua adequacao
a realidade, a sua capacidade de resolver os problemas que estdo ou estiveram na origem da sua modificagao
e a sua eficacia quanto aos objectivos propostos. Ja acima dissemos que esta vertente sera tanto ou mais
conseguida quanto mais as reformas sejam precedidas de so6lidos e rigorosos diagnosticos, o que nao ocorreu
no caso desta reforma.

No que respeita aos Codigos Penal e de Processo Penal, as solugdes a consagrar no Pacto ficaram
estabelecidas com algum detalhe, quer quanto ao seu conteudo, quer quanto ao calendario da aprovagao.

Assim, quanto ao Codigo Penal, ficou acordado: a) a consagracdo da responsabilidade das pessoas
colectivas; b) a actualizacao da legislacao penal face aos instrumentos internacionais a que o Estado Portugués
se vinculou, nomeadamente em matéria de direitos das criancas, combate ao trafico de pessoas e a exploragao
sexual, pornografia e prostituicdo infantil, e criminalidade organizada; c) o refor¢o da aplicacdo de penas
alternativas a privacao da liberdade, reservando-se a prisdo para as situagdes de criminalidade especialmente
grave; d) a autonomizacao do tratamento penal do crime de violéncia doméstica, nas suas varias configuracdes,
reforgando-se a tutela de pessoas particularmente indefesas em crimes como maus tratos e discriminagao;
e) a agravagdo da responsabilidade criminal, e bem assim das medidas de coacc¢ao, em fendémenos graves como
o incéndio florestal e os crimes ambientais.

Quanto ao Codigo de Processo Penal ficou acordado: a) a restricdo do segredo de justica, passando,
em regra, a valer o principio da publicidade, so se justificando a aplicagdo do regime de segredo quando a
publicidade prejudique a investigag@o ou os direitos dos sujeitos processuais, ficando a manutengao do segredo
de justica, na fase de inquérito, dependente de decisdo judicial, suscitada pela vitima, pelo arguido ou pelo
Ministério Publico'?; b) a restri¢do do ambito das pessoas sujeitas a intercepgao telefonicas, cujo controlo e
fiscalizagdo ¢ da competéncia dos magistrados judiciais, aos suspeitos, arguidos, intermedidrios e vitimas (neste
caso mediante consentimento efectivo ou presumido), bem como a destruicao dos suportes manifestamente
estranhos ao processo, em que so intervierem pessoas que nao constem do elenco legal’®; ¢) o aprofundamento
das garantias de defesa dos arguidos na aplicacao de medidas de coacc¢ao, clarificando-se a obrigatoriedade de
audicdo e de uma adequada explicitacdo e fundamentagao de quaisquer medidas ou decisdes; d) a aplicagdo
da prisdo preventiva apenas a crimes puniveis com mais de cinco anos de prisao.

O processo de reforma do sistema penal, além da publicacao da Lei Quadro da Politica Criminal, aprovada
pela Lei n° 17/2006 de 23 de maio, da Lei n® 48/2007 de 29 de agosto, relativa as alteragdes ao Codigo de
Processo Penal e da a Lei n° 59/2007 de 4 de setembro, relativa as alteragdes ao Codigo Penal, inclui, ainda,
um conjunto de outras leis avulsas que directamente tém implicagdes no sistema de justi¢a. Assim destacam-se
as leis organicas das policias. a criacdo de uma base de dados de perfis de ADN para fins de identificagdo civil
e criminal (Lei n°® 5/2008, de 12 de fevereiro), o sistema de mediagao penal (Lei n° 21/2007 de 12 de junho),
a Lei de Organizacao da Investigacao Criminal (Lei n® 49/2008, de 27 de agosto), a Lei de Seguranca Interna
(Lei n® 53/2008, de 29 de agosto) e a criagdo do Conselho de Prevengao da Corrupcao (Lei n® 54/2008, de 4
de setembro)
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Merece especial referéncia a inovadora Lei-quadro de Politica Criminal, aprovada pela Lein® 17/2006 de
23 de Maio, que define os objectivos, prioridades e orientagdes de politica criminal para o biénio de 2007-2009.
Trata-se de um instrumento que, pese embora lhe sejam apontadas algumas deficiéncias, omissdes e mesmo
incongruéncias em relagdo ao tecido normativo onde se insere'¥, pode permitir, como &, alias, a sua intengao,
enfrentar a crescente discrepancia entre uma inten¢ao normativa de tudo investigar e a final muito pouco atingir.
Sobretudo se, como ¢ expectavel, ndo for realmente possivel, na sua avaliagdo de law in action, cumprir, de
forma integral, o principio da legalidade na investigagdo criminal em vigor na ordem juridica portuguesa.

Aquela Lei Quadro foi concretizada pela Lei n° 51/2007 de 31 de Agosto, entrando em vigor quase em
simultdneo com as reformas dos Codigos acima ja referidas. O legislador definiu, por um lado, uma lista de
crimes de prevencao prioritaria, cujos destinatarios directos sdo, em primeira linha, os 6rgaos de policia criminal
e, por outro, uma lista de crimes de investigagdo prioritaria cujo destinatario €, em primeira linha, o Ministério
Publico. Considerando, quer a prevencao, quer a investiga¢ao a lei enuncia como factor central a promogao da
protec¢do de vitimas especialmente indefesas, incluindo criangas, mulheres gravidas, pessoas idosas, doentes,
deficientes e imigrantes. Nas prioridades fixadas para a investigacdo estdo tipificados praticamente todos os
tipos de crime que consubstanciam a média e grande criminalidade.

Para a efectiva concretizagao das prioridades de investigagdo deixa-se ao Procurador-Geral da Reptiblica
o poder de aprovar directivas e instru¢des genéricas de modo a fazer cumprir essas prioridades. Do nosso
conhecimento ndo existe em curso qualquer avaliagdo da execugdo desta lei. Acresce que, tendo em conta o
“tardio” impacto esperado dos resultados pretendidos, a sua execugdo parece nao ter ainda “entrado” na agenda
das preocupacdes dogmaticas e mesmo operativas. Sublinhe-se que apenas em 18 de Fevereiro de 2008, quase
seis meses depois da publicacdo da Lei 51/2007, foi publicada a Directiva n® 1/2008 da Procuradoria -Geral
da Republica, que estabelece as «Directivas e Instru¢des Genéricas» para dar execugdo a Lei n® 51/2007. Esta
Directiva define os crimes de investigacdo prioritaria, onde se inclui a criminalidade organizada e violenta
contra as pessoas, os crimes de corrupgao, os crimes praticados contra bens juridicos individuais de pessoas
idosas, criangas e deficientes, os actos praticados contra professores e outros membros da comunidade escolar
ou contra médicos e outros profissionais de satide. Estabelece, igualmente, orientagdes sobre a pequena

criminalidade e sobre a execuc¢do da politica criminal.

2 AS REFORMAS DOS CODIGOS PENAL E DE PROCESSO PENAL

Como acima ja referiu, as linhas estruturais que estiveram na origem das reformas dos Codigos Penal e
de Processo Penal assentavam essencialmente na “necessidade” de se adequarem as normas substantivas penais
a compromissos internacionais assumidos por Portugal, essencialmente no quadro da Unido Europeia. No
dominio processual, incidiram na alteracdo de alguns institutos, como o segredo de justica, escutas telefonicas
e prisdo preventiva, cuja aplicagdo pratica tinha estado, nos ultimos anos, sujeitos a intensa exposicdo e
discussdo publicas.

No que respeita ao Cédigo Penal, uma das principais orientagdes da reforma centra-se na diversificacao
das penas, aumentando o leque de penas alternativas ou substitutivas da pena de prisdo e alargando a sua
aplicacdo, sendo de salientar o aproveitamento das potencialidades da vigilancia electronica como uma nova
pena de execucdo da substituicdo da pena de prisdo efectiva'.

Como segunda orientacdo, o legislador pretendeu fixar o regime geral da responsabilizagdo das pessoas
colectivas, que passou a estar consagrada no Codigo Penal aplicavel a conjunto vasto de crimes, nomeadamente
crimes de violacdo de regras de seguranga, trafico, crimes sexuais, burla informadtica, discriminacao, falsificagoes,

crimes contra o ambiente, trafico de influéncia, suborno, branqueamento de capitais e corrupcao’®.
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A terceira linha de reforma centrou-se na repressao de fendémenos criminais graves considerados como
ameacas insuficientemente captadas pelos tipos criminais previstos no Codigo, destacando-se nesta matéria trés
exemplos. Assim, foi criado um novo crime de trafico de pessoas que passou a englobar o trafico para fins de
exploragdo sexual, para fins de exploragdo de trabalho e para extrac¢ao de 6rgaos, abrangendo, por isso, novas
condutas e registando um aumento das penas aplicaveis a condutas ja puniveis'’. O crime de incéndio florestal
passou a entender-se como um tipo autdbnomo, contra um interesse da comunidade. Nos crimes ambientais
foram introduzidos conceitos que tornam possivel o alargamento do espectro punitivo'®.

A quarta linha de reforma prendeu-se com o refor¢o da tutela de pessoas indefesas, onde se introduziram
varias inovacdes sendo de salientar, pela sua amplitude, a matéria relacionada com os crimes sexuais contra
menores ¢ o crime de violéncia doméstica'®.

A ultima orientacdo tem a ver com o reforco da autoridade do Estado democratico manifestada numa
mais forte proteccdo de agentes das forcas de seguranga e de funcionarios contra desobediéncias ao sinal de
paragem e a tentativas de abalroamento.

Quanto ao Coédigo de Processo Penal, como primeira linha da reforma, o legislador salientou
o aperfeicoamento da garantia dos direitos das pessoas, em particular das vitimas e arguidos. Para a
concretizacdo desta finalidade introduziram-se normas e corrigiram-se outras, cuja compatibilizagdo com o
texto constitucional vinha sendo questionada pelo proprio Tribunal Constitucional, como € o caso das normas
que definem o despacho de aplicacdo de medidas de coaccdo e o interrogatdrio judicial de arguido detido.
A reforma tornou claro, por exemplo, a necessidade de fundamentagao dos despachos judiciais que aplicam
as medidas de coacgdo e limitou a duragdo dos interrogatoérios de arguidos. Ainda no ambito das medidas
de coaccdo, saliente-se a reducdo dos prazos de prisdo preventiva e a sua restricdo de aplicabilidade, em
regra, a casos de crimes dolosos puniveis com prisdo superior a cinco anos, acentuando-se o seu caracter
excepcional.

Um segundo objectivo prendeu-se, como acima ja referimos, com as alteragdes ao regime do segredo
de justica, passando a valer o principio da publicidade do processo, ao contrario do que até entdo estava
estabelecido, reforcando-se, no entanto, a tutela do segredo nos casos em que exista. Neste sentido, o “espago
de segredo”, agora mais restringido, deve ter que ser respeitado, ndo so6 por quem tem contacto com o processo,
mas por quem tenha conhecimento dos elementos dele constantes®.

Um outro objectivo traduziu-se na pretensdo a uma maior celeridade e simplicidade dos processos em
todas as fases processuais com alteragdes em varios actos e procedimentos. Nesse sentido, tentou maximizar-
se a aplicacdo dos processos especiais, ambicionando-se uma reducao significativa, nos proximos anos, da
duracao média dos processos. Neste ambito €, também, de referir a alteragdo ao regime de recursos de modo a
que, por um lado, se agilize o seu procedimento e, por outro, se alivie o Supremo Tribunal de Justi¢a de forma
a que muitos processos terminem o seu curso nos Tribunais da Relagdo, sem que com isso se prejudiquem o
direito ao recurso.

Um quarto objectivo decorre do robustecimento da posig¢do publica e da supressdo de lacunas visando
equipar melhor a justica na ac¢do contra o crime. Neste sentido, ¢ de salientar as alteragdes ao regime das
intercepcoes telefonicas, quer no sentido de salvaguardar alguns titulares de 6rgdos de soberania, através da
instauragcdo de mecanismos de controlo refor¢cado, quer no que respeita a admissibilidade de mecanismos de
localizagdo celular.

Finalmente, como objectivo estrutural, a revisao pretendeu dar uma contribuicdo pioneira no sentido
de reconciliacdo das decisdes penais proferidas na ordem interna com as decisdes de instancias interna-

cionais.
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3 A MEDIATIZACAO DA REFORMA PENAL

A entrada em vigor das Leis fundamentais estruturantes da reforma penal, em especial das alteragdes
ao Codigo Penal e ao Cddigo de Processo Penal, em 15 de Setembro de 2007, foi marcada por uma forte
mediatizagdo. Questdes como o curto periodo da vacatio legis, a vinculagdo explicita dos jornalistas ao segredo
de justica, o niimero de libertagdo de presos preventivos em consequéncia directa da aplicacdo das novas
regras, as alteragdes ao segredo de justica, a detencao fora de flagrante delito e a prisdo preventiva, que, para
muitos, vieram trazer mais dificuldades a investigacdo da criminalidade econdémica e desprotegeram as vitimas
de alguns tipos de crime, bem como a alteracao do regime do crime continuado foram alguns dos topicos que
emergiram com intensidade no debate publico que se seguiu.

Apesar de algumas destas questdes continuarem a ser veiculadas na comunicagdo social, o espago
mediatico comprimiu-se num segundo momento dando lugar ao debate em ambiente especializado, marcado
por uma multiplicidade de posi¢des onde, apesar de se tomarem posi¢gdes discordantes relativamente a
algumas solugdes da reforma, se levantam, sobretudo, questdoes/duvidas de interpretagdo e de sistematica,
bem como sobre a bondade normativa ou a eficacia de determinadas solugdes ou sobre as condigdes praticas
da sua aplicagdo. Sdo exemplo desse debate as questdes relacionadas com a exclusdo das pessoas colectivas
publicas do regime de responsabilidade penal, as dificuldades de aplicagdo das normas processuais as pessoas
colectivas, as incongruéncias entre os regimes das intercepgdes telefonicas e das comunicagdes electronicas,
a impossibilidade pratica do controlo por parte do juiz de instrugdo das escutas telefonicas para ordenar a
destruigdo imediata, as dificuldades de compatibilizagdo dos pressupostos de apreciagdo da concessdo da
liberdade condicional e da adaptagao a liberdade condicional, a dificuldade de determinacao do prazo maximo
da duracdo da prisdo preventiva e a compressdo do papel do Ministério Pblico no ambito dos recursos.

Mas, este €, também, um debate onde muitas das solugdes avangadas mereceram aplauso, como € o caso
do novo regime dos processos especiais, a ampliagdo dos poderes do juiz relator em matéria de recursos, o
reforgo das garantias dos arguidos, a diminui¢do do tempo de prisdo preventiva, a regulamentacao de matérias
diversas até entdo sem regulamentacao ou objecto de grande controvérsia interpretativa, como alguns aspectos
relativos a obtencao de dados de localizagdo celular, as pericias ou as escutas telefonicas.

No debate publico de natureza especializada que se seguiu a entrada em vigor das leis, e que ainda
continua, nao se identificam posi¢des absolutamente positivas ou absolutamente negativas, quer quanto a
reforma em geral, quer mesmo em relagdo a determinados institutos que, no palco da comunicagdo social,
levantaram grandes protestos. Evidenciam-se duvidas, algumas discordancias quanto a determinadas solucdes
normativas, mas, também, satisfacdo e concordancia com outras. Trata-se, assim, de um debate sobre uma
reforma que iniciou a seu caminho, onde se suscitam duvidas, se expoem divergéncias, muitas delas que virao
a ser resolvidas com a adaptagdo a reforma ou pela intervengdo jurisprudencial correctiva. Mas, também,
poderao, por virtude da aplicagdo dos principios constitucionais (e processuais) decorrentes da legalidade e
aplicacdo da lei no tempo, concretizar-se em problemas controversos e de dificil resolugdo, como € o caso
da questdo da inversdo do modelo de segredo de justica levado a cabo pela reforma do Cédigo de Processo
Penal e as suas consequéncias na investigacao criminal ou mesmo duvidas sobre o grau de fundamentacao das
prioridades de investigacao criminal estabelecidas na Lei de Politica Criminal que, naturalmente, condicionam
a aplicacdo dos codigos penal e processual.

A tendéncia para a “normalizacdo” do debate publico ndo significa, assim, auséncia de problemas de
uma reforma ampla onde os resultados de aplicacdo pratica nao sdo passiveis, relativamente a grande parte
das medidas que envolve, de verificacdo imediata ou mesmo de identificacdo a curto prazo. Dai a fulcral
importancia de um sistema de monitorizacdo. A identificacdo dos problemas possiveis numa fase precoce do
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desenvolvimento da propria reforma e a apresentagao de propostas de solugdes sdo fundamentais para que os
impactos negativos para as vitimas, arguidos ou para as organizagdes possam ser devidamente corrigidos por

quem, num Estado de direito democratico, tem competéncia para mudar as leis.

4 O PROCESSO DE MONITORIZAGAO EM CURSO

As normas juridicas ndo “vivem” em abstracto. Como acima ja referimos, a eficacia da sua aplicagdo
pratica depende muito da verificagao ou ndo de um conjunto de condi¢des, sejam elas culturais, organizacionais
ou infraestruturais. O sucesso ou insucesso de muitas reformas depende, assim, em boa medida, da forma como
essas condi¢des foram avaliadas e tidas em conta. Uma das linhas de tensdo que emergiu para a discussao
publica, aquando da entrada em vigor da reforma dos Codigos Penal e de Processo Penal, esta precisamente
relacionada com o processo de producao das propostas de lei, quer no ambito da Unidade de Missao, quer
em sede de discussdo na Assembleia da Republica, criticando-se a auséncia de estudos de diagnostico, que
incluissem a visao dos operadores judiciarios. Esta ideia, associada a critica generalizada de um curto periodo
de vacatio legis, marcou, de forma impressiva, a entrada em vigor da reforma. Contudo, esta lacuna podera,
para as alteracdes futuras, ser, em parte, colmatada, com a sua monitorizagdo. A extensdo e centralidade que
os diplomas em causa assumem para o sistema de justiga justificam, sem duvida, que a aplicagao da reforma
penal seja adequadamente monitorizada.

Na sociedade portuguesa ndo existe o habito de avaliagdo permanente das reformas legislativas aprovadas
e colocadas em pratica ao longo da (ou das) legislaturas onde sdo implementadas. O que leva a que, quer os
objectivos das reformas, quer a responsabilizacgdo politica de quem a promoveu sejam muitas vezes escrutinados
através de constatagdes superficiais, em regra sem grande rigor cientifico e fundamentacdo, veiculadas
pela comunicagdo social. A importancia tedrica e pratica de um sistema de monitoriza¢do da aplicacdo das
reformas penais ¢, por isso, um instrumento de relevancia multipla, quer para o legislador em termos da sua
propria responsabilizagcdo, quer para os aplicadores das normas. Dai que seja expectavel que um processo
de monitorizagdo, que leve em conta os objectivos propostos inicialmente, permita aferir, por um lado, da
adequacao das escolhas normativas e por outro, propor solu¢des devidamente fundamentadas e com potencial
de eficacia para responder aos problemas identificados.

No caso da reforma penal, a insuficiéncia de diagnésticos prévios torna ainda mais premente o recurso a
um sistema de avaliacdo e monitorizagdo que permita analises globais da realidade judicial, ndo apenas no seu
dominio interno, mas atendendo a outras areas fundamentais ao bom funcionamento da justica, identificando
os resultados positivos, os problemas, as lacunas e os efeitos perversos que desafiam diariamente o trabalho
da justica?’. A monitorizagdo exigente implica o recurso ao diagnostico sociologico, cujas metodologias
se aproximam do funcionamento real do sistema no seu conjunto sendo a analise sociologica que lhe esta
subjacente sempre construida na intersec¢ao com as analises veiculadas pela comunicagdo social € com as
analises operacionais. Ambas incorporam verdades relevantes sobre o sistema que € preciso conhecer e articular
devidamente. O programa que se desenvolveu para a monitorizacdo das reformas dos Cdédigos Penal e do
Processo Penal ¢ tributario daquela intersecc¢do, procurando incorporar € combinar as analises ¢ “verdades”
dos diferentes tipos de diagndsticos.

A abrangéncia das alteracdes e as suas diversas implicagdes impdem que a monitorizagdo inclua,
nao so os tribunais e os 6rgdos de policia criminal, como também outros servigos auxiliares da justica.
O programa distingue as alteragdes a monitorizar de acordo com o seu impacto no tempo. Assim serao
monitorizadas alteragdes cujo impacto seja susceptivel de ser medido imediatamente apos a entrada em
vigor da reforma, alteragdes cujo impacto seja susceptivel de ser medido apds o decurso dos prazos previstos
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para o inquérito (avaliagdo da eficacia do inquérito) e alteracdes cujo impacto s6 pode ser medido a médio/
longo prazo.

Dadas as multiplas implicacdes, quer no que respeita aos sujeitos processuais, quer a actividade dos
tribunais (incluindo o Ministério Publico) e aos servigos auxiliares da justica, em especial, da administracao
penitencidria e de reinsercdo social, o trabalho inclui a avaliacdo das alteragdes, tendo em conta os seguintes
impactos: 1) para os cidadaos (arguidos, vitimas/assistentes); 2) no desempenho funcional dos operadores
judiciarios (magistrados judiciais e do Ministério Publico, advogados, funcionarios judiciais); 3) no desempenho
funcional das organizagdes (tribunais, incluindo servigos do Ministério Publico, 6rgaos de policia criminal,
sistema prisional, sistema de reinsercdo social e sistema de pericias médico-legais). As alteragdes legais sao,
ainda, avaliadas tendo em conta o seu impacto nas diferentes fases do processo penal (fase de inquérito; fase de
instrugdo; fase de julgamento; fase de recurso; e fase de execucao). Alguns dos institutos, pela sua relevancia
na reforma ou pelas questdes que suscitam, como a prisdo preventiva, escutas telefonicas, segredo de justica,
liberdade condicional, penas alternativas, formas especiais de processo, suspensao proviséria do processo,
deveres de informacdo a vitima, recurso extraordinario e responsabilidade criminal das pessoas colectivas,
terdo um acompanhamento mais especifico.

A monitorizagdo € desenvolvida com recurso a métodos quantitativos e qualitativos, extensivos e
intensivos, designadamente, recolha e analise da imprensa, artigos de opiniao e outros documentos, recolha e
analise de dados quantitativos e qualitativos em tribunais, servicos do Ministério Ptblico e servigos auxiliares
da justica, analise das estatisticas da justica, realizacdo de inquéritos, entrevistas, painéis de discussao e de

estudos de caso.

CONCLUSAO

A politica criminal passa, hoje, pela adequagdo temporal das leis penais, tendencialmente estruturadas
nos codigos, quer as mutacdes da criminalidade, quer as transformagdes do Estado e da sociedade, levando, em
diferentes paises, a modifica¢des conjunturais mais ou menos profundas no sistema penal. Por exemplo, no espago
europeu estdo em curso ou foram concluidas recentemente reformas em Franca, Espanha, Suica e em Italia,
envolvendo, quer o Codigo Penal e Processual Penal, quer diversa legislacdo avulsa no dominio do sistema penal.

Também em Portugal, a necessidade de alteragdes ao ordenamento juridico-penal, em especial, aos
Cddigos Penal e de Processo Penal dominou, nos ultimos anos, a agenda politica. No lastro deste processo de
reforma estdo, além da necessaria adequacao das leis as diferentes transformacdes societérias e da criminalidade,
exigéncias decorrentes do direito comunitario e da evolugdo interpretativa da jurisprudéncia.

Este processo de reforma, que inclui um vasto conjunto de leis avulsas, teve na publicacdo da Lei-
quadro de Politica Criminal e nas altera¢des aos Codigos Penal e do Processo Penal, o seu principal enfoque.
Com a reforma do Cddigo Penal, o legislador procurou, no essencial, adequar as normas substantivas penais
a compromissos internacionais assumidos por Portugal, essencialmente no quadro da Unido Europeia. Uma
das principais orientagdes da reforma centra-se na diversificacdo das penas, aumentando o leque de penas
alternativas ou substitutivas da pena de prisdo e alargando a sua aplicacdo, sendo de salientar o aproveitamento
das potencialidades da vigilancia electronica como uma nova pena de execucao da substituicdo da pena
de prisdo efectiva. No dominio processual, foram alterados alguns institutos, como o segredo de justica,
escutas telefonicas e prisdo preventiva, cuja aplicagdo pratica tinha estado, nos ultimos anos, sujeitos a intensa
exposicao e discussdo publicas.

A entrada em vigor da reforma, em 15 de setembro de 2007, foi marcada por forte mediatizacdo com os
operadores judiciais a contestarem o curto periodo de vacatio legis (cerca de 15 dias) e o que alguns designam
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de “excesso de garantismo”, que consideram colocar causa o necessario equilibrio entre garantias e eficacia
da investigac¢ao. Neste contexto, a inversao do principio do segredo de justica na fase de investigacdo para o
principio da publicidade ¢ a alteracdo que mais criticas tem merecido.

Todas as alteragdes estdo a ser objecto de um amplo processo de monitorizagdo, cujo programa permite
analises globais da realidade judicial, ndo apenas no seu dominio interno, mas atendendo a outras areas
fundamentais ao bom funcionamento da justica, identificando os resultados positivos, os problemas, as lacunas
e os efeitos perversos que desafiam diariamente o trabalho da justica. A abrangéncia das alteragdes ¢ as suas
diversas implicagdes impdem, por isso, que a monitorizagao inclua, ndo sé os tribunais e os 6rgdos de policia
criminal, como também outros servigos auxiliares da justica.

O programa de monitorizagdo avalia a reforma considerando o seu impacto para os cidaddos (arguidos,
vitimas/assistentes) e para o desempenho funcional dos operadores judicidrios (magistrados judiciais e do
Ministério Publico, advogados, funciondarios judiciais) e das organizacdes (tribunais, incluindo servigos do
Ministério Publico, 6rgdos de policia criminal, sistema prisional, sistema de reinsercdo social e sistema de
pericias médico-legais). As alteragdes legais sdo, ainda, avaliadas tendo em conta o seu impacto nas diferentes
fases do processo penal (fase de inquérito, fase de instrucdo, fase de julgamento, fase de recurso e fase de
execucao).

O resultado desta monitorizagdo vai permitir um balanco critico da reforma penal no que respeita
a relevante dimensao da concretizacdo de uma politica criminal integrada que leve em consideracdo, ndo
sO a repressdo, mas, sobretudo, a prevencao criminal e qual o seu efeito no necessario equilibrio entre a
concretizacdo pratica das garantias constitucionais dos arguidos e das vitimas e a eficacia na prevencao e

repressao da criminalidade.

NOTAS

! Este texto beneficiou do conhecimento produzido no relatorio do Observatoério Permanente da Justica , designado “Monitorizagdo da Reforma Penal:
o processo de preparagdo e o debate publico da reforma”, de janeiro de 2008, coordenado por Conceigdo Gomes. Um agradecimento &, por isso, devido
a toda a equipa de investigagao.

2 Boaventura de Sousa Santos identifica trés modos diferentes de diagnosticar os problemas da justiga portuguesa, onde se inclui a justi¢a penal, a que
correspondem trés tipos de diagnosticos: sociologico, politico e operacional, cfr. Santos, Boaventura de Sousa, “A Justica em Portugal: diagnosticos
e terapéuticas”, in Revista Manifesto, n. 7, p. 76-87, 2004.

3 Manuel da Costa Andrade in Revista de Legislacdo e Jurisprudéncia, ano 135, n. 3938, junho 2006, p. 145.

# O actual Governo portugués esta em fung¢des desde Janeiro de 2005.

5 Criada através da Resolug@o do Conselho de Ministros n® 138/2005, publicada no DR Série I-B de 17 de agosto de 2005.

A estrutura da Unidade de Missdo incluia, além do coordenador, um conselho, integrado por um representante dos seguintes organismos: i) Policia
Judiciaria; ii) Centro de Estudos Judiciarios; iii) Direc¢do Geral dos Servigos Prisionais; iv) Instituto de Reinser¢do Social; v) Instituto Nacional de
Medicina Legal; vi) Gabinete de Politica Legislativa e Planeamento; vii) Gabinete para as Relagdes Internacionais Europeias e de Cooperagao; e
viii) Gabinete do Ministro da Justiga.

7 A Comissao foi extinta pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n® 64/2007, publicada no Didrio da Republica, 1* Série B, de 4 de maio, com
eficacia a partir de 12 de margo de 2007.

8 A Unidade de Missdo apresentou ao Governo os Anteprojectos dos Codigos Penal e de Processo Penal, que vieram a ser aprovados em Conselho
de Ministros e remetidos a Assembleia da Republica, como Proposta de Lei, em outubro de 2006, prevendo a alteracdo de varios artigos.

® O Acordo, que ficou conhecido por “Pacto da Justiga”, foi assinado em 8 de setembro de 2006 e incluia as seguintes matérias: revisdo dos codigos
Penal e de Processo Penal, Mediagdo Penal, reforma dos recursos civeis, ac¢do executiva, revisdo do mapa judiciario, acesso a justi¢a, Estatuto dos
Magistrados Judiciais e do Ministério Publico e autonomia do Conselho Superior da Magistratura.

10 Sobre o pacto de justiga entre os dois principais partidos e as suas repercussoes nas reformas penais, ver Germano Marques da Silva, “Um olhar
sobre o projecto e o acordo politico para a revisdo do Cddigo de Processo Penal”, in Julgar, n. 1, 2007, p. 137.

' Questionando a auséncia de conflito, nomeadamente de natureza ideoldgica que as reformas sobre o sistema penal deveriam trazer e sobretudo a
auséncia de debate, ver Laborinho Lucio e Fatima Mata Mouros in Julgar, n. 1, 2007, p. 107 e 134.

12 Quando os interesses da investigacao o justifiquem, o Ministério Publico podera também determinar a sujei¢do a segredo de justica, ficando essa
decisao sujeita a confirmagdo judicial em prazo curto. Nos casos em que seja aplicavel, o segredo de justica ndo pode perdurar por mais de trés meses
para la dos prazos legais do inquérito. A violagdo do segredo de justica constitui crime, e o respeito pela sua aplica¢do vincula de igual modo, quer
aqueles que tenham contacto directo com o processo, quer aqueles que a qualquer titulo tenham conhecimento de elementos que dele conste.
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13 E da competéncia do juiz de instrugio a autorizagio para a intercep¢io de comunicagdes, salvo nos casos do Presidente da Republica, Presidente
da Assembleia da Republica e Primeiro Ministro, em que essa competéncia é cometida ao Presidente do Supremo Tribunal de Justica.

14 Por todos, veja-se o comentario de Manuel da Costa Andrade in Revista de Legislagao e Jurisprudéncia, ano 135, n. 3938, junho 2006, tecendo
varias criticas ¢ lei, considerando que podia e devia ser diferente.

'S Uma primeira analise sobre as alteragdes introduzidas no regime sancionatério pode ver-se em Maria Jodo Antunes, “Alteragdes ao Sistema
Sancionatorio”, Revista do CEJ, n. 8, p. 7-14, 1° semestre 2008.

16 Trata-se de uma alterac@o de cariz “paradigmatica” ao Codigo Penal de 1982, na medida em que veio estabelece uma significativa mudanga do artigo
11° introduzindo-se a regra da responsabilizagao criminal das pessoas colectivas no Codigo penal para alguns crimes. Sobre esta matéria, pode ver-se
Mario Pedro Meireles, “Responsabilidade das Pessoas Colectivas”, in Julgar, n. 5, p. 121, maio-agosto 2008; Nuno Brandao, “O regime sancionatorio
das pessoas colectivas na revisdao do Codigo penal”, Germano Marques da Silva, “Responsabilidade penal das pessoas colectivas —alteragdes ao Codigo
Penal introduzidas pela Lei n° 59/2007” e Carlos Adérito Teixeira, “A pessoa colectiva como sujeito processual — ou a ‘descontinuidade’ processual
da responsabilidade penal”, todos in Revista do CEJ, n. 8, p. 41, 69 e 99, 1° semestre 2008.

17 Sobre o crime de trafico de pessoas cf. Paulo de Sousa Mendes, “Trafico de pessoas” e Pedro Vaz Patto, “O crime de trafico de pessoas no Codigo
penal revisto — analise de algumas questdes”, in Revista do CEJ, n. 8, p. 167 e 179, 1° semestre 2008. Cfr. ainda José Mouraz Lopes, Os crimes contra
a liberdade e autodeterminagdo sexual, Coimbra Editora, 2008, p. 95.

18 Sobre a reforma dos crimes ambientais cf. Maria Paula Ribeiro de Faria, “Do direito penal do ambiente e da sua reforma” e José Souto de Moura,
“Crimes ambientais”, in Revista do CEJ, n. 8, p. 341 e 375.

19 Insere-se neste ambito, ndo s6 o conjunto de alteragdes relacionadas com os crimes contra a autodeterminagio sexual envolvendo menores, como
também a questo da tutela da violéncia doméstica. Sobre os primeiros cf.. Jos¢ Mouraz Lopes, Os crimes contra a liberdade e autodetermina¢ao sexual,
citado, p. 114 e 121, Maria Jodo Antunes in “Crimes contra a liberdade e a autodeterminac@o sexual de menores”, Teresa Pizarro Beleza, “Violéncia
doméstica” e Placido Conde Fernandes, “Violéncia doméstica — novo quadro penal e processual penal”, in Revista do CEJ, n. 8, citado, p. 205, 281 ¢ 293.

2 Tratou-se da alteracdo mais relevante da reforma pelo impacto que, na sua aplicagdo pratica, pode vir a ter na investiga¢ao criminal. Esta ¢, por isso,
a alteracdo da reforma mais contestada pelo Ministério Piblico que, em regra, considera poder afectar, de forma muito significativa, a investigacdo
da criminalidade complexa. Sobre as possiveis consequéncias nos processos mais complexos € interessante confrontar as alegagdes constantes num
processo recente in “Publicidade do processo Penal e Segredo de Juuti¢a”, Antonieta Borges, Revista do Ministério Publico, ano 29, n. 114, p. 151,
abril-junho 2008.

2! A monitorizagao, que teve o seu inicio em novembro de 2007, ira decorrer até finais de maio de 2009. Esta monitorizagdo esta a ser realizada pelo
Observatorio Permanente da Justica (OPJ) do Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra e os seus resultados constam de relatorios-sintese
trimestrais de ponto da situac@o, de dois relatorios semestrais de progresso e de um relatério final. O primeiro relatorio semestral foi apresentado em
maio de 2008 (cfr. www.opj.ces.uc.pt).

Recebido em 30.09.2008.
Aceito em 30.09.2009.
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