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178 Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaguim Gomes Canotilho

iguais; nenhuma espécie é igual & humanidade. Exist.em duas proposigdes .bd’sicasl
que fazem o conceito de dignidade humana. A ia'em'de que 4 humanidade ¢
especial surge quando as espécies sio comparadas entre si a partir de um ponto de
vista externo e desindividualizado (apesar de apenas humana). Quando nos refe-
vimos & dignidade da espécie humana, poderiamos falar da estatura da raga
bhumana, enquanto distinta do status dos individuos» . Ora, se 0 status ¢ um
conceito largamente negativo, definido por aquilo que o invade ou até ehrm.na,
a estatura pode apenas ser definida positivamente, por aquilo que ¢ conseguido
humanamente. Por isso mesmo, aquilo que em dltima andlise permite distin-
guir a dignidade humana dos direitos humanos nio sio os val_ores rfu.)rais,
embora estes se achem presentes no conceito, mas os valores existenciais, os
valores de identidade, que conferem a cada vida humana, mas também 2 vida
humana no confronto com as demais espécies, um valor tinico 66),

©  Cf. George Kateb, Human Dignity, The Belknap Press of Harvard University

Press, Cambridge, Mass., e Londres, 2011, p. 6.
68 Cf, Geroge Kateb, Human Dignity, cit., pp. 9 e ss.
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A JURISDICAO PENAL DA UNIAO EUROPEIA
COMO META-JURISDICAO: EM ESPECIAL,
A COMPETENCIA PARA LEGISLAR SOBRE AS BASES
DE JURISDICAO NACIONAIS

Pedro CAEIRO

O presente texto ¢ uma refundicio de dois estudos sobre o problema da juris-
diciio em matéria penal na (¢ da) Unido Europeia (UE) recentemente publica-
dos U, que se justifica por duas razbes. _

Antes de mais, porque parece necessdria uma compreensio integrada dos dois
temas, englobando ambos os perfis da jurisdicao da UE numa unidade de sentido
que contribua para wma primeira aproximacio 4 uma teoria da jurisdicio da
Unido Europeia em matéria penal @, pois o problema nio pode permanecer

O primeiro, intitulado “Jurisdiction in criminal matters in the EU: negative

and positive conflicts, and beyond”, KritV 4/2010, p. 366 e ss., € o desenvolvimento da
conferéncia “Conflicts of jurisdiction in the European Union: introducing the poor relation
to the family”, inclufda no painel “European Justice as a control of mutual cooperation of
EU Member States: the principle of ‘ne bis in idem’ and conflicts of competences as chal-
lenges” do simpésio “Criminal Justice in Europe: Challenges, Principles and Perspectives”,
organizado pela Universidade do Lugemburgo em Qutubro de 2010.

O segundo, elaborado a partir de um comentdrio oral que fiz i apresentagio de
Anne-Sophie Massa, intitulada “Jurisdiction in England and Wales and in the Netherlands:
a comparative appraisal with a European touch”, no 4mbito do Coléquio “Substantive
Criminal Law of the European Union” organizado pela Universidade de Maastricht em
Janeiro de 2011, foi publicado com o nome “Commentary on the ‘European touch’ of the
comparative appraisal”, juntamente com as restantes intervengdes, no volume André Klip
(ed.}, Substantive Criminal Law of the European Unign, Maklu, 2011.

@ Sobre a necessidade de uma teoria da jurisdicao penal da UE, vd. por dltimo
RosaRIA SICURELLA, “Some reflections on the need for a general theory of the competence
of the Furopean Union in criminal law”, in André Klip (ed.) (n. 1), p. 233 ss.
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180 Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor José Joaguim Gomes Canotilho

semi-encoberto no dominio quase magico da adivinhagio, pontualmente sluminadb,
numa ou noutra vertente, por alguns actos de revelagio.

Depois, porque se deu a circunstincia fortuita de o tratamento dos dois temas
se me ter apresentado pela ordem inversa daquela que a ldgica aconselharia. Com
efeito, o primeiro, versando sobre a prevengio e resolugdo de conflitos de jurisdicio
na Unido Europeia, supée jd, de alguma forma — ao menos numa ceria visio das
coisas —, o esclarecimento do segundo, onde se trata ex professo da competéncia
da Unido Europeia para legislar sobre a jurisdicdo penal dos Estados-membros.
Fsta inversio pode ter causado perplexidades e incongruéncias que importa avaliar
¢ superar.

I — Introdugio

1. Os poderes da Unido Europeia derivam das atribuigbes ¢ competéncias
que lhe sio conferidas pelos Tratados. Hoje, é inequivoco que a UE € titular
de uma jurisdigio penal autdnoma, pois cabe-the estabelecer “regras minimas
relativas 2 defini¢do das infracgbes penais e das sangGes” nos dominios cons-
tantes dos 0. 1 e 2 do art. 83.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE) @, bem como prevenir e resolver os conflitos de jurisdicdo
entre os Estados-membros, nos termos do art. 82.°, n.2 1, al. &), do mesmo
diploma, dispondo por isso dos poderes que caracterizam a jurisdigdo (prescri-
tiva) em matéria penal (definir o contetdo e o dmbito de aplicabilidade das
proibigdes penais ).

Trata-se, todavia, de uma jurisdicao sui generss. Com efeito, se a analisar-
mos, como devemos, a partir do paradigma estatal — dada a particular relagdo

® Qs dois nimeros do art. 83.° prevéem a mesma competéncia de aproximagio
das leis penais nacionais, que parece todavia ligar-sc a atribuigtes ligeiramente diferentes:
enquanto a norma do n.° 1 sugere o desenvolvimento de uma polftica criminal europeia
se stamte relativamente a certos dominios de criminalidade grave com dimensio transfron-
teiriga {geneticamente mais préxima da idiossincrasia em que assentava o antigo “rerceiro
pilar”), o n.° 2 incorpora a chamada “competéncia anexa’, que supde a pré-existéncia de
uma politica (nfo-penal) da UE em dreas que j4 foram objecto de medidas de harmoniza-
¢io, cuja execugdo eficaz s6 pode ser conseguida (“indispensével”) por meio da aproximagio
das leis penais (geneticamente mais préxima da controversa “competéncia penal comuni-
tdriz” do antigo “primeiro pilar”).

@  Desenvolvidamente, PEDRO CAEIRO, Fundamento, Conteiido ¢ Limites da Juris-
digde Penal do Estads. O Caso Portuguéy, 2010, p. 24 ss., e 215 ss.
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entre o Estado e o ius puniendi © —, notamos que ela apresenta, em relagio
aquele, quatro diferengas estruturais: a primeira prende-se com a determinagio,
nos Tratados, do seu 4mbito material ¢ do modo do seu exercicio; a segunda,
com a limitagdo das espécies de poderes que abarca; a terceira, com a sua
natureza mediata perante a realidade que, em dldmo termo, pretende regular;
a quarta, com o especifico dever que & UE incumbe de prevenir ¢ resolver os
conflitos de jurisdi¢o entre os Estados-membros.

1.1. A limitagdo do 4mbito material e do modo de exercicio da jurisdigio
penal da UE deriva directamente do principio da especialidade, de acordo com
o qual a UE s6 goza das atribuigdes e competéncias outorgadas nos Tratados,
contrastando com o espago de radical indeterminacdo e abertura onde vive a

£y

jurisdigdo penal estatal, coerentemente com a Kompetez-Kompetenz — sc., “o
poder para fixar em cada tempo os seus fins e os meios e processos através dos
quais pretendem concretizd-los” © — que lhe subjaz ©.

1.2. A jurisdigio penal da UE tem um ambito mais limitado do que a
dos Estados quanto as espécies de poderes que abarca, pois a Unio nio dispoe
de jurisdigio judicativa — sc., do poder de definir certo facto concreto come
crime através da efectiva aplicagio das normas pertinentes, com vista i impo-
sigdo das penas af previstas ao seu agente @ —, nem de jurisdigio executiva

% Em pormenor sobre esta relagio ¢ os seus equivocos, ibidem, p. 47 ss., e 203 ss.

®  ANTONIO BARBOSA DE MELO, “Soberania ¢ Unitio Europeia”, in Temas de Inie-
gragdo 7-4 (1999), p. 21.

@ Sobre a “competéncia da jutisdi¢io” dos Estados, cf., em perspectivas diferentes,
KAt AMBOS, Internationales Strafrecht Strafanwendungsrecht. Volkerstrafrecht. Europdisches
Strafrecht, 3.% ed., 2011, p. 23 5., nm. 4, e PEDRO CAERO (n. 4), p. 325 ss.

® A falta de titularidade de jurisdi¢io judicativa nio significa que o Tribunal de
Justica (T]) ndo possa tomar decisdes de grande relevo para os ordenamentos juridico-penais
dos Estados-membros, nomeadamente as que tém por efeito estabelecer a incompatibilidade
de certa norma ou regulamentagio penal nacional com o direito europeu, na medida em
que clarificam os limites postos pelo 1iltimo ac &mbito de aplicabilidade dos primeiros, bem
como, naturalmente (porque sdo pressuposto deste jogo), as decisSes que afirmam a prio-
ridade aplicativa do direito europeu em face dos ordenamentos estatais. Todavia, estas
decisdes do T] ndo integram poderes de jurisdigio judicativa porque se limitam a interpre-
tar o direito europeu ¢ née produzem, portanto, a situago jurfdica nova que tipicamente
resulta da aplicagiio do direito (2 g., a qualificagio de um facto como crime numa acusagio
ou numa Seﬂtﬁﬁga).
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— sc., do poder de fazer cumprir as sangdes impostas pela prética de crimes.
Assim, 2 UE disp&e apenas de jurisdicio prescritiva — sc., do poder de decidir
sobre as normas que ameacam certas condutas com sangdes penais e de definir
o respectivo 2mbito de aplicabilidade —, que todavia, como veremos nos dois
pontos seguintes, tem também uma {ndole particular.

1.3. Admitindo, como ponto de partida, a proposicdo segundo a qual a
UE nio goza do poder de emanar normas penais com eficdcia imediata, tendo
apenas competéncia para impor aos Fstados-membros deveres de editar normas
primdrias ¢ respectivas regras de aplicabilidade ®, verificamos que a jurisdigdo
da UE em matétia penal & uma jurisdi¢do de segundo grau, ou, mais rigorosa-
mente, uma meta-jurisdigdo ¥, pois consiste no poder de determinar, sob

® Ao longo do texto, usaremos os seguintes CONCeitos: as #o7mas primdrias des-
crevem o conteddo da proibigio (o que é proibido), para cuja violagio prevéem penas,
enquanto as normas secunddrias (ou regras de aplicabilidade) desenham o alcance, ou 4mbito,
da proibigdo (o citculo de pessoas cujos factos sdo abrangidos pela norma: “wem gegenitber
die Normen (...} gelten, aul wessen Taten sic angewendet werden sollen”: GUNTER STRA-
TENWERTH / LOTHAR KUHLEN, Strafrecht. Allgemeiner Teil, 1, 5.% ed., 2004, p. 53) através
da exigéncia de uma conexio da condura com uma certa ordem juridica (bases de jurisdigio).
Fssa conexdo pode misturar elementos fécticos ¢ normativos (p. ex., a territorialidade do
facto e a nacionalidade do agente), ou ter uma natureza puramente normativa (p. ex., uma
obrigagdo internacional que vincule um Estado a0 exercicio de jurisdi¢io extraterritorial
sobre certas espécies de crimes). As duas categorias de normas formam uma unidade fun-
cional e a sua conjungio dd-nos a imagem bésica do contetido ¢ alcance de um dado sistema
jurfdico-penal, que permitird determinar se essa lei é aplicdvel a um facto concreto.

Quando certo sistema juridico € aplicavel a um facto, 2 jurisdiggo judicativa sobre o
caso pode depender da auséncia de alguns requisitos negativos {p. ex., de uma decisdo
estrangeira relevante para efeitos do ne bis in idem, ou de imunidades razione personae
conferidas pelo direito internacional) e da verificacio de requisitos positivos [p. ex., a pre-
senca do agente no territério do Fstado do foro (jurisdigdo universal)]. Em situagbes
especiais [na rejeigao de um pedido de extradicio (administragio supletiva da justica penal)
¢ na aceitacio de um pedido de transmissio de um procedimento penal], a cooperagio
internacional em matéria penal instaura a jurisdigdo judicativa de um Estado sobre certo
caso apesar de os factos subjacentes ndo cafrem sob o dominio de aplicabilidade do seu
sistema juridico-penal — embora devam, por razoes de ordem ptiblica ¢ em atengio ao
proprio fundamento que justifica este poder, constituir crime, sc., preencher as respectivas
normas primarias.

(9 Parece preferfvel empregar esta expressio, pois “jutisdigio de segundo grau”
poderia sugetir alguma similitude com a distingfio entre normas de primeiro e de segundo
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certas condigbes, os poderes (estatais) que determinam os sistemas juri-
dico-penais internos.

A este propésito, observamos que boa parte da doutrina vé agora nos
arts. 325.9, n.° 4, e 33.° TFUE uma base sélida para a adopgdo, através de
regulamentos, de normas penais em sentido préptio, com incriminagdes e
sangBes directamente aplicdveis — em suma, a atribui¢io de uma jurisdicio
penal perfeita naqueles dominios, que legitimaria um direito penal verdadei-
ramente supranacional da UE V. A alteracio essencial dever-se-ia, nessa
perspectiva, 4 circunstincia de ter desaparecido de ambos os dispositivos legais
a reserva constante dos antigos arts. 280.°, n.° 4, ¢ 135.° do "Iratado da Comu-
nidade Europeia (TCE), que exclufa das medidas de combate 2 fraude ¢ de
reforgo da cooperagio aduaneira aquelas que dissessem respeito 2 aplicagio do
direito penal nacional e & administracio da justica nos Estados-membros,
desaparecendo com ela, ainda de acordo com os mesmos AA., “o argumento
mais forte” que militava contra a competéncia para criar normas penais per-
feitas, naqueles dominios, antes da entrada em vigor do Tratado de Lisboa.

Nio duvidamos de que a supressdo da referida cldusula se projecta nas
competéncias da UF, criando a possibilidade de surgimento de uma competén-
cia penal num lugar que lhe estava expressamente vedado, dotada até, talvez,
de certas especificidades !®. Efectivamente, aquela ressalva s6 se compreendia
como forma de negar i entdo Comunidade Europeia o poder de legislar em
matéria penal, com as consequéncias que tal poder implicaria — nomeadamente
a utilizagdo do procedimento legislativo aplicdvel no 4mbito do primeiro pilar.

grau e trata-se, nz verdade, de problemas inteiramente diversos. A circunstdncia de ser uma
meta-jutisdi¢io, com o sentido que aqui lhe ¢ dado, ndo significa que estejamos perante
um poder mais fundo ¢ extenso, geneticamente anterior ou dotado de um grau superior
de legitimagdo relativamente 2 jurisdi¢io dos Estados-membros (diferentemente do que
sucede, portanto, com aquifo que ANNA ST1Lz, “Why do States have territorial rights?”,
International Theory (2009), 1:2, p. 185 ss., denomina de “metajurisdictional right of the
people” sabre os poderes jurisdicionais do Estado). No contexto europeu, o “poder sobre
poder” decortre, muiro simplesmente, das caracterfsticas intr{nsecas dos actos da Unido
(cnjos efeitos os Estados-membros se obrigaram a aceitar) e, em particular, do mecanismo
da prioridade aplicativa, como ponto de equilibrio entre sistemas normativos com dominios
de aplicabilidade parcialmente coincidentes {desenvolvidamente, PEDRC CAEIRC (n. 4)
p. 440 ss.). -

U0 Assim, HELMUT SATZGER, Internationales und Europdisches Strafrecht, 4.2 ed.,
2010, p. 100 ss.; KA AMBOS (n. 7), p. 388 ss.

42 Cf. as sugesties de ROSARIA SICURELLA (n. 2), p. 236 € ss.
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Ora, com a unificagio dos pilares e a generalizagio do (anterior) procedimento
legislativo comunitdrio trazidas pelo Tratado de Lisboa, ela nio faria qualquer
sentido.

Porém, ndo nos parece que da supressio daquela cldusula resuite necessa-
riamente 2 competéncia da UE para legislar em matéria penal através de normas
penais perfeitas, dotadas de eficdcia imediata, e isto por trés razdes:

4) Em primeiro lugar, ndo cremos que se encontrasse nela o “argumento
de maior peso” (H. Satzger) para rejeitar uma competéncia penal
comunitdria: ao invés, a ressalva cumpria uma fungio enfiética, subli-
nhando o regime que j4 deveria decorrer, em nossa opinido, da inter-
pretagio geral do sistema (ainda que contra a opinido do TJ) e, neste
sentido, era até supérflua no plano normativo.

5) Em segundo lugar, a simples eliminagdo da dita cldusula deixa os
arts. 33.9 e 325.0, n.° 4, TEUE na mesma situacio de “siléncio” acerca
da competéncia penal da UE em que se encontravam as normas
do TCE que atribufam 3 Comunidade o poder de adoptar as “medi-
das necessdrias” para certo fim. Ora, era precisamente essa situagdo
de “siléncio” (sc., a auséncia de uma atribuigio expressa) que levava
a doutrina que vimos analisando a, muito justamente, considerar tais
normas insuficientes para fundar uma competéncia penal da CE em
sentido estrito (Rechtssetzungskompetenz), que lhe permitisse editar
normas com incriminacées e sangdes imediatamente aplicéveis 7.
Nio se compreende por que razio o siléncio teria passado a valer
como atribuigdo de competéncia penal, pelo que, em nosso entender,
continua a aplicar-se aqui quanto sc cxpendia a esse propésito, bem
como a ideia dos “limites implicitos das competéncias anexas” *9.
Acompanhamos, por isso, Rosaria Sicurella, quando sustenta que “a
necessidade de uma base legal especifica implica que uma competén-
cia tdo inovadora seja explicita ¢ inequivocamente atribuida, nio

43 Vd,, p. ex., HELMUT SATZGER, Jnternationales und Europiisches Strafrecht, 1.2 ed.,
2005, p. 83 ss.; Kal AMBOS, Jnternationales Strafrecht, 2.* ed., 2008, p. 415 ss. Diga-se,
alifs, que, neste plano do argumento literal, o actual art. 325.%, n.* 4, ndo permite a adop-
¢do de “rodas as ‘medidas necessdrias’ 7 (H. SATZGER (n. 11), p. 100), mas apenas das
“medidas necessdrias’.

(9 Pppro CAEIRO (n. 4), p. 535, nota 1306.
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podendo ela ser implicitamente deduzida do uso da expressio genérica
‘medidas necessdrias nos dominios da prevencio e combate das frau-
des’, juntamente com a eliminagio da referéncia 4 ‘aplicaggo do direito
penal nacional’ (...)” @9,

¢) Por fim, se bem vemos, o argumento de que os Estados, ao suprimir
a cldusula de reserva estatal, nio podiam ignorar a controvérsia que
rodeava a interpretagio dos arts. 135.° e 280.2, n.° 4, TUE-N, e por
isso s6 podiam pretender instaurar, dessa forma, uma competéncia
para editar normas penais com eficdcia imediata (através de regula-
mentos), prova demais. Na verdade, é precisamente por os autores
do Tratado conhecerem a dita controvérsia que ndo parece crivel que,
tendo cingido a intervengio legislativa da UE em matéria penal,
quando se lhe referem de forma expressa, 4 aprovagio de directivas
(arts. 82.° e 83.© TFUE), pretendessem simultaneamente atribuir-lhe
uma competéncia implicita para legislar por meio de regulamentos em
matéria penal através da expressio “adoptar as medidas necesséd-
rias” 19,

1.4, O dever “constitucional” da UE de prevenir e resolver os conflitos
de jurisdi¢ao entre os Estados-membros (art. 82.0, n.0 1, al. &), TFUE) deriva
directamente da sua natureza trans-estatal, pois um Estado nio tem, em prin-
cipio e salvo disposigio convencional em contrdrio, o dever de organizar o seu
sistema jurfdico-penal de maneira a evitar conflitos de jurisdigio com outros
Estados.

Porém, esta obrigacdo que os Estados entenderam verter no Tratado — que
é, atendendo As caracteristicas da UE, uma atribui¢do natural, embora nio
co-natural aos poderes ali outorgados — condiciona sobremaneira, como vere-
mos, o exercicio da jurisdi¢do penal por parte da Unido, porque as decises
tomadas nesta matéria ndo podem potenciar os conflitos de jurisdig@o entre os
Estados-membros, sob pena de desrespeitarem aquela disposigio.

09 ROSARIA SICURELLA (n. 2}, p. 236.

U8 Da mesma forma, e apesar das dificuldades de interpretagio causadas pelas
diferengas entre as vdrias versdes lingufsticas, € erréneo ver no art. 86.2, n.° 2, TFUE a
atribuigo do poder de editar normas penais substantivas através de regulamentos: cf. PEDRO
CAEIRO {(n. 4}, p. 563 (nota 1356) e, no sentido da conclusio, ROSARIA SICURELLA (n. 2),
p. 238 5.
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2. Embora o poder de decidir sobre a qualificagio de certo tipo de factos
como crime também se integre na jurisdigio prescritiva — ¢ até, de alguma
forma, a sua dimensio fundamental, pois molda a matéria da proibigio e, cor-
relativamente, o contevido dos deveres —, restringiremos as consideracbes seguin-
tes 3 competéncia da UE para legislar sobre as bases de jurisdigio nacionais.

1 — A competéncia da UE para legislar sobre as bases de jurisdicio
nacionais como instrumento da definigio do programa de protec¢io

penal europeun
1. O problema

Os instrumentos legislativos europeus mostram que as instituigdes da UE
ndo concebem o poder de modificar as regras de aplicabilidade nacionais como
um puro derivado da sua competéncia para prevenir e resolver conflitos de
jurisdigio, mas antes como parte integrante da atribuigdo de instituir um pro-
grama penal curopeu através das leis estatais.

Com efeito, nenhuma das treze decisdes-quadro que impuseram aos
Estados-membros deveres de incorporar certas bases de jurisdigdo nas respec-
tivas leis nacionais foi adoptada ao abrigo do art. 31.°, n.% 1, al. d), do Tratado
da Unido Europeia, na versio introduzida pelo Tratado de Nice (TUE-N):
todas se fundaram nos arts. 29., 31.°, n.° 1, al. ¢), e 34.0, n.0 2, al. &), do
mesmo diploma. Como as bases de jurisdigio ndo sio “elementos constitutivos
das infracces penais” (art. 31.%, n.° 1, al. ¢), TUE-N), podemos inferir que a
legislagio sobre as regras de aplicabilidade nacionais foi entendida como um
meio de aproximar “as disposi¢des legislativas e regulamentares dos Esta-
dos-membros” (art. 34.9, n.° 2, al. &), TUE-N).

Mais recentemente, tanto a Directiva relativa & prevengio ¢ luta contra o
trdfico de seres bumanos e & proteccio das vitimas V7 como a Proposta de Direc-
siva relativa & luta contra o abuso e a explovagio sexual de criangas e a pornogra-
fia infantil, da Comissdo 9%, onde se contém normas expressas sobre jurisdicao

a9 Directiva 2011/36/UE do Parlamento Enropeu e do Conselbo, de 5 de Abril de
2011, relativa & prevengio ¢ buta contra o trdfico de seres humanos e & protecgdo das vitima,
e que substitui a Decisio-Quadro 2002/629/JAI do Conselho, JO L 101, de 15-04-2011.

U9 Proposta de Directiva do Parlamento Europeu do Conselho relativa & luza contra
o abuso ¢ a exploracdo sexual de criangas e a pornografia infantil e que revoga 4 Decisio-Qua-
dro 2004/68/JAI, COM(2010)94 final, 2010/0064 (COD), de 29-03-2010.
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(respn?cnva_mente, art. 10.° e art. 16.9), seguem a mesma linha e adoptam como
base juridica os arts. 82.2, n.v 2, ¢ 83.0, n.° 1, TFUE ~— ¢ ni 82.0
0.0 1, al. £), TFUE. ’ T

) Mas este entendimento suscita um problema: sabendo-se que a aproxima-
gdo / harmonizagio das legislagBes é uma competéncia (“ndo ¢ um fim em si
mesma” %), a que auibuigio ou atribuicdes deveria entdo estar ordenad: ;
aproximagio das bases de jurisdicdo? Vejamos. aa

2. O direito anterior

2.1.. No dominio do direito anterior, o art, 34.9, n.© 2, al. 4), TUE-N
20 dcﬁ.mr as finalidades das decisdes-quadro, fazia uma referéncia ,;renérica é:
aprgmmagﬁo das disposigaes legislativas e regulamentares dos Fstados-mem-
bros > que abrangia a (mas ndo se restringia ) aproximagio das “disposicaes
de -chrelto penal dos Estados-membros, nos termos do disposto na aPl) e)‘; d.
artigo 31.2% (art. 29.°) (ou seja, a adopgio de “medidas que prevejaml re raz
mir'nrna.s quanto aos elementos constitutivos das infracgbes penais ¢ is san gc:')f:s
.H.Pl{GiVEIS nos dominios da criminalidade organizada, do terrorismo ¢ do tra’?ﬁ
1lfc1to de droga”). Assim, o art. 31.9, n.° 1, al. ¢), limitava, ratione modi (.au:lo(:(i
¢io de regras minimas) e ratione materiae (os fenémenos criminais indicados[;
a Zprommatgﬁo das normas primdrias (elementos dos crimes e sancées) levada :;
e sprosia a8 s e s st do e st
legislativo, ac abrigo d . 34.0, n.o 2, al , i o ’m'Stmmento
mid o, 20 2 mg o art. 34 % . 2, al. 4), criando regras minimas e / ou
lativamente a jurisdi¢do dos Estados-membros sobre, virtualmente
qu?lquer crime, desde que essa intervencdo legislativa fosse consistente com a;
atribuigbes estabelecidas no Tratado @, Porém, e precisamente por forga desta

flg) ]OACHI.M VOGEL, “Estado y tendencias de la armonizacién del Derecho Penal
material en la Unién Europea”, Revista Penal 10 (2002), p. 115; no mesmo senrido, ANA.
BELA lf\z/gRANDA RODRIGUES, O Direito Penal Europeu Emergente, 2008, p. 95 ss. J -
N PElc‘mtra, GERT IVERMEULEN, “Where do we currently stand with harmenisation

pe?’, in .An‘dré Klip / Harmen van der Wilt (eds.), Harmonisation and Harmonisin

Measures in Criminal Law. Proceedings of the Colloguium, Amsterdam, 13-14 Decemb, i
2001, 2002, P 69, para quem a conjugagio dos artigos 29.9, 31., n.:’ 1, al ¢, e 34 i"
n.° 2, al. !.a), dl’:?lXaVa “little doubt that framework decisions cannot be used t:or ;he, ur -
of approximation of the laws and regulations of the Member States in view of riacgi() .
goals other than the progressive adoption of measures establishing minimum rules relatizg
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condigio, parece necessdrio distinguir entre o poder de instituir bases de juris-
dicio penal — que convoca, de jeito necessirio, uma competéncia especifica-
mente penal — e o poder de limitd-las — que ¢ susceptivel de fundar-se em
competéncias de cardcter genérico, v. g., tendentes a garantir certas liberdades
contra os controlos estatais (independentemente da sua especifica natureza):

4) Relativamente ao poder de restringir a jurisdicio dos Estados-mem-
bros, nada teria impedido a UE de adoptar, ao abrigo do art. 34.°,
n.2 2, al. ), TUE-N, uma decisio-quadro que implementasse um 7¢
bis in idem curopeu ®Y, que é um limite (hoc sensu, uma “regra
méxima”) de natureza geral e que vincula a jurisdi¢go (judicativa) dos
Estados-membros sobre qualquer espécie de crime, ordenado 2 pro-
teccdo da liberdade de circulagio 2.

%) J4 a aparente competéncia genérica para impor bases de jurisdigdo
sobre qualquer espécie de crime seria pouco coerente com os limites

to the constituent clements of criminal acts and penalties, which are the two aspects of
substantive criminal law mentioned in Article 31(¢)”. Deste modo, uma “interpretagio
estrita” do Trarade ndo permitiria a aproximagio “in the area of jurisdiction law (...)".
Porém, a formulacio do art. 29.°, ao referir-se ao art. 31.9, n.° 1, al. ¢) (“aproximagio (...)
das disposicbes de direito penal”), era muito mais especifica do que a formulagio do art. 34.9,
n.® 2, al. &), que se referia, genericamente, 3 “aproximagio das disposigdes legislativas ¢
regulamentares dos Estados-membros”. Assim, parece que a conjugago das duas primeiras
normas significava que a aproximagio de normas primdrias através de decisdes-quadro tinha
um 4mbito material limitado e s6 podia visar o estabelecimento de elementos minimos dos
crimes e de sangBes minitmas, mas isso no afectava o 4mbito do art. 34.9, n.e 2, al. &), desde
que as decisbes-quadro adopradas com essa base juridica ndo incidissem sobre normas primdrias.

@) Como pretendeu a Iniciativa da Repiiblica Helénica tendo em vista a adopcio de
wma decisdo-quadro do Conselho relativa & aplicagio do principio ne bis in idem (JO C 100
de 26/04/2003, p. 24 ss.}, que se baseava expressamente no art. 34.%, n.° 2, al. &), TUE-N.
Estranhando, com razio, que a regulagio do ne bis in idem s encontre ainda numa “con-
vengio de origem extra-comunitdria” com mais de duas décadas, repousando pesadamente
sobre a actividade “propulsora da integragio” do 'TJ, que “talvez extravase os limites assi-
nalados a esse 6rgao”, cf. ANTONIO A. MEDINA DE SEICA, “A aplicagdo do principio e bis
in idem na Unido Europeia (aspectos de um processo ainda nio transitado)”, in Estudops em
Homenagem ao Prof. Doutor Jorge de Figueireds Dias, 1, 2009, p. 1001. Sobre o problema
do ne bis in idem na UE, vd. também VANIA COSTA RAMOS, Ne Bis In Idem ¢ Unide Euro-
peia, 2009, e Luls SILvA PERETRA / TERESA ALVES MARTINS, “O principio ne bis in idem e
os conflitos internacionais de jurisdigio”, Revista de CEJ 7 (2007), p. 313 ss.

@ Cf A. A. MEDINA DE SEIGA (nota 21), p. 988 ¢ passim.
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ratione materiae postos pelo art, 31.0, n.o 1, al. ), TUE-N: dificil-
mente se compreenderia que a UE pudesse desenhar o alcance de
normas penais estatais relativas a dominios de criminalidade que nio
se inclufam no 4mbito material da sua jurisdicio — 2 &, o furto, a
dffamag;ﬁo, ou mesmo o homic{dio ®. Assim, parece que dew,ria
distinguir-se entre duas situacdes:

— Em relagio aos dominios indicados no art. 31.0, n.o 1, al. 2,
:I‘[fTE—N, a UE tinha legitimidade para impor qualquer base dﬁ:
jurisdigdo que pudesse ser considerada adequada a cada caso.

— Fora daqueles dominios, a competéncia para criar deveres de adop-
tar certas bases de jurisdicdo s6 poderia ser exercida com a finalidade
de prevenir, genericamente, conflitos negativos {art. 31.¢, n.o 1,
al. 4), TUE.-N), como um meio de construir um espago comum de
Seguranga e Justica. Assim, 2 ac¢do europeia neste contexto deveria
restringir-se garantir que factos cometidos em tertitério europeu
¢ incriminados pela lei dos Estados que com eles tém alguma
cone.xﬁo, ou cometidos contra a UE fora do seu “territdrio”, nio
ficariam impunes por falta de jurisdicio sobre os mesmos. Uma
regra que obrigasse os Estados a estabelecer a sua jurisdicio sobre
todos os crimes ocorridos nos respectivos territdrios (lato sensu 29),

o3 . .
Partimos aqui do pressuposto de que, antes do Tratado de Lishoa, s6 a UE, ¢

jd ndo a CE, tinha o poder de aproximar as normas penais materiais, e apenas relativamente
aos ff:né@cnos indicados no art. 31.5, n.o 1, al. ¢} (trifico de estupefacientes, terrorismo
cr1m1.nal1dadc organizada), apesar da decisdo em contririo do T] no AcT] de’ 13—09—2005e
.Cofmmio das Comunidades Europeias c. Conselbo da Unido Europeia, proc. C-176/03 (’
jurisprudéncia subsequente): em pormenor, PEDRO CAEIRO, “A Decisjio-qua;dro do Co .
tho, de 26 de Junho de 2001, ¢ a relacio entre a punigio do branqueamento e o fnste }
precedente: necessidade e oportunidade de uma reforma legislativa®, in Liber Discipul, m
para fo.rge .de Figueiredo Dias, 2003, p. 1070 s., e ID. (n. 4), p- 130 ss 52653 ‘Z"‘m
outras indicagBes bibliogrificas; no mesmo sentido da limitagio materiz.:l f{a com f.:’tén(::?;
da UE, vd. A. MIRaANDA RODRIGUES (n. 19), p. 113, e MARIO FERREIRA MONTE OP Direiro
Penal Europe:u de “Roma” & “Lisboa” — Subsidios para a sua Legitimagdo 200’9 135
embora o tltimo A. parecesse aceitar uma coexistente competéncia penal da,CE nc;spt.crmc);
em ql:;)aqlgle aresto a criou (cf. sbidem, p. 137 ss.). ’
u seja, crimes comertidos, no todo ou em parte, itérl

Estado-membro, ou a bordo dos navios ou aeronaves af regif’tados enl?lgt:rrel:ts?;iﬁai? L\lf?

inﬁa.
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bem como sobre crimes cometidos no estrangeiro contra especificos
interesses europeus fundamentais, seria suficiente para prevenir
conflitos negativos de jurisdigdo sobre qualquer crime cometido no
ou contra o espago de seguranca e justica.

2.2, Muitas decisdes-quadro limitaram-se a impor a conexdo da ter-
ritorialidade (concebida por vezes, é certo, num sentido muito amplo @%),
flanqueada pela nacionalidade activa como mecanismo de compensacio
da nio-extradigdo de nacionais @9, naquela que pareceria ser, de iure

9 Incluindo: crimes cometidos apenas “em parte” no territério do Estado-membro;

crimes cometidos a bordo de navios ou aeronaves registados no Estado-membro ou arvo-
rando o seu pavilhdo: art. 8.9, n.e 1, als. &) € &), da (anulada) Decisgo-quadro 2003/80/JAT
do Conselbo, de 27 de Janeiro de 2003, relativa & proteccio do ambiente através do dirveito
penal (JO'L 29, de 5-02-2003, p. 55 € ss.); crimes cometidos através de um sistema infor-
mdtico acedido a partir do tertitdrio do Estado-membro, independentemente de o sistema
informdtico se encontrar nessc tertitério: art, 8.%, 0.0 5, da Decisdo-quadyo 2004/68/JAI do
Conselho, de 22 de Dezembro de 2003, relativa & luta contra a exploracio sexual de criancas
e a pornografia infantil (JO L 13, de 20-01-2004, p. 44 ¢ ss.); crimes cometidos no estran-
geiro contra um sistema informético localizado no territério de um Estado-membro: art.
10.0, n.0 2, da Decisdo-quadre 2005/222/JAI do Conselbo, de 24 de Fevereire de 2005, rela-
tiva 4 atagques contra os sistemas de informaggo (JO L 69, de 16-3-2003, p. 67 ¢ ss.); crimes
cometidos na zona econémica exclusiva, ou equivalente, do Estado-membro, 2 bordo de
um navio arvorando o seu pavilhio, e crimes extraterritoriais susceptiveis de causar polui-
530 10 scu territério ou zona econdmica {desde que o navio se encontre voluntariamente
presente num porto ou terminal off-shore desse Estado-membro): respectivamente, art, 7.9,
ne 1, als. &), ¢) e f), da Decisfo-gquadro 2005/667/1AI do Conselbo, de 12 de Julbo de 2005,
destinada a reforgar o quadro penal para a repressdo da poluicdo por navies (JO L 255, de
30-09-2005, p. 164 e ss.); e crimes cometidos através de um sistemna de informagio envol-
vendo material armazenado num sistema informdtico situado no territério do Estado-mem-
bro: art. 9.9, 0.0 2, al. §), da Decisio-quadro 2005/667/JAI do Conselbo, de 12 de Julbo de
2005, destinada a reforar o quadro penal para a repressiio da poluigio por navies (JO L 255,
de 30-09-2005, p. 164 € s5.).

@6 Poex,osars. 9.0,n>1e2, e100°, da Decisdo-quadro 2001/413/JAI do Con-
setho, de 28 de Maio de 2001, relativa ao combate i Jraude e & contrafacedo de meios de
pagamenty gue ndo em numerdrio (JO L 149, de 02-06-2001, p. 1 ¢ s5.); o art. 6.0 da
Decisio-guadro 2002/629/JAI do Conselho, de 19 de Julho de 2002, relativa & luta contra o
trdfico de seres humanos (JO L 203, de 01-08-2002, p. 1 e s.); o art. 7.° da Decisio-guadro
2003/568/[Al do Conselho, de 22 de Julbo de 2003, relativa ao combate 4 corrupgio no
sector privado (JO L 192, de 31-07-2003, p. 54 ¢ ss.); o art. 8.2, n.% 1, 2 e 3, da Deci-
sao-gquadro 2004/68/JAI do Conselbo, de 22 de Dezembro de 2003, relativa & luta contra «
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dando “7, uma abordagem sensata das regras minimas europeias sobre o
4mbito de aplicabilidade das leis nacionais. Noutros casos, esse padrdo
bésico foi alargado ao dever de adoptar certas bases de jurisdigdo espect-
ficas, com fundamentos razodveis @9,

exploragiio sexual de criangas ¢ a pornografia infantil (JO L 13, de 20-01-2004, p. 44 ¢ ss.);
oart. 8.9, n.* 1, 2 e 3, da Decisdo-quadre 2004/757{JAI do Conselho, de 25 de Quenbro de
2004, que adopta regras minimas quanto aos elementos constitutivos das infracgies penais e s
sangies aplicdveis no dominio do trifico ilfcite de droga (JO L 335, de 11-11-2004, p. 8
e ss.); o art, 10.°, 0. 1, 3 e 5, da Derisdo-quadro 2005/222(JAI do Conselbo, de 24 de
Fevereiro de 2005, relativa a atagues contwa os sistemas de informagio (JO L 69, de 16-3-2003,
p- 67 ess.); e oare. 7.0, 0. 1 e 3, da Decisdo-quadro 2008/841/JAT do Conselho, de 24 de
Outubro de 2008, relativa & luta contra a criminalidade organizada (JO L 300 de
11-11-2008, p. 42 e ss.).

@7 Tecnicamente, a impunidade do nacional que cometeu um crime no estrangeiro
¢ nio pode ser extraditado ndo resulta de um conflito negativo de jurisdigio (pois um dos
Estados tem poder punitivo e pretende exercé-lo); em consequéncia, a imposigio da regra
da nacionalidade nas condig@ies referidas nio setve a prevengio de conflitos negarivos, e s6
poderia enquadrar-se na competéncia repressiva prevista no art, 31.°, n.° 1, al. ¢), TUE-N,
limitada aos dominios que af se indicavam. Daqui resulta que a imposigio da regra da
nacionalidade como mecanismo de compensacio da nio-extradigiio de nacionais {tal como,
alids, a imposigio de minimos de crime e de penas) em outros dominios violava o Tratado
(por incompeténcia da UE).

@ P ex, oart. 7.0, n.° 2, da Decisdo-guadro do Conselbo, de 29 de Maio de 2000,
sobre o reforge da provecgio contra a contraficedo de moeda na perspectiva da introdugdo do
enro, através de sangbes penais ¢ outras (JO L 140, de 14-06-2000, p. 1 ¢ ss.), impondo o
estabelecimento de uma jurisdigio extraterritorial incondicionada relativamente 4 falsifica-
¢ao do euro; o art. 9.9, n.° 1, al. ¢), da Decisgo-quadre 2002/475/JA] do Conselho, de 13 de
Junho de 2002, relativa & luta contra o terrorismo (JO L 164, de 22-06-2002, p. 3 ¢ ss.),
impondo o estabelecimento de jurisdigdo, por cada Estado-membro, sobre crimes extrater-
ritoriais cometidos contra esse Estado ou contra instituigbes ou agéncias da Unido que af
tenham a sua sede; o art. 9.2, n.° 3, do mesmo instrumento, impondo o estabelecimento
da administragao supletiva da justia penal; e os arts. 5.9, n.° 1, al. &), da Decisgo-guadyo
2002/946/JAI do Conselbo, de 28 de Novembro de 2002, relativa ao reforco do quadro penal
para a prevengdo do auxilio & entrada, av trinsite e & residéncia irregulares (JO L 328, de
5-12-2002, p. 1 e ss.} e 9.%, n.° 1, al. &), da (anulada) Decisdo-guadro 2003/80/JAI do
Conselho, de 27 de Janeiro de 2003, relativa & protecgio do ambiente através do direito penal
(/O L 29, de 5-02-2003, p. 55 e ss.), instituindo um dever de perseguir nacionais que
tenham cometido esses crimes no territério de outro Estado-membro, quando a respectiva
extradigio seja pedida e recusada em virtude da nacionalidade (administragio supletiva da
justiga penal sobre nacionais).
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Todavia, algumas decisdes-quadro multiplicaram, sem necessidade apa-
rente, bases de jurisdiggo facultativas, potenciando as dissemelhancas ‘entre 0s
esquemas de aplicabilidade das leis nacionais, induzindo a sobreposi¢io dos
vérios ordenamentos e criando assim as condicbes para o surgimento de con-
flitos positivos, em vez de os prevenir #,

Finalmente, em alguns casos, ¢ duvidoso que a imposigio de certas regras
de aplicabilidade fosse consistente com as competéncias da UE ® ¢ / ou com
o direito internacional ®".

3. O direito vigente

3.1. Os tratados vigentes ndo contém uma norma angloga a do art. 34.°,
n.° 2, al. &), TUE-N, que permita genericamente & UE “aproximar” as legisla-
¢Bes penais dos Estados. Assim,  primeira vista, poderia parecer que o Tratac.io
de Lisboa ordenou a competéncia da UE para legislar sobre as bases de juris-
di¢do nacionais exclusivamente 3 prevengio ¢ resolugio de conflitos (1.1cgativos
e positivos), ao abrigo do art. 82.%, n. 1, al. 4}, TFUE. Também aqui ccn?vém
distinguir entre a limitagdo e a instituigdo de bases de jurisdi¢do nacionais.

a) Visto que o TFUE ndo contém uma norma andloga a do art. 34.°,
n.° 2, al. 4), TUE-N, a UE parece tet perdido o seu poder genérico para fixar
“regras maximas” (limites)  jurisdi¢do dos Estados-membros fora do dmbito
do art. 82.2, n.° 1, al. &), TFUE. Porém, esta modificagio formal nio tem
consequéncias prdticas significativas neste campo. .

Desde logo, deve notar-se que a restri¢do da jurisdigdo penal nacional
pode resultar mediatamente de intervengGes legislativas cujo objectivo é garan-

29 Cf. os instrumentos referidos na n. 26, que atribuem a faculdade de estabelecer
a jurisdi¢do com base na nacionalidade activa e na circunstincia de a pessoa jurfdica em
cujo interesse o crime foi cotnetido ter a sua sede, ou se enconrrar estabelecida, no territd-
tio do Estado-membro; e o art 9.9, n.° 1, al. a), da Decisdo-Quadro 2002/475/JAT do
Conselho, de 13 de Junho de 2002, velativa & Iuta contra o terrovismo (JO L 164, de
22-06-2002, p. 3 e ss.), que permite a “extensdo” da jurisdigio dos Estados-membros a
crimes cometidos no territério de outre Estado-membro.

80 (Cf o art, 9.0, ne 1, al. ¢), da Decssdo-Quadro 2002/475/JAI do Conselbo, de 13 de
Junho de 2002, relativa & luga contra o terrorismo (JO L 164, de 22-06-2002, p. 3 ¢ ss.), na parte
em que impbe o estabelecimento de jurisdicio sobre crimes extraterritoriais contra Estados
terceiros, cometidos por nacionais de Estados terceiros residentes num Estado-membro.

BY Vd. infra, 111, 4.1.
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tir as liberdades europeias em geral ¢ que ndo supsem — ao invés do que
sucede com a imposigdo de bases de jurisdi¢io minimas — uma competéncia
penal especifica. No mesmo plano, o principio da prioridade aplicativa do
direito europeu pode tornar inaplicdveis ndo s6 as normas primdrias, mas
também as normas secunddrias que lhes desenham a esfera de aplicabilidade
(rectius: a norma resultante da conjugagio de umas e outras), quando sejam
incompativeis com o direito europeu (geral).

Depois, fora desses casos, ¢ diffcil conceber uma intervengio legislativa
especificamente destinada a limitar as bases de jurisdicgo penal nacionais que
nao integre uma forma directa ou indirecta de prevenir conflitos de jurisdicio,
que poderd por isso ser adoptada, em princfpio, ao abrigo do art. 82.0, n.o 1,
al. 4), TFUE.

Isto € tanto mais assim quanto se der a devida amplitude & nocio de
“conflitos de jurisdigdo”: as situagdes em que multiplas jurisdicées apresentam
pretensbes contraditérias — p. ex., a pretensio de proibir condutas extraterri-
toriais que s3o legitimas 4 luz da Jex loci (“situacBes neutras”) — também devem
ser vistas como conflitos de jurisdigdo, visto que o destinatdrio das normas se
encontra sujeito, ao actuar, a dois sistemas aplicdveis prima facie e, portanto,
conflituantes ©2.

%) No que diz respeito i instituicio de bases de jurisdico, a referéncia
estrita, no art. 31.2, n.° 1, al. ¢}, TUE-N, as “regras minimas quanto aos ele-
mentos constitutivos das infraceoes penais”, foi substituida, nos n.* 1 e 2 do
art. 83.°, pela expressio “regras minimas relativas 3 definigdo das infraccoes
penais” (irdlicos nossos). A nova formulagio ¢ suficientemente ampla para
abranger as normas primdrias ¢ as regras de aplicabilidade, pois ambas sio
indispensaveis para a definigdo dos comportamentos puniveis, pelo que se
mantém o poder de estabelecer bases minimas de jurisdigio (sz., de impor aos
Estados-membros a adopgio de certas bases de jurisdigio) independentemente
de um possivel conflito negativo. A tnica novidade reside em que esse poder
se encontra agora explicitamente circunscrito ao imbito material da jurisdicio
da UE sobre as normas primdrias, incorporando os resultados da interpretagdo
restritiva do art. 34.0, n. 2, al. 4), proposta supra.

Deste modo, as alteragbes introduzidas pelo Tratado de Lisboa nio
modificaram significativamente as competéncias da UE a este respeito: o
estabelecimento de bases de jurisdigio minimas pode integrar o programa

0% V. infa, 1L, 5.
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penal relativo aos “crimes eutopeus” (art. 83.%, n.* 1 e 2),'ou visar :'lpenas,
noSs termos expostos supra, a prevencgio genérica dos conﬂ1tos ncgaﬂtw;;s fie
jurisdigdo (art. 82.°, n.° 1, al. £)). Em ambos 0s casos, a mter\iengao cgis-
lativa da UE deve respeitar a obrigagao, que lhe incumbe, de nio potenciar
conflitos de jurisdigdo.

III — A competéncia da UE para legislar sobre as bases de jurisdi.g;ﬁ.o
nacionais como instrumento da prevengio e resolugio de conflitos
de jurisdigdo entre os Estados-membros

1. O problema

1.1 A prevengio de conflitos de jurisdi¢go foi introc‘l‘uzi_da no ;I‘tata:::lo Sla
Unido Europeia pelo Tratade de Amesterddo, como um o‘bJectwo” da aoga:)
em comum no dominio da cooperagio judicidria em matéria lpenal _(art.. 31.0,
n.e 1, al. 4}, TUE), que devia ser “instituida” para cumprir o objnf:cuvo de
“facultar aos cidadios um elevado nivel de protecgdo num espago de liberdade,
seguranga e justiga® (art. 29.° TUE). o

Porém, durante mais de 10 anos ¢ apesar de certas iniciativas =,
a prevengio de conflitos de jurisdigao parece ter sido praticamente 1gn(H.ada
pelos decisores polfticos. Com efeito, o dever da U-E#dc prevenir con étos
positivos foi simplesmente violado por algumas dec1soes—_quiadr.o j Cllt)a- as,
que multiplicaram, sem necessidade aparente, bases de jurisdigao obriga-
térias e facultativas, circunstincia a que todavia ndo se deu grande impor-

tAncia %9,

1.2. De acordo com o art. 82.2, n.° 1, al. &), TFUE, “o Parlament.o
Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legfslatlvo 'orc.h—
ndrio, adoptam medidas destinadas a prevenir e resolver os conflitos de juris-

2

®3) A mais saliente das quais é o Livre Verde sobr.e os conflitos de competéncia e o
principio ne bis in idem no dmbito dos procedimentas.pemu, de 23-12-2005 (C()/I\'g(i(])dgzg
696 final), apresentado pela Comissao; sobre ele, detidamente, L. Sitva PEREIRA /1.

. 332 ss.
MART‘?‘ES (IEF.Z;C);RE;S;E FIGUEIREDQ Dias / PEDRO CAEIRO: “A Lei de C-or.nbate a0 Tef'
rorismo (Lei n.° 52/2003, de 22 de Agosto). Sebrea transposngio,' par\a o direito portugués,
da Decisio-quadro do Conselho, de 13 de Junho de 2002, relativa 2 luta contra o terro-
rismo”, Revista de Legislagio e Jurisprudéncia 135 (2005), n.® 3935, p. 75.
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digdo entre os Estados-membros” %, Assim, o Tratado de Lisboa adicionou
a resolugio de conflitos s atribuicées da UE e esclareceu que o Parlamento

Europeu e o Conselho devem adoptar medidas legislativas para atingir aqueles
objectivos.

1.3. A generalidade dos autores e dos documentos oficiais ligam a pre-
vengio e a resolugio dos conflitos de jurisdicio 4 regra ne bis in idem e hi,
decerto, boas razdes para tratar conjuntamente ambos os assuntos. A regra
ne bis in idem pressupde um conflito positivo e, de certa maneira, pode ser
encarada como um mecanismo abstracto de resolver esse tipo de conflitos,
que se formularia assim: “quando se d4 um conflito positivo de jurisdi¢io na
UE, a decisdo definitiva do caso transitada em julgado num Estado-membro
impede todos os restantes Estados interessados de exercer a respectiva juris-
di¢ao” ©9. Além disso, a prépria existéncia desta regra atrai uma reflexio
aprofundada sobre a necessidade de um mecanismo vinculativo que distribua
a jurisdigdo de acordo com critérios previamente fixados, para que a preva-
léncia de uma jurisdigdo ¢ o sacrificio das restantes nio seja um fruto do
acaso 7,

Todavia, a subita relevincia ganha pelo ne bis in idem e a crescente proli-
feragdo de estudos sobre esta regra parece terem “absorvido” o tema dos con-
flitos de jurisdicio, estreitando a perspectiva. Assim, dir-se-ia que s6 existem
conflitos positives de jurisdigio ®¥, ¢ apenas na medida necessdria para evitar
certas consequéncias indesejadas do »e bis in idem.

Ora, cremos que o art. 82.0, n.o 1, al. &), TFUE deve ter um 4mbito muito
mais largo, coerente com a construcio de um espago de liberdade e justica no
contexto do pluralismo juridico europeu (= integracio parcial do direito penal

% A concorréncia de jurisdigdes entre a UE ¢ os Estados-membros & organizada

através das regras constantes dos Tratados (p. ex., o dever dos Estados de transporem as
directivas europeias para a lei interna) e nas Constituigdes nacionais (p. ex., a recepgio
constitucional da integraggo europeia ou, hipoteticamente, a isen¢do do direito penal
europeu da dimensio subjectiva do princfpio da legalidade — nullum crimen sine lege
parlamentaria), que assim estabelecern “pontos de equiltbrio”.

88 Mas vd. infra, 4.3.

¥ Cf. ANDRE Kutp, European Criminal Law, 2.4 ed., Intersentia, 2012, p. 473 s.;
L. Suva PEREIRA / T. AIVES MARTINS (n. 21}, p. 329 € p. 353.

“9  Vd, p. ex., KAT AMBOS (n. 7) p. 474, nm. 8,
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substantivo). Para sustentar o nosso entendimento convém relembrar muito

brevemente certos conceitos.
2. Conflitos de jurisdigio em matéria penal: definicdes

A expressio “conflitos de jurisdigio em matéria penal” ndo tem um con-
tetido puramente factual. Nio se pretende, assim, descrever situagdes em que
uma pluralidade de titulares (Estados ou outras entidades) possuem ou nio
possuem jurisdigio sobre um caso. Diversamente, aquela expressio significa
que, de certo ponto de vista, algum Estado (ou entidade) deveria ter ou exercer
jurisdigdo sobre um caso, quando de facto nenhum a tem ou exerce (conflitos
negativos), ou, inversamente, que 0s titulares concorrentes ndo deveriam per-
seguir e julgar o caso como se ndo houvesse pretensbes de outras jurisdigbes
(conflitos positivos).

Deste modo, afirmar que existe um conflito de jurisdigio tem um valor
normativoe: de acordo com certos critérios, alguém devia actuar, ou abster-se de
actuar, ou actuar de certa forma.

Os conflitos negativos e positivos surgem em casos CONCIetos (conflitos
de jurisdigdo judicativa), ac passo que a falta de jurisdigio e a concorréncia de
jurisdic6es podem ser estabelecidas em abstracto, através da andlise dos sistemas
normativos em causa. Contudo, se € pacifico que a resolugdo de um conflito
(negativo ou positivo) pressupGe sempre uma situacio real, a prevengdo de tais
conflitos pode fazer-se, até certo ponto, em abstracto: respectivamente, expan-
dindo o alcance dos ordenamentos juridicos ou reduzindo a margem de sobre-
posigdo entre eles.

2.1. Conflitos negativos

Como dissemos, a afirmagio de que se estd perante um conflito negativo
tern um valor normativo: alguém deveria ter, ou €xercer, jurisdiggo. Tradicio-
nalmente, o ponto de vista relevante € o dos Estados conectados com os factos:
levando em consideragio os respectivos sistemas juridicos e programas de poli-
tica criminal, pode inferir-se que a falta de jurisdigio sobre aquela situagio
particular é um erro, uma lacuna. Consequentemente, um conflito negarivo
de jurisdigdo requer uma actuagio por parte dos Estados, numa base individual
ou colectiva, para alterar as suas regras jurisdicionais e evitar o resultado inde-
sejado, ou para tomar medidas conctetas no sentido de perseguir o suspeito €

julgar o caso.
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No contexto do nosso tema, haverd apenas que recordar que o ponto de
vista relevante para a definigio de uma situagio como um conflito negativo de
jurisdigdo passa a ser o da UE, a quem cabe elimind-lo no quadro das suas
atribuicBes e competéncias, transcendendo-se por essa forma os programas de
protecgio dos Estados individualmente considerados.

2.2 Conflitos positivos

Num momento légico inicial, a concorréncia de jurisdicbes (tomada em
abstracto ou mesmo perante uma situagio concreta) nao d4 origem a conflitos
positivos de jurisdigio, porque cada uma tem o poder auténomo de apreciar
o caso, sem levar em consideracdo as pretensoes alheias, desde que cumpra os
seus deveres jur{dico-internacionais: os titulares ndo tém que competir para
prevalecer sobre os restantes, como se houvesse espago para apenas uma decisao
e, portanto, para a aplicagio de uma tnica lei ®%.

Porém, a concorréncia de jurisdigbes transforma-se num conflito quando
vérios Estados reclamam jurisdi¢io sobre um determinado caso e, d¢ certo ponto
de vista, seria indesejdvel ou ilegitimo que vdrias decisoes recaissem sobre ele.
Esse ponto de vista é exterior as jurisdigdes envolyidas, pressupondo portanto
um contexto normativo inter-estatal (sc., sujeito ao direito internacional geral
e particular) ou trans-estatal (sob o dominio de organizagGes internacionais),
e radica, suter alia, na protecgio dos direitos e liberdades individuais ¢ numa
adequada administraggo da justiga. A primeira inclui a proibigio da dupla
punicdo, ou até dupla perseguicio (double jeopardy), pelos mesmos factos; a
segunda visa evitar decisGes contraditérias ¢ o desperdicio de tempo e recursos.

3. A prevengio e resolucio dos conflitos negativos (remissio)

Se a UE tem competéncia para prevenir e resolver conflicos negativos de
jurisdigio entre os Estados-membros, isso significa que lhe foi conferido o

9  Esta situagdo ¢ completamente diferente do conflito de leis no direito privado,
para cuja resolugio ¢ necessirio escolher uma das leis confliruantes através de mecanismos
abstractos e previamente estabelecidos (regras de conflito). No sentido do texto, segundo
cremos, recusando, neste momento prévio da consideragio das jurisdigSes interessadas, a
possibilidade da violagio do principio do juiz natural, também L. SivA PEREIRA / T, ALVES
MARTINS (n. 21), p. 343.
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4. A prevengio e resolucio dos conflitos positivos

4.1. A prevengio e a resolugdo de conflitos positivos no campo e;pecff{:i)
s i i i -referencial:
da integragdo europeia deveriam prosseguir uma perspectiva auto ferenclal
de justiga, construido
a COMO UM €spago comum de |
a concepgdo da Europa > sobre
a assuncio normativa “V da confianca mitua entre os Estados meg;)br; » ;1 '
e e . o
i ¥ 0 iciais estrangeiras . A 1de
igi to mitue de decises jud :
origina o reconhecimen . e et enie
isi i ira € ue existe uma equivaléncia p
bésica que daqui se retira € a deq _ " enee
i amento de qualque
- ara a perseguigdo ¢ julg
todos os Estados-membros p : AMEnTo o
caso ¥, Contra este pano de fundo, a concorréncia de jurisdigdes sobr-f1 cer
: i nidos ou
caso concreto & vista como geradora de conflitos que devem ser chzre s ou
. . -y vés
resolvidos, pois a protecgio dos direitos e liberdades mgwuiiuai's (atrave y
, i ica ministragio da
ibiga i nigio) e a adequada a
a dupla punigio / perseg
projbiclo < itérias e d dicio d ) pensadds o
is0 cio de recursos) p
justi i s contraditdrias € desper: "
ustiga (evitando deciste: e dest das 10
;blana europen conduzem a que, em principio, o caso deva ser tratado,
IR
precocemente quanto possfvel, por uma unica jurisdicdo.

.1, b o

Z(i)) ‘f;‘g" at’ainl’b%é.r}l’ 2)1;;1131? KLBP, “Furopean integration and harm;)msa'c:;:;:2 :;1:‘1!
criminal law”, in D. Curtin / J. Smits / A. Klip / J. McCahery, E:ur?pe?rza nteg;li fom e
Law, Intersentia, 2006, p. 137; ¢ VALsAMIS MITSILEGAS, EU Criminal Law, ,
2009’(‘5’- llli\?;;. verdade, o reconhecimento miituo encontra-s¢ mais dc})erzientet ioaczzf;;
cimento (do sistema juridico de um QOutro re—cognoscivel) e d?‘ vontade ( enzr:; zungio 2
do Outro como se Minha fora), do que da canﬁa:?m, que cor.lslstg_i somc;ntsei £ dsungio C¢
que a pritica do outro Estado respeita a respectiva ordem juridica, ela p

ida o equivalente. -
recaﬂh(:aﬂ;t (;;)rrnno seqdeprcende, alids, do § 12 do Presmbulo da Decisio-Quadro 2009/948/JAI

do Conselba, de 30 de Novembro de 2009, relativa & prevengio e resolugio [c;'e ({agj}‘l:it;: ff;e ic;r:gg
de compertncia em processo penal (JO L3128 de- 15-12-%009,l p- 421 55, —;ad d—a ﬂ(.) o
espago comum de liberdade, seguranga e justiga, o principio da'egah t:n djdzcgaaphcado e
rege o direito processual em diversos Estados-Membros, deveur:.-1 ser er;is SR
forma a que se considere plenamente cobservado sempte que g gluer a
a instauragio de um processo relativamente 4 uma infracgio penal concreta’
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4.2. Uma forma possivel de evitar conflitos positivos de jurisdicio seria
preveni-los através da reducdo do 4mbito de aplicabilidade dos sistemas penais
nacionais e, consequentemente, das zonas de sobreposicao entre eles. Contudo,
o estabelecimento de regras abstractas e rigidas (p. ex., excluindo a jurisdi¢io
extraterritorial sobre crimes praticados no territério de outro Estado-mem-
bro “9) depara com dificuldades pragmdticas e normativas:

4} Por um lado, a exclusdo radical da jurisdigio extraterritorial sobre
crimes praticados em territério europeu poderia conduzir a subestimar
outros interesses que, em situagBes concretas, aconselham a que o
procedimento penal tenha lugar numa jurisdigio diversa daquela onde
o facto foi praticado: ¢ dificil afirmar, em abstracto, que o Estado
territorial ¢ sempre, em todos os casos, o melhor foro possivel. Nio
pode excluir-se que, em certas circunstincias, outros forz scjam mais
adequados ou convenientes, ¢ a limitagio da respectiva jurisdigio
impediria, inelutavelmente, a aplicagio daquela que se afiguraria, em
concreto, a melhor solugdo. Por exemplo: se um cidaddo portugués
cometer um furto simples na Finlindia durante uma estadia de férias,
e as autoridades finlandesas pedirem a sua entrega, o Estado Portugués
pode condiciond-la & devolugdo do agente apés o julgamento, para
cumprir em Portugal a pena em que eventualmente tenha sido con-
denado na Finlandia . Ora, num contexto de confianca miitua,
setia talvez mais razodvel que todo o procedimento tivesse lugar em
Portugal; porém, uma limitacdo geral e abstracta da jurisdigo extra-

territorial impediria aquela solugio, que s6 poderia ter lugar através
de uma transmissio do procedimento penal, ao abrigo da Convencio

@9 Neste sentido, conjugando a exclusdo da jurisdicio extraterritorial sobre crimes

praticados em territério europeu com um verdadeiro direito penal europeu linico relativa-
mente a um Jeque restrito de crimes e com a aboligio da dupla incriminagio em todos os
procedimentos de cooperagio judicidria, ANDRE Kiip, “The Constitution for Europe and
criminal law: a step not far enough”, MJECL 12-2 (2005), p. 119 ss.; cf. também
ANNE-SOPHIE MAssa, “Jurisdiction in England and Wales and in the Netherlands: a com-
parative appraisal with a European touch”, in Andeé Klip (ed.) (n. 1), p. 118 ss.

45 Are. 13.9, al. ¢, da Lei n.® 65/2003, de 23-08 [= art. 5(3) da Decisdo-guadro
2002/584/JAI do Conselho, de 13 de Junbo de 2002, relativa ao mandads de detengdo europeu
€ as processos de entrega entre os Estados-membros (JO L 190 de 18-07-2002, p. 1 ss.)].
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Europeia sobre a Transmissdo de Processos Penai.s e, ratiﬁcada por
menos de metade dos Estados-membros da UE, visto que (a.un.da)' nio
se adoptou, no Ambito da Unido, um instrumento que ihsmphne a
matéria @. J4 a existéncia de um mecanismo de resolucdo dos con-
flitos flexivel (mas vinculativo) permitiria possivelmente ter este quo
de situagBes em consideragio, adscrevendo imediatamente a jurisdigo
ao “melhor foro possivel”. . ‘

b) Adicionalmente, esta solucdo nio resolvcrl:jt os conﬂltols CELU.S&dC.lS
pela dispersio trans-estatal das condutas criminosas (cnrnes. ph%rl-
localizados). Na verdade, a limitagio da jurisdicio extraterntor(l;%,
e até a reducio de certas formas de territorialidade heterodm_{as K
ndo abrange, por defini¢do, o problema (.:las infraccoes plunlc,)c.ah-
zadas, que é provavelmente o assunto mais sensivel nesta matéria e
que continuaria a exigir uma ponderagio das pretensbes confli-
tuantes. ‘ o

¢) Por tltimo, no plano normativo, seria necessdrio reflectir mais d-emi)—
radamente sobre as consequéncias desta abordagem: p. ex., a 1.1n’11Fagao
da jurisdigo extraterritorial sobre crimes cometidos no territGrio de
outros Estados-membros afectaria, naturalmente, as regras relativas
a0 estatuto pessoal do agente (nacionalidade e relmdéncm) — mas
excluiria, também, a defesa dos interesses nacionais? E:m qualquer
caso, tal limitacdo nio poderia eliminar a jurisdi_git') universal (\legi-
tima), pelo menos quando o seu exercicio constitul um dever A luz
do direito internacional (geral ou particular).

Assim, pode argumentar-se que seria mais conveniente implementar um
mecanismo de resolucgo dos conflicos dgil, flextvel, justo e fidvel, aS’Sftrite numa
base de dados eutopeia de perseguigdes penais em curso ) a noticia do cxer-
cicio de muiltiplas jurisdigbes desencadearia 0 mecanismo de resolugdo, permi-

48 Convengio do Conselho da Europa CETS N.¢ 073 sobre ¢ Transmissio de Proces-
Penais, de 15-05-1972. . »

v 47 Como se sabe, 2 Proposta de decisio-quadro do Conselho relativa & transmissio de
processos penais, de 30-06-2009, n3o foi aprovada.

49 Cf,, a propdsito, ANNE-SOPHIE MassA (n. 1), p. 105 ss. . ,

) Vd. o projecto Feasibility study on the creation of  dasabase on prosecutions an
investigations (JAI-AGIS/2003/002), coord. Helen Xanthaki / Constantin Stefanou, 2003
{disponivel em hitp:/ /ials.sas.ac.uklpostgrad!cls_]Al—AGIS-2003—002_vol1pdf.htm).
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tindo uma célere adscrigao do caso, através de critérios pré-estabelecidos, ao
melhor foro possivel, eventualmente através de consultas entre os Estados
interessados, com a participagio da Eurojust (se necessdria), conjugada com
uma decisdo vinculativa por parte do Tribunal no caso de ndo haver consenso
entre elas, on de o suspeito / arguido niio concordar com a decisdo tomada
pelas antoridades envolvidas 9.

4.3. Apesar da aprovagio da DQ-CJur e das competéncias da Eurojust
nesta drea °Y, nfo existem mecanismos vinculativos que regulem a distribuicdo
da jurisdicao ®?. Além disso, a abordagem seguida na DQ-CJur (os conflitos
devem ser resolvidos para evitar possiveis incumprimentos da regra ne bis in
idem) mostra-se muito equivoca, porque o respeito pelo #e bis in idem é um
dever aurénomo e independente, que jé vincula os Estados-membros, e por isso,
no presente contexto normativo, a concorréncia de jurisdigbes nunca pode levar
4 postergagio legitima desse obstdculo ao ius puniendi (salvo nas excepgdes
previstas no art. 55.° da CAAS). Na realidade, os conflitos devem ser resolvidos
ou prevenidos, ndo para assegurar o respeito pelo ne bis in idem, mas sim para
alinhar a regra ne bis in idem vigente com uma nogio de justiga comum. Quando
tal acontecer, esta regra serd vista como uma consequéncia natural da deci-
sdo do caso no melhor foro possivel, no contexto de um espago comum de

6% Cf OTTO LAGODNY, Empfiehit es sich, eine enropélische Gerichskompetenz Joir Seraf
gewaliskonflikre vorzusehen?  Gutachten im Aufirag des Bundesministeriums der Justiz, Berlim,
Margo de 2001, p. 127 ss.; e L. Siva PEREIRA / T. ALvES MARTINS (n. 21), p. 339 ss.

G Arts. 6.2, .0 1, al. @), (i) e 7.2, n.o 1, al, a), (i) de Decisgo 2002/187/JAT do
Conselho de 28 de Fevereiro de 2002 relativa & criagio da Eurojust a fim de reforgar a luta
contra as formas graves de criminalidade (JO L 63, de 6-03-2002, p. 1 ss.), na versio que
lhe foi dada pela Decisido do Conselho 2009/426/[AI de 16 de Dezembro de 2008 (JO L 1381,
de 4-06-2009, p. 14 ss.).

2 Ambas as abordagens se baseiam num consenso entre as autoridades competen-
tes e sugerem que os conflitos de jurisdi¢io devem ser resolvidos a favor da melhor perse-
guigidn possivel, o que é, evidentemente, uma forma parcial de encarar o problema: de acordo
com o Predmbulo da DQ-Cjur, que se louva no Programa da Haia, os Estados-membros
devem ponderar “a aprovagdo de legislagio sobre conflitos de competéncia na perspectiva
de aumentar a eficiéncia da acgio penal [na versio inglesa, with a view to increasing the
efficiency of prosecutions), garantindo ao mesmo tempo a correcta administragio da justica”
(§ 2, itdlicos nossos), e “haverd que prestar especial atengdo 2 questdo da recolha de ele-
mentos de prova, que pode ser afectada pela condugo de processos paralelos™ (§ 4); vd.
infra no texto e VALSAMIS MITSILEGAS (n, 41), p. 156.
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justia: & fua justica é a minha justiga ®®. Todavia, na axllsé.ncia de-um mcc:_misnjo
que adscreva previamente a jurisdicdo, a regra ne bis in idem cria uma situagao
bizarra, em que a primeira decisdo “dcﬁniti\"a” impede a actuagio das. éef’tantes
jurisdigbes (ndo propriamente “quem primeiro chega: primeiro ¢ se;\ﬂn o’, mas
antes “s6 o primeiro serd servido”), seja qual for a qufilldade do seu ti 0. 1
Na verdade, o ne bis in idem nio € um critério para prevenir ou fesolver
conflitos de jurisdi¢do, mas sim um obstdculo que impede o exercicio da juris-
dicdo dos restantes Estados 9. Desse jeito, evita certamente a dupla punicio,
mas nio garante que 2 decisdo foi tomada no mclho_r for? possivel. .
Acresce que a regulamentacdo presente do ne bis in idem é susceptivel de
causar outras disfuncdes: as jurisdigdes conflituantes pc:,dem entrar em verda-
deira competigio — e até em modo de “nio-cooperagio, front.almente oposto
a0 espirito dos Tratados — se cada uma c.lclas pretender garantir que as restan-
tes, portadoras de uma conexdo menos importante com a situagdo (o_u assim
percebida), nao lhe subtrairio o caso, impedindo-a de fazer # sua justiga.

. . :
4.4. Sublinhe-se que a equivaléncia de jurisdigbes a que nos referimos €
uma mera pré-condi¢do que permite eliminar o conflito adscrevendo o caso 20

foro mais adequado.

% Uma justica comum ndo significa, para este efeito, que o EStZ:ldO acl]ljie mv;stlgz.;
acusa ¢ julga deva administrar a justica como um re?resentant}eﬂfur;cmn e to 0:.l o
Estados com jurisdigio sobre o caso, ou que © cont'eudo da dlec1sao eva set, 20 r:lz i;
satisfatério para todos eles. Como vimos, 0 reconhecimento mituo permite a eqti;:f ?c
entre os Bstados-membros como uma pré-condigio formal para esco%her o melhor foro
possfvel (todos os Estados sao clegiveis) e, nesse quadro, m’.!_o_ pode refenr-se é jusdiga mate-
tial de decisbes estrangeiras, nem depender da sua palatablhdac.le para a ]ur_1sd%§a3. recog-
noscente”. Subjacente ao reconhecimento miruo e.sté precisamente a ideia de q:eaia;
adopgio de regras formais comuns detém um valor mtl:ins-ec? f;ui compensa :\cf:.nnlzste
prejufzos para a justica material do caso tal como a vé a jurisdi¢do “recognoscente
sentido, também L. STiva PEREIRA / T. ALVES MARTI_NS (n. 21): p. 319. . .

Em sentido oposto, condicionando o reconhecimento mituo, no CONLEXTO €0 ne bis
in idem, 3 suficiente protecgio do bem jurfdico (na perspectiva do segundo Estado, “CS]O
reconhecimento se pretende) propotcionada pela primeira decisao, cf. MARTIN BOSE, “Der
Grundsatz »ne bis in idem« in der Europiischen Unior”, GA 2003, p. 760, ¢ Kar AMBOS

. 116). .
o 7') ;55 . 4?)41'1(: Z:: n z';em inter-jurisdicional nio é uma invenu;-io moderna; na realidade,
a regra foi utilizada, durante vétios séculos, para re'gular as julrisdl'gﬁes Raralf:lasddo_s F.st?;iz(:;
e da Tgreja Catdlica em relagio aos chamados crimes mxti foré: a primeira decisio
com que a outra jurisdicdo ficasse prevensa.
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A determinagio do melhor foro possivel deve ser um juizo puramente
formal, que ndo incorpora consideragdes de justiga material ou de eficdcia da
administragdo da justica, porque, no contexto transnacional, nio existem
parimetros auténomos (supranacionais} e isentos, 4 excepgio das “regras
minimas” estabelecidas pelos actos europeus. Consequentemente, ndo pode
langar-se mio de topoi como a abordagem mais ou menos punitiva adoptada
pelas jurisdigBes conflituantes, a probabilidade de absolvicdo / condenacio,
a (in)existéncia de um dever legal de acusar (legalidade / oportunidade), o
eventual decurso dos prazos prescricionais, o voelume da prova disponivel em
cada Estado, etc. O melhor foro possivel é, em principio, aquele onde o
alegado crime abalou de forma mais intensa a confianga ptiblica na validade
das normas violadas e, consequentemente, onde a necessidade de uma reacgio
penal (af se englobando todos os momentos relevantes: a investigacio, a
ritualiza¢do do julgamento e a execugio da pena) se faz sentir com mais
intensidade. Esta definigdo equivale, na maior parte dos casos, ao Estado
territorial 9.

Uma vez determinado o melhor foro possivel, e porque o exercicio de
muiltiplas jurisdigdes é, na definigao proposta, inconveniente ou ilegftimo, pode
afirmar-se que vdrias acusacbes / julgamentos sdo desnecessdrias. S6 nesse
momento ¢ licito assumir a univocidade da justiga penal ¢ a eficiéncia dos
recursos como objectivos comuns ©9.

69 Admitimos que a definigio da figura do “melhor foro possivel” necessite

de maior elaboragio. Porém, isso ndo significa que a sua concretizagio deva cristali-
zar-se em critérios positivos e vinculativos, mesmo que se adopte a férmula mais
flexivel propesta por OTTO LAGODNY (4.50), p. 104 ss., onde a “qualidade da juris-
digio” seria avaliada através de uma combinagio de maltiplos factores, nfo hicrarqui-
zados (uma jurisdigdo seria tanto majs adequada quanto fosse o Estado territorial, ou
o Estado da residéncia do agente, etc.), de acordo com um principio de “concordén-
cia prdtica” (K. Hesse). Diversamente, a defini¢io que propomos parece suficiente-
mente determinada para permitir a sua aplicagio directa pelas autoridades competen-
tes, sobretudo quando a decisio ou o seu controle caiba a um wribunal. De todo o
modo, alguns dos factores mencionados por Lagodny sdo da maior relevincia para
determinar 2 jurisdigio mais atingida pela alegada infracgdo (p. ex., o territério onde
se verificaram os factos mais caracteristicos de certo crime [“Schwerpunkt des charakte-
ristischen Unrechts™]).

8  Nao obstante, a aboligio da dupla punicio (e talvez também da dupla perse-
guicio) pode ser vista como um objective comum independentemente de a decisio final do
caso ter sido tomada no melhor foro possivel — e isso explica por que razio a proibicio
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5. A prevencio de conflitos em “situagbes neutras”

5.1 Até ao momento, analisimos situacbes em que o conflito (negativo
ou positivo) se d4 apenas porque as ordens juridicas em presenga concordam
na qualificagio de certo facto (j4 praticado) como crime, mas divergem quanto
A questio de saber quem deve / pode exercer concretamente a respectiva juris-
digio (judicativa) sobre ele.

Porém, existe um outro tipo de conflitos que nio envolvem o exercicio
da jurisdigio judicativa sobre um facto j4 praticado, antes sdo identificiveis em
abstracto, sem todavia integrarem uma mera “concorréncia’ de leis, precisa-
mente porque nio concorrenl, antes confliruam na qualificagio do facto como
criminalmente ilicito. Com efeito, pode suceder que a conduta nio constitua
crime {rectius, um facto ilicito-tipico) 2 luz da lex loci delicti, mas seja punida
como tal por outra lei aplicdvel ao caso (p. ex., em virtude da nacionalidade,
residéncia, defesa dos interesses nacionais, etc.). A situagdo ndo serd muito
frequente, mas € possivel, especialmente se tivermos em atengdo que a harmo-
nizacio do direito penal substantivo se encontra sujeita ao parimetro das
chamadas “regras minimas”, que deixa aos Estados-membros a liberdade de
criar incriminagdes mais amplas. Esta “harmoniza¢io” nunca acabada, conju-
gada com a circunstincia de que muitos actos europeus impdem aos Esta-
dos-membros o dever de implementar regras de jurisdigdo extraterritorial que
ndo incorporam a dupla incriminagio, tornam o risco de desfasamento entre
as vérias leis aplicdveis ainda mais plausivel.

Assim, em nossa opinido, também existe um conflito de jurisdi¢do ali onde
um individuo possa encontrar-se sujeito a duas leis contraditérias. Os confli-
tos de jurisdi¢io nio podem ser vistos apenas na perspectiva da aplicagio da
lei a uma conduta j4 ocorrida, devem sé-lo também na perspectiva da sefecedo
da lei que deve ser cumprida pelos cidaddos quando agem; ou, por outras
palavras, as normas nio devem ser vistas apenas na sua funcio sancionatdria,
mas também na sua fungio de determinagio de comportamentos ©7,

europeia do bis in idem precedeu todas as tentativas de organizar e distribuir a jurisdicio
em matéria penal. Admitimos que, mesmo ndo existindo (ainda) tal organizacio, é prefe-
tivel ter a proibigdo j4 em vigor — mas essa ndo ¢ necessariamente a melhor solugio
possivel: cf. infra no texto,

67 Até a0 momento, o T] ndo tratou da questdo de saber se as pretensées de apli-
cagio extraterritorial da lei penal a factos praticados no territétio de outro Estado-membro
que os considera licitos constituem restrigdes ilegftimas as liberdades europeias; sobre a
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Nesses casos, hd argumentos fortes para exigir uma limitaggo da jurisdigao
extraterritorial, requerendo a dupla incriminagio obrigatéria para factos come-
tidos dentro da UE, excepto onde ela for dispensada pelo direito internacional
(regras da protecgio e da universalidade e cldusulas convencionais). Na verdade,
cada Estado tem o direito, € possivelmente o dever, de garantir ndo apenas a
liberdade individual de agir, mas também a liberdade de decidir agir subordi-
nando-se apenas 4 lei local. Consequentemente, todos os Estados deveriam
assegurar que quem age nos respectivos territérios sé pode ser punido se violar
uma disposigio da lei local ou se o direito internacional permitir a sua punigio
por outro ordenamento. Assim, se o direito internacional nio dispuser diver-
samente, a pretensdo de exercer jurisdigio extraterritorial sobre condutas que
ndo sio proibidas pela lex loci — também nos casos da nacionalidade activa e
passiva — é uma ingeréncia ilegitima perante o dircito internacional.

As consideragbes precedentes aplicam-se genericamente na cena interna-
cional ®®, mas tém uma forga particular na UE . No contexto de um
pluralismo juridico integrado, a aceitaio da lei estrangeira que subjaz ao reco-
nhecimento das decisées proferidas pelas autoridades deve produzir efeitos logo
para a qualificagio do facto como licito sempre que se trate da lex loci.
O mesmo raciocinio subjaz ao art. 4.9, n.° 7, da Decisdo-quadro relativa ao
mandado de detengio europeu, cit., que permite a nio execugio do pedido de
entrega pelo simples facto de a conduta ter ocorrido no territério do Estado
de execugio, mesmo que se trate de um crime do catdlogo enunciado no art. 2.9;
¢ ao art. 55.9, n.° 1, al. ), CAAS, que permite aos Estados-membros declara-

situagio inversa (pretensdo de aplicagio da lei penal, ou outras medidas de cardcter repres-
sivo, a condutas rerritoriais com uma conexo com outro Estado-membro onde sio consi-
deradas [fcitas), vd. ACT] de 14-12-1979, Henn and Darby, proc. C-34/79, ECR 1979,
p- 3795 ss., ¢ ACT] de 11-03-1986, Conegate, proc. C-121/85, ECR 1986, p. 1007 ss.
Porém, arendendo ao teor do acérdio Alpine Investments, o T poderd vir a inclinar-se
naquele sentido: “o artigo 59.°, primeire pardgrafo, do Tratado protbe as restrigdes A livre
prestagio de servigos no interior da Comunidade em geral. Por conseguinte, esta disposi-
gdo diz respeito nio apenas is restricies impostas pelo Estado de acolhimento mas também
as impostas pelo estado de origem” (ACT] de 10-03-1995, Alpine Investments BV v Minis-
ter van Financién, proc. C-384/93, Col 1995, p. 1141 ss., § 30).

88 Cf. Kar AMBOS (n. 7), p. 41 s., am. 40, p. 48 5., nm. 56.

% E 2 mesma preocupagio com o respeito pela fex loci que subjaz & mencionada
proposta de limitagio do 4mbito da lei penal interna aos factos territoriais (cometidos

dentro da UE): cf. supra, n. 44.
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rem que ndo aplicardo o art. 54.° nos casos em que o julgamento estrangeiro
diga respeito a factos que ocorreram, em todo ou em parte, N0 respectivo
territério.

5.2. De outra forma, no contexto criado pela implementagdo do e b_z's
in idem europeu, a auséncia de uma regra de dupla incrirnin.agﬁo obrigat(')na
para o exercicio da jurisdigio extraterritorial pode conduzir a situagbes bizarras,
como sucede no exemplo seguinte. '

Portugal transpds a Decisido-quadro relativa & exploragio sexual de criangas
¢ it pornografia infantil, cit., da forma mais escrugullosa e, desde 200:/', o CP
pune quem produzir, distribuir, adquirir ou possulr imagens pornogra.ﬁcas (jle
“pessoas reais com aspecto de criangas”, ou “imagens realistas dfe criangas nio
existentes” ©¥. Além disso, este crime estd agora sujeito pela lei portuguesa
jurisdigdo universal (unilateralmente determinada e, portanto, ilegftirfla perante
o direito internacional ), condicionada apenas (como nas restantes instincias)
pela presenga do agente em Portugal e pela impossibilidade da sua extradigdo

ou entrega 2.

Recordemos que o art. 3.°, n.° 2, da Decisdo-quadro permitia que, em
certas circunstancias, os Estados-membros “isentassem de responsabilidade
criminal os comportamentos” (sic) referidos — rectius, na mais Cf)r-reﬂctza}e
precisa versdo alems, exclufssem estas condutas da propria norma de pmzbzgzm. :

Daqui decorre que, se o agente for encontrado em Portugal, as auto_rlda—
des portuguesas tém o dever de perseguir, julgar ¢ punir um Cldadﬁ(? nacional
ou estrangeiro que produziu, distribuiu, adquiriu ou possuiu materlai porno-
gréfico daquele género num Estado-membro que tenha optado por nio incri-
minar aquelas condutas, de forma inteiramente legitima perante o direito
europelL )

Porém, h4 uma excepgio 4 jurisdigdo (judicativa) do Estado Portugués
sobre este caso: se o Estado territorial tiver perseguido e julgado o agente
— porque, por exemplo, era duvidoso se fora ou nio usado um menor “real”

) Arr, 1., al. &), (i) e (iil), da Decisdo-quadre 2004/68/JAI cit. (= art. 1762, n.° 1,
al. d), e n.o 3, CP). _ o

®)  Apontando vérios exemplos de jurisdigio universal ilegitima, cf. Kar AMBOS
(n. 7), p- 67 ss; vd. também PEDRO CAEIRO {(nota 2), p. 257 ss.

©)  Art, 5.2, ne 1,al ¢, CP .

@ “Ein Mitgliedstaat kann festlegen, dass die nachstehenden Handlungen im
Zusammenhang mit Kinderpornografie keinen Straftatbestand erfuellen” (itdlicos nossos).
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como modelo, o que jd tornaria a conduta punivel — e tiver absolvido o arguido
com o fundamento de que os factos nio envolviam criangas “reais”, entio a
jurisdicdo dos tribunais portugueses ficaria impedida por forga do ne bis in
idem {decisio de mérito sobre os mesmos factos, 4 luz do Acérdio Var Esbro-
eck ©9),

Conclui-se, portanto, que, de acordo com o quadroe juridico europeu
existente, os Estados-membros podem reclamar jurisdigio extraterritorial sobre
condutas que ndo constituem crime no Estado-membro onde ocorreram —
excepto se o tltimo tiver previamente certificade a nio punibilidade da conduta
através de uma absolvigio (ou decisio final andloga).

Ora, cremos que a ndo-punibilidade, nestes casos, nio deveria depender
de circunstincias irrelevantes como a existéncia de uma decisio judicial que se
limita a certificd-la e a prevaléncia dessa decisdo sobre as restantes jurisdigdes
em virtude de uma (para este efeito} contingente regulamentagio do ze bis in
idems; diversamente, ela deveria decorrer directamente da proibigio de jurisdi-
¢do extraterritorial selvagem num espaco comum de justica.

IV — Conclusio

As consideragBes precedentes permitem ter uma ideia bdsica do que deverd
ser uma politica europeia sobre as bases de jurisdi¢do penal nacionais.

Como dissemos, existe uma diferenca significativa entre a UE e um Estado
quando legislam sobre bases de jurisdicio: a primeira tem um dever “constitu-
cional” de prevenir conflitos de jurisdigao, ao passo que o dltimo tem legiti-
midade para moldar liviemente a sua jurisdicio, desde que respeite o direito
internacional. Assim, a UE, ao exercer a sua meta-jurisdi¢do, nio pode man-

®  ACT] de 9-03-2006, Var Esbroeck, proc. C-436/04, § 25 ss. Uma soluggo diversa
serd porventura sustentada pelos autores que proptem uma abordagem de cardcter mais
normativo do we bis in idem, no sentido de que o obstdculo nio cobre factos que foram
julgados pela primeira jurisdigio de uma forma que nfo concede suficiente protecio aos bens
juridicos tutelados, na perspectiva, naturalmente, da segunda (insatisfeita) jurisdicio (cf. supra,
n. 53). Acompanhamos esta objecgdo sempre que a segunda jurisdicio seja o Estado em cujo
territdrio o facro foi praticado (e daf a possibilidade aberta pelo art. 55.° da CAAS), mas jd
130 no caso inverso, pois, exceptuando o j4 referido caso da regra de protecgio, nio vemos
por que razio um Estado deveria ter o direito de exercer junisdigio extraterritorial sobre
condutas que foram j4 objecto de uma decisgo de absolvigio (ou de nfo perseguicdo) por
parte do Estado territorial em virtude de nio constituirem crime perante a sua lei.
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dar adoptar, ou excluir, certa base de jurisdi¢io apenas em virtude da sua

(in)adequagdo: tem de ponderar, ao mesmo tempo, o impacto dessa decisdo
. ) -

sobre os conflitos de jurisdigio que lhe compete evitar. Daqui decorrem vérias

consequéncias.

1. Ao editar “regras mfnimas relativas 2 definigao das infracgbes penais”,
nos termos do art. 83.%, n.* 1 e 2, a UE deveria guiar-se por um principio da
auto-contenga. .

Desde logo, deveria abster-se de sugerir a adopgao facu_ltam..'a de'cerzas
bases de jurisdigio: ou elas se mostram necessdrias, e devem ser obrigatérias ),
ou nio, e a sugestio ¢ tdo indtil (porque os Estados-membros poclerr.l sempre
adopti-las se assim o entenderem) como inconveniente (porque .contrlbul para
aumentar a disparidade entre as bases de jurisdigdo ¢ potencia os conflitos
positivos). o

Além disso, a UE nio deveria impor a adopgio de bases de jurisdigao que
ndo sio comuns 2 muitos Estados (como, p. ex., a residéncia do agente), nem
deveria instituir deveres de adoptar bases de jurisdi¢do incompativeis com o
direito internacional, como sucede com os casos em que a jurisdi¢do cxtrater-
ritorial ndo se subordina  dupla incriminagdo, salvo onde o direito interna-
cional o autoriza ®%. Assim, os arts. 16.2, n.° 1, al. &), e 16.°, n.° 4, da
Proposta de Directiva sobre o combate ao abuso sexual de frianglm e & pornografia
infantil 7, constituem uma intervengio ilegftima na soberania de Estados-ter-
ceiros onde esscs factos possam ser cometidos, na medida em que esses Estados
nio os considerem ilicitos ¢ nio se encontrem obrigados a tanto pelo djreitf)
internacional (como suceder4, paradigmaticamente, com a pornografia infantil
vircual ©®). Ressalvadas as ditas excepgbes, o exercicio da jurisdigio extrater-

©3)  Cf. supra, n. 28. ’
- <L 2. -

©8  Vd. ANDRE KLIP (n. 37), p. 194, que considera “surpreendente” que, na maior
parte dos instrumentos europeus, a nacionalidade activa ndo esteja sujeita 3 dupla incri-
minagio. . ' .

67 () controverso problema de saber se todos os crimes descritos na Proposta tém
uma dimensdo transfronteiriga, que parece ser presumida suris et de fure, nio cabe no dmbito
deste artigo. _ _ '

©®  Independentemente do estatuto juridico-internacional dos crimes sexuais con-
tra criangas, em geral, a proibigio da pornografia infantil virtual ndo ¢ imposta pelo direito
interncional costumeiro; consequentemente, o att. 23.°, n.° 4, da Convengdo do Conselho
da Europa CETS n.° 201 contra a exploragio sexual ¢ o abuso sexual de criangas, de
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ritorial desligado da dupla incriminagao € contrdrio ao direito internacional e
¢ também um caminho perigoso, a nio ser que a UE esteja pronta a aceitar
como legftima uma eventual pretensdo de Estados terceiros de punir os respec-
tivos nacionais ou residentes (que podem ser nacionais europeus) em virtude
de, por exemplo, publicarem livros ou carzoons (como crimes contra a religido),
ou manterem relagdes homossexuais (como crimes contra a famflia, os costumes,
€tC.), em territdrio europen.

Por dltimo, a UE deveria evitar a multiplicagio de bases de jurisdicio
redundantes.

2. Em segundo lugar, a UE deveria adoptar uma politica racional de
prevengiio genérica de conflitos de jurisdicio negativos. Em vez de repetir, em
cada instrumento, a regra obrigatéria da territorialidade, com ligeiras mas
possivelmente indesejadas variagbes de contetido, a UE deveria impor aos
Estados-membros o dever de estabelecer jurisdigio sobre todos os crimes pra-
ticados, no todo ou em parte, nos respectivos territérios (ou a bordo de navios
ou aeronaves af registados), como um meio de evitar conflitos negativos sobre
factos que podem afectar o espago comum de seguranga. Além disso, aceita-se
que a construcio deste espago implique uma jurisdigio extraterritorial ampla
sobre crimes que afectam directamente interesses da Unido. A manutencio da
intervengdo legislativa dentro desses limites cumpriria também o dever de
prevenir conflitos positivos, tal como exigido nos Tratados.

3. O referido mandamento da auto-contengio ¢ ji uma forma de preve-
nir conflitos positivos, mas ndo os evita por completo. Tendo presente que a
regta ne bis in idem, vinculativa em todo o espago europeu, garante que a
concorréncia de jurisdigdes ndo pode conduzir, em principio, a uma dupla
puni¢3o, ou a decises finais contraditdrias, a eliminagio de conflitos positivos
pode, ainda assim, servir trés finalidades: (i) evitar uma dupla perseguigio;

25-10-2007, que inspirou a aboligio obrigatéria da dupla incriminagio relativamente a
factos praticados por nacionais no estrangeiro prevista na Proposia de Directiva, encontra-se
sujeito ao princfpio da eficdcia relativa dos tratados e a jurisdigio que se funde nessa regra
nio pode ser oposta a pafses que ndo sejam partes na Convengiio (nomeadamente, Estados
nao-europeus). Em 31-08-2011, apenas nove Estados-membros da UE {entre os quais nio
se conta Portugal) tinham ratificado a Convengdo,
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(ii) assegurar que a decisdo final do caso ¢ tomada no melhor foro possivel;
(iii} evitar perdas de tempo e desperdicio de recursos.

Tudo ponderado, parece preferfvel instituir um mecanismo que resolva os
conflitos positivos quando estes se suscitem, adscrevendo o caso ao melhor foro
possivel, mecanismo que contribuird para o fortalecimento de um espage comum
de justica, tornando o ne bis in idem numa sua consequéncia natural.

4. A limitacio da jurisdicgo dos Estados-membros desempenha um papel
crucial na garantia de que as pessoas nio se encontram sujeitas duas normas
contraditérias no espaco comum de liberdade, pelo menos nos casos em que a
conduta € licita perante a lex loci (¢ ilicita A luz da lei com uma pretensao de
aplicabilidade extraterritorial). Estas situages implicam conflitos de jurisdigio
que poderiam ser resolvidos através da imposicdo da regra da dupla incrimina-
cio para todas as formas de jurisdigdo extraterritorial sobre factos praticados
em territério europeu, excepto quando o direito internacional permite uma
soludo diversa (regras da protecgio e da universalidade). A aplicagdo, com
este sentido, do principio lecus regit actum garantiria, simultaneamente, o res-
peito pelo direito internacional e, especificamente, o reconhecimento miuituo
entre sistemas juridicos no espago comum de liberdade.
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A PROPOSITO DO EXERCICIO TRANSNACIONAL
DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

Mariana Redrigues CANOTIEHO

A rua ¢é uma obra de arte constitucional,
Também uma escritura do polftice.

Um corredor de protestos e manifestagaes. (...)
A rua era o lugar das pessoas e das coisas.” ™

I — Introdugao

O titulo do presente trabalho recorda uma muito conhecida cangio de
(?aet.ano Veloso, Alegria, Alegria. Estreada em 1967, a obra foi um dos prin-
cipais marcos do movimento tropicalista, mas também, e acima de tudo, um
dos hinos dos movimentos estudantis de resisténcia 3 ditadura militar brasileira.
Foi a musica dos jovens que entfio caminhavam sem lengo e sem documento
contra a ordem estabelecida, contrz 0 vento, Uma geracio — a do homena-
geado — que, nas duas margens do Atlintico, quis mudar o mundo.

Hoje, outra geragio, a dos indignados voltou a ocupar o espago piblico
para clamar contra 2 ordem estabelecida. Milhares de jovens (e menos jovens)
caminham de novo contra o vento. A maior diferenca entre o passado e o
presente €, provavelmente, a dimensdo supranacional dos problemas. Trans-
cendem a tradicional figura do Estado, quer os oéjectos do protesto — ndo s6

®  ].J. Gomes Canotilho, “Uma Peregrinagio Constitucional pela Rua da Interio-

tidade®, in Admirar o5 Outros, Almedina e Coimbra Fditora, Coimbra, 2010,
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