CONVENCAO EUROPEIA Bruxelas, 16 de Outubro de 2002 (30.10)

SECRETARIADO
CONY 346/02
WG X 8
NOTA
de: Secretariado
para: Grupo de Trabalho sobre a Liberdade, Seguranca e Justica (Grupo X)
Assunto: Sintese da reunido de 8 de Outubro de 2002

A terceira reunido do Grupo teve lugar em 8 de Outubro (de manha e de tarde). Em conformidade
com a ordem do dia, a reunido incidiu sobre os instrumentos e procedimentos no quadro da
cooperacdo judicidria em matéria penal. O Grupo de Trabalho convidou trés peritos, a saber, Henri
Labayle (Professor na Universidade de Bayonne), Christine van den Wyngaert (Professora na
Universidade de Antuérpia) e Gilles de Kerchove, Director no Secretariado-Geral do Conselho.
Apos cada exposi¢do teve lugar uma troca de pontos de vista e, no fim da reunido, houve um debate

geral sobre o tema da reunido.

Exposicio de Henri LABAYLE !

Na sua exposicao, o Professor Labayle comecou por sublinhar que, em relacio as outras politicas da
UE, o espaco de liberdade, de seguranca e de justica (seguidamente denominado ELSJ) é
caracterizado, por um lado, por uma exigéncia imperativa de eficdcia e de pragmatismo (sem
margem para erros em matéria de seguranca e de imigracao) e, por outro, por um alto grau de
subsidiariedade (€ necessério ter em conta as tradi¢des nacionais e as particularidades dos actores

em causa, ou seja, os magistrados e os agentes de policia).

1 O texto integral da exposigio foi distribuido aos membros (WD 3)
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No que se refere aos actuais instrumentos e procedimentos do ELSJ, o Professor Labayle referiu

trés defeitos importantes:

1. Falta de coeréncia do sistema, resultante, nomeadamente, de quatro factores:

i. A construcdo em pilares (que coloca problemas praticos quanto a escolha da base juridica

adequada para cada acto, nomeadamente em matéria "penal"”, sobre a PIF (protec¢ao dos

interesses financeiros) ou a repressdo da imigracdo clandestina, a proteccao do ambiente ou

a cooperacao aduaneira, e que, além disso, implica uma segmentacgdo inutil de certas

matérias);

ii. Obrigacodes juridicas varidveis:

em funcdo de uma adesao desigual dos Estados aos instrumentos convencionais, uma
transposicao desigual das decisdes-quadro, "opting in" e "opting out" de trés Estados-
-Membros no quadro da Unido;

problema das convengdes que entram em vigor a partir de 8 ratificacdes;

situacdo de desigualdade entre os cidaddos da Unido em funcdo do comportamento
do Estado em que vivem;

risco de aumento desses problemas com futuras cooperagdes refor¢adas e devido as
dificuldades ligadas ao alargamento.

iii.Recusa de estabelecer ligacdes transversais entre os pilares ;

iv. Caréncias institucionais:

o Parlamento Europeu nio € considerado como um interlocutor, nem tao-pouco o sao
os parlamentos nacionais (embora estes sejam interlocutores para questdes com
impacto nas liberdades publicas, na definicdo das politicas criminais e no principio
da legalidade);

a Comissdo tem dificuldades em matéria de iniciativa e de controlo da aplicacdo da
legislacdo (os juizes nacionais e os agentes de policia ndo sdo funciondrios como os
outros);

o papel desempenhado pelo Conselho e pelos Estados-Membros € particularmente
complexo: os processos de decisdo por arbitragem entre técnicos (assuntos internos,
justica) e politicos (diplomatas) nao constituem uma garantia de simplicidade e de
eficicia.

2. Falta de visdo politica: dificuldades ligadas a certas imprecisdes dos Tratados (o artigo 62.° do

TCE fala de "medidas"; grande complexidade da acgao comunitdria em questdes externas; o

arsenal juridico de instrumentos previstos para o Terceiro Pilar, enunciado no artigo 34.° do

TUE, ndo € enquadrado por nenhum dispositivo global que apresente uma visao do conjunto;

ndo h4 uma abordagem politica clara e compreensivel (os instrumentos utilizados ndo

exprimem claramente as opcdes e prioridades politicas); necessidade de utilizar um método
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que torne mais clara a natureza da intervencao comunitdria, articulando-o também com o

método de "coordenacdo aberta" (nomeadamente em matéria de imigracao).

3. Falta de eficcia, nomeadamente devido aos seguintes factores:

1.

il.

1il.

1v.

a natureza dos instrumentos utilizados (convengdes nao ratificadas pelos Estados-
-Membros, decisdes-quadro que ndo produzem efeito directo, decisdes utilizadas
sobretudo para criar estruturas ou procedimentos sem darem relevo ao fundamento
juridico subjacente, a complexidade da heranga de Schengen, o abuso de actos atipicos)
traduz-se na recusa dos Estados-Membros de assumir compromissos juridicos
vinculativos.

bloqueio processual da aprovagdo: problema do direito de iniciativa conjunta
Comissao/Estados-Membros e, sobretudo, da regra da unanimidade no Conselho para o
Terceiro Pilar (com excep¢ao das medidas de aplicacao constantes das alineas c¢) e d) do
n.° 2 do artigo 34.°) e para o Primeiro Pilar (até 1 de Maio de 2004, salvo para certos
aspectos da politica de vistos); receio de paralisia relacionada com o alargamento;
bloqueio da entrada em vigor dos actos aprovados: a duracao média para a entrada em
vigor das convencdes € de 8 anos — problema técnico relacionado com a imprecisao das
obrigacoes descritas (por exemplo, a decisdo-quadro relativa ao mandado de deten¢do
europeu, que exige que os Estados-Membros aceitem um reconhecimento mutuo
minimo das decisdes judiciais dos outros Estados-Membros; ora, isso ainda coloca
problemas); problemas relacionados com a implementacao das medidas de execucao (o
papel da Comissdo na gestao dos programas niao estd previsto no Terceiro Pilar).

o controlo da aplicacdo dos actos € fraco dado que a Comissao nao tem um papel de
guardia.

o controlo jurisdicional € insuficiente, nomeadamente na medida em que o processo
prejudicial s6 pode ser utilizado pelos tribunais de dltima instancia, a fiscaliza¢ao da

legalidade € limitada ratione personae e nao esta prevista a ac¢do por incumprimento;

A luz da situagdo atrds descrita, o Professor Labayle propde alteracdes a nivel dos actores, dos

procedimentos e dos controlos:

a)  Quanto as alteragdes a nivel dos actores, apresentam-se as seguintes propostas:

L

o Conselho Europeu deveria acordar numa visdo global do ELSJ, que deveria passar

pela defini¢ao de normas comuns em matéria de seguranga ou de transmissao de dados;
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b)

il.

1il.

1v.

o Parlamento Europeu deveria desempenhar o seu papel no quadro do processo de co-
-decisdo e deveria ser associado as questdes externas ligadas ao ELSJ e ser consultado
no caso dos actos nao vinculativos;

a Comissao deveria desempenhar o seu papel de guardia dos Tratados;

poderia ser criado um "Senhor ELSJ", ligado a Comissdo, que teria por missao

coordenar o labirinto institucional gerado desde o Tratado de Amesterdao;

Quanto as alteracdes em matéria de procedimentos, foi referido que a via de um tratado tnico,

no qual coexistissem diversos procedimentos diferentes, colocaria a questdo da unidade dos

instrumentos. Todavia, embora ndo esteja em causa a reformulacdo dos instrumentos e

procedimentos, a sua racionalizacdo parece indispensavel. A atrac¢do do pilar comunitdrio €

vista com interesse, sem ter necessariamente que resultar num "alinhamento ortodoxo". Neste

contexto, foram evocados dois problemas especificos:

1.

il.

a necessidade de clarificar o lugar ocupado pelas "posi¢des comuns" na hierarquia dos
actos

a vertente externa do ELSJ e o facto de os acordos internacionais poderem abranger
tanto o Primeiro como o Terceiro Pilares e de isso colocar a questdo do mandato e do

processo de negociagao.

Propde-se, além disso, que as "decisdes-quadro” e as "decisdes" no quadro do Terceiro Pilar

produzam efeito directo e que, neste contexto, se aplique a jurisprudéncia do Tribunal de

Justica no que respeita a possibilidade de invocar directivas em caso de ndo cumprimento

pelos Estados.

Quanto as alteracOes em matéria de controlos, ha que fazer a distingdo entre trés tipos de

controlo: politico, administrativo e jurisdicional.

1.

1.

1il.

No que se refere ao controlo politico, propde-se que os parlamentos nacionais sejam

mais estreitamente associados, por razdes de transparéncia e de legitimidade.

Quanto ao controlo administrativo, sugere-se que seja prevista uma coordenacdo

institucional, a fim de evitar o desenvolvimento autonomo e desordenado das diferentes
entidades criadas. Propdem-se uma politica de avaliacdo miitua que responsabilize os
Estados-Membros, bem como o recurso a técnica do "painel de avaliagao".

Quanto ao controlo jurisdicional, sugere-se que seja retomado o regime geral do

Primeiro Pilar.
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Exposicao de Christine van den Wyngaert

Na sua exposi¢ao, Christine van den Wyngaert desenvolveu quatro pontos: como clarificar e
estruturar o acervo comunitario no dominio do direito penal? Como simplificar o processo
legislativo? Como estabelecer um sistema "vertical" para a aplicacdo da legislacdo? E necessario

criar uma sec¢do criminal "pré-contenciosa"?

No que respeita ao acervo comunitdrio, foi referido que o actual sistema nao € satisfatério, na
medida em que muitos actos sdao aprovados de modo pontual, em fun¢do das circunstancias, como
por exemplo na sequéncia do atentado de 11 de Setembro, ou em fun¢do do impulso politico dado

pela rotacdo da Presidéncia do Conselho de seis em seis meses.

Christine van den Wyngaert sublinhou, neste contexto, que a multiplicidade das estruturas
existentes (OLAF, Europol, Eurojust, Rede Judicidria Europeia, magistrados de ligagdo)
competentes a nivel europeu em matéria de direito penal cria sobreposi¢cdes e duplicagdes. Além

disso, essas estruturas dispdem dos seus proprios sistemas de bases de dados.

Christine van den Wyngaert preconizou a codificacdo das infrac¢des criminais abrangidas pelo
Tratado CE e pelo Tratado UE: para tal, seria oportuno definir essas infrac¢des, bem como os
conceitos inerentes ao direito penal (tentativa de crime, participacao, penas, jurisdi¢ao
extraterritorial, etc). Para certas infrac¢des, a Comunidade ja tem competéncia para legislar (como a
criminalidade lesiva dos interesses financeiros da Comunidade — artigo 280.° do TCE —, as
infrac¢des resultantes em danos ambientais ou ligadas a falsificacdo do euro). Outras infrac¢des sao
abrangidas pelo TUE e constam do seu artigo 31.°. Poderia igualmente fazer-se referéncia aos
"mandate crimes" (para os quais s@o competentes a Europol e a Eurojust) e as infrac¢oes
relativamente as quais se aplica o reconhecimento mutuo (por exemplo, a lista das 32 infrac¢des

constantes da decisdo-quadro sobre o mandado de detencao europeu).

No que respeita a simplificagdo do processo legislativo, Christine van den Wyngaert formulou
algumas criticas a respeito dos instrumentos constantes do artigo 34.° do TUE e das dificuldades
ligadas a sua aplicacdo (convencdes ndo ratificadas, decisdes-quadro e decisdes que ndo produzem
efeito directo). Preconizou de lege ferenda a "comunitariza¢do" do Terceiro Pilar, sublinhando que
isso se traduziria numa maior legitimidade democratica (processo de co-decisdo, controlo pelo

TJCE). Além disso propos que de futuro sejam utilizados regulamentos e directivas,
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nomeadamente a fim de se chegar, a longo prazo, a uma harmonizacao das defini¢des das

infrac¢Oes e das penas em certos dominios, ou até a adop¢do de um cédigo penal europeu.

No que se refere a criagdo de um sistema "vertical" de aplicacdo da legislacdo, foi proposta a
institui¢do de um Procurador-Geral Europeu. As vantagens seriam: a aplicacio directa do direito
penal (sem serem necessarias cartas rogatorias), a unificagdo das disposi¢cdes em matéria de provas
no espago europeu (regras sobre a legalidade das provas e exclusdo das provas obtidas de modo
ilegal), a transparéncia e visibilidade e, eventualmente, o desenvolvimento de uma politica penal
comum. Todavia, Christine van Wyngaert tem consciéncia das dificuldades e dos desafios ligados a
introducao de um Procurador Europeu, nomeadamente no que respeita aos seguintes pontos: a que
tipo de controlo politico seria ele submetido? E a que tipo de controlo jurisdicional?

Christine van Wyngaert sugeriu que, de futuro, o Procurador Europeu seja oriundo da Eurojust,
podendo por exemplo ser o seu Presidente. Est4 todavia ciente de que a ideia de introduzir um
Procurador Europeu ainda ndo estd amadurecida, embora considere que esta hipétese nio deve ser
excluida.

Finalmente, Christine van Wyngaert sugeriu a criacao de uma "camara de investigacao" ("chambre
d’investigation/pretrial chamber") a nivel europeu, que teria nomeadamente por missao proceder ao
controlo judicidrio dos actos de instrucao a nivel nacional e evitar qualquer tipo de "forum

shopping" por parte da policia ou do Ministério Publico.

Ap0s as exposigoes dos dois professores universitarios, teve lugar uma troca de pontos de vista que

incidiu, designadamente, sobre as seguintes questdes: qual o papel a atribuir aos parlamentos
nacionais e que coordenagdo deverd haver entre estes ultimos e o Parlamento Europeu? A
Comissao devera dispor, de futuro, do monopdlio da iniciativa no dominio do ELSJ? Se os Estados
mantiverem a iniciativa legislativa, serd oportuno alterar o actual regime e prever a obrigacio de
uma iniciativa conjunta de vérios Estados? Quais as vantagens e os inconvenientes da criacdo de um
Procurador Europeu?

Por ocasido dessa troca de pontos de vista, alguns membros pronunciaram-se a favor do monopdélio
da iniciativa da Comissao, outros a favor da manuten¢do da iniciativa dos Estados (eventualmente
de varios Estados); foram também invocados: o problema das dificuldades na aplicacdo dos actos
aprovados no quadro do Terceiro Pilar (por exemplo, o mandado de detencdo europeu), a
necessidade de proceder a harmonizagdo das disposi¢des do direito de processo penal (problema da
livre circulacdo de provas) antes de harmonizar as disposicdes de direito penal, as modalidades do
controlo jurisdicional e a necessidade de fixar sang¢des para os Estados-Membros que nao respeitem

as suas obrigacdes.
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Exposicao de Gilles de Kerchove

Observacoes preliminares

Gilles de Kerchove — que se exprimiu a titulo pessoal — comegou por recordar as principais etapas
do estabelecimento do espaco de liberdade, de seguranca e de justica desde o Conselho Europeu de
Dublim, no qual a Presidéncia Irlandesa, na sequéncia do assassinio de uma jornalista na Irlanda,
colocou pela primeira vez na ordem do dia as questdes relativas a criminalidade.

Desde o Tratado de Maastricht (Novembro de 1993) e o Tratado de Amesterdao, foram realizados
progressos consideraveis em termos quantitativos e qualitativos.

Quanto as linhas de acc¢ao no Terceiro Pilar, recordou que, no quadro do Tratado de Maastricht, o

principal ponto de partida era a supressdo dos controlos nas fronteiras internas (por exemplo,
convencoes sobre a extradi¢do, PIF, corrup¢do, auxilio mituo em matéria penal, rede judicidria
europeia). Depois, seguiu-se o Tratado de Amesterdao, que oferece uma nova abordagem sobre o
modo como a Unido deve agir no dominio penal, com o objectivo de realizar um espaco de
liberdade, de seguranca e de justiga. Isso constitui uma ruptura conceptual. A nocao de "espaco” €
constitucional na medida em que produz efeitos juridicos (o espago estd para o territério como a
nacionalidade estd para a cidadania). Deve haver um equilibrio entre a liberdade e a seguranca.
Tampere conferiu ao Conselho (Justica e Assuntos Internos) um mandato articulado em torno de
quatro eixos: o reconhecimento mutuo das decisdes judiciais, a harmonizacao do direito penal, a
cooperacdo integrada (criagdo de agéncias) e o desenvolvimento das relagdes internacionais. Apds
o 11 de Setembro, esses quatro eixos foram desenvolvidos de forma fulgurante pelas Presidéncias
Belga, Espanhola e Dinamarquesa. Com efeito, no que respeita ao reconhecimento mituo, chegou-
-se a acordo sobre o mandado de detencdo europeu; quanto a harmonizacdo, o Conselho definiu a
nog¢do de "terrorismo"; no que se refere a cooperagao integrada, foi criada a Eurojust; e, quanto as
relacdes internacionais, o Conselho conferiu mandato a Presidéncia para negociar um acordo entre a

UE e os EUA em matéria de auxilio judicidrio mituo em matéria penal e de extradicao.

Actuais dificuldades no funcionamento do Terceiro Pilar

A este respeito, Gilles de Kerchove referiu quatro tipos de dificuldades: um problema de

"efectividade", de eficédcia, de complexidade e de responsabilidade ("accountability").

Em termos de efectividade, apesar das dezenas de convengdes, ac¢des comuns e decisdes-quadro

nas quais o Conselho criou novos conceitos (por exemplo, o reconhecimento mutuo, a criacao de
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equipas de investigacdo conjuntas), tem havido grandes atrasos por parte dos Estados-Membros na
implementacdo das medidas adoptadas, apesar de estas terem sido aprovadas por unanimidade

(das 14 convengdes adoptadas, apenas 2 foram ratificadas pelos Estados-Membros; quanto as
accdes comuns e as decisdes-quadro, existem problemas de ndo transposicao ou de transposi¢cao
incompleta ou tardia). Este problema da efectividade ndo se coloca apenas relativamente aos
instrumentos, mas também relativamente a implementacdo de mecanismos de cooperacao (por
exemplo agéncias), como é caso da Europol, que ndo recebe informagdes suficientes por parte dos
Estados-Membros.

Além disso, ha que referir neste contexto a impossibilidade da ac¢ao por incumprimento e a falta de

efeito directo das decisdes-quadro e das decisdes.

Em termos de eficdcia, a regra da unanimidade arrasta consideravelmente a marcha das
negociagdes. Quando a regra € a maioria qualificada, as delegacdes no Conselho negoceiam mais
depressa; a unanimidade empobrece também o contetido dos instrumentos (harmonizacdes ilusdrias

("en trompe 1'oeil") ou em "direito constante").

Quanto ao problema da complexidade, note-se que o facto de tomar como base dois pilares levanta
a questao dos casos-limite, nomeadamente quando se trata de escolher a base juridica apropriada
(por exemplo, a proteccdo do meio ambiente pelo direito penal, a luta contra a imigracao ilegal, a
proteccio do euro e a PIF) .

Quanto ao problema da responsabilidade ("accountability"), embora o Tratado de Amesterddo tenha

previsto a associacdo do Parlamento Europeu e um certo grau de controlo jurisdicional, fé-1o
criando procedimentos que ndo sio satisfatérios. E verdade que o PE deve emitir parecer sobre as
convencoes, as decisdes-quadro ou as decisdes, mas fad-lo num momento em que o Conselho ja
chegou a acordo unanime sobre um projecto. Essa € a razdo pela qual os Estados ja ndo se querem
arriscar a iniciar debates. Além disso, o PE nao é consultado sobre os programas de trabalho, que
por vezes sdo importantes (por exemplo, o programa sobre a luta contra a criminalidade organizada
ou sobre a luta contra o terrorismo), sobre as posicdes comuns que podem efectivamente influenciar
a condug¢do das negociacdes internacionais), nem sobre os acordos internacionais previstos no
artigo 38.° do TUE (que podem ter um impacto importante no modo como € conduzido o auxilio
judicidrio mutuo a nivel internacional). Quanto ao controlo pelo Tribunal de Justica, o sistema do

processo prejudicial de geometria varidvel € mais

1  Uma das razdes pelas quais o Conselho ndo conseguiu chegar a acordo sobre a criagdo de uma
escola de magistrados foi a dificuldade de instituir uma escola tanto para magistrados de
direito civil como para magistrados de direito penal e de prever, por conseguinte, dois
instrumentos separados; também existem dificuldades desse tipo no que respeita a acordos
internacionais que abranjam tanto o dominio comunitdrio como o Terceiro Pilar.
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que contestdvel em matéria de protec¢ao das liberdades individuais, e ha que sublinhar a
impossibilidade da ac¢do por incumprimento. Neste contexto, seria conveniente reflectir sobre um
controlo refor¢cado da Europol a medida que as competéncias operacionais desta organizacio se

forem desenvolvendo.

Perspectivas de reforma

A proposta central consistiria em fazer uma distingdo mais clara entre a fungdo legislativa e a
funcao governamental. Enquanto a primeira deveria ser alinhada pelo método comunitério, a
segunda deveria manter um carécter intergovernamental acentuado.

A func¢do governamental compreende dois aspectos: por um lado a determinagdo, pelo Conselho (e
talvez pelo Conselho Europeu), dos grandes eixos estratégicos e das prioridades da politica criminal
europeia e, por outro, a coordenacdo das actividades operacionais das forcas de policia, dos 6rgaos
jurisdicionais e dos ministérios publicos na Europa. Quanto a fun¢do legislativa, desde que um tipo
de criminalidade seja identificado pelo Conselho por unanimidade (ou pelo Conselho Europeu) e
deva ser enquadrado por legislagdo europeia, o processo legislativo passard a ser comunitério, ou
seja, maioria qualificada e co-decis@ao com o PE, sem que, porém, a Comissao disponha
necessariamente do monopolio da iniciativa. Na pratica isso ndo € grande problema, na medida em
que a prazo (e mesmo ja actualmente) a Comissao ja tem de facto o monopdlio — muito
simplesmente porque os Estados-Membros nao tém os recursos para fazer o que faz a Comissao (ou
seja, destacar 2 ou 3 funciondrios durante um ano para analisar toda a legislacao dos Estados-
-Membros e testar as reac¢des da sociedade civil a sua proposta ). Mas, se o direito de iniciativa dos
Estados-Membros se mantivesse — como propoe Gilles de Kerchove —, teria de ser enquadrado,
exigindo-se, por um lado, que esse direito se inscreva nas prioridades de politica criminal aprovadas
por unanimidade pelo Conselho e, por outro lado, estabelecendo-se um limiar de 1/3 dos Estados-
-Membros para que as iniciativas sejam admissiveis. Poderia ser previsto um processo de decisao

por maioria qualificada quando a iniciativa parta da Comissao.

Funcio legislativa

Quanto a questao da reparti¢do das competéncias em matéria penal entre a Unido Europeia e os
Estados-Membros, nomeadamente para melhor respeitar o principio da subsidiariedade, Gilles de
Kerchove € contra a redaccao de uma lista de infrac¢des a ser "cristalizada" no Tratado, por
considerar que seria dificil de elaborar e levaria a uma rigidez excessiva. Além disso, seria redutor

confirmar a ac¢do da Unido as questdes transfronteirigas ("'cross border test").
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A harmonizacio do direito penal devera ter 5 objectivos:

1. funcdo de "sinal" (relativamente ao cidadao europeu e ao exterior): independentemente do
facto de um comportamento ter ou nio cardcter transfronteirico, a Unido pode querer
criminalizar um comportamento (interno) que seja contrario aos valores fundamentais da
Unido (por exemplo, racismo, pornografia infantil);

1. evitar o efeito de "santuario”, ou seja, evitar que a criminalidade se concentre nos locais onde
certos tipos de crimes sdo menos sancionados;

.  preocupagdo de dar ao cidaddo um sentimento comum de justica;

iv.  direito dos cidaddos de circularem em liberdade e de estabelecerem residéncia, que pode ser
seriamente afectado por fendmenos de criminalidade organizada;

v. € necessdria uma harmoniza¢do minima para a implementacao do reconhecimento mituo e da
accdo da cooperacdo integrada (previstas em Tampere); o reconhecimento mutuo implica uma
confianca mutua dos Estados na qualidade do direito substantivo e processual dos outros
Estados-Membros (acordar em executar as decisdes judiciais sem qualquer controlo). Para
facilitar essa confianca mutua, seria necessario aproximar as disposi¢des (em particular as de
processo penal) dos Estados-Membros (ver, neste contexto, o Livro Verde da Comissao sobre
a necessidade de harmonizar as garantias processuais minimas na Unido Europeia) . E
igualmente importante para a cooperagdo integrada que a Europol ou a Eurojust funcionem de

maneira harmonizada com base em criminaliza¢des harmonizadas.

Funcio governamental

Em primeiro lugar, seria ttil que o Conselho (eventualmente para o Conselho Europeu)
determinasse por unanimidade as prioridades estratégicas da politica criminal da Unido Europeia,
nomeadamente com base nos contributos da Europol e da Eurojust em concertagdo com o
Parlamento Europeu. A actividade operacional, em particular a coordenacao das operagdes policiais
a nivel da Unido, € certamente uma das vertentes em que a Unido poderd ter um melhor
desempenho. A cimeira de Tampere procurou melhorar esse aspecto solicitando a criacdo de um
Grupo Operacional dos Chefes das Policias mas, até agora, os resultados ainda ndo sdo satisfatorios.
O Tratado de Amesterddo (n.° 2 do artigo 30.° do TUE) prevé mais competéncias operacionais para
a Europol (participagdo em equipas de investigacao conjuntas ou direito de solicitar as policias dos
Estados-Membros que procedam a investigacdes), mas o Conselho ainda ndo aprovou os actos de

direito derivado necessarios para o efeito.

1 Neste contexto, Gilles de Kerchove referiu o caso da Suica, que estd a harmonizar os c6digos
de processo penal de cada cantdo a fim de obter um c6digo de processo federal.
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Respostas especificas aos quatro tipos de dificuldade acima referidos

Quanto a "efectividade", G. de Kerchove propde que se preveja o direito a instaurar ac¢des por
incumprimento com base no artigo 226.° do TCE. A propdsito dos instrumentos, as convengdes
poderiam ser suprimidas; as decisdes-quadro e as decisdes deveriam ter efeito directo; por razdes
que se prendem com a legibilidade, seria preferivel unificar os instrumentos juridicos e substitui-los
por regulamentos e directivas. O instrumento apropriado seria escolhido em fun¢do do objecto: o
regulamento seria normalmente utilizado para a harmonizacdo do direito processual (por exemplo,
mandado de captura europeu), mas a harmonizacao do direito penal material poderia ser objecto de
uma directiva (deixando maior margem de apreciacdo aos Estados para a transposicao). As posi¢coes
comuns poderiam ser mantidas, uma vez que sao de utilidade, mas poderiam ser aprovadas por
maioria qualificada. Por dltimo, seria conveniente precisar os efeitos juridicos e o cardcter
vinculativo dos acordos internacionais previstos no artigo 38.° do TUE, bem como os efeitos que

produzem nos tratados bilaterais.

Em termos de eficdcia, seria conveniente abandonar a regra da unanimidade em beneficio da
maioria qualificada (ou prever, pelo menos, um sistema de quase unanimidade: unanimidade
menos 1). Deveriam ser autorizadas as cooperagdes refor¢adas (por exemplo, 8 Estados-Membros
poderiam abolir a dupla criminalizacao entre eles e realizar assim um verdadeiro espaco integrado).
Além disso, a Comissdo deveria poder executar os actos do Conselho, quando estes dltimos
requerem execucao a nivel da Unido (actualmente, o n.° 1 do artigo 41.° do TUE nao faz referéncia
ao artigo 202.° do TCE, pelo que o Conselho é chamado a interrogar-se caso a caso sobre a questao

de saber se atribui ou ndo a Comissdo competéncias de execucao).

No que se refere a complexidade, hd que examinar a questao da fusdo dos Tratados e da supressao

da actual estrutura em pilares.

No que diz respeito a responsabilidade, remete-se para os elementos ja referidos sobre o papel do

PE. Em matéria de controlo, e a medida que se forem desenvolvendo as competéncias operacionais
da Europol, poder-se-ia — com vantagem — colher inspira¢do do sistema belga do comité
especializado no controlo das policias, responsdvel perante o Parlamento. O controlo jurisdicional ja
foi anteriormente referido. Quanto ao controlo da Eurojust, seria conveniente examinar a
possibilidade de instituir no ambito do TJCE uma camara penal preliminar perante a qual a Eurojust
devesse apresentar 0s processos, para se assegurar de que nao hd qualquer deriva de "forum

shopping".
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Outras propostas concretas

. inserir o principio do reconhecimento mutuo das decisdes judiciais penais e civis (a
semelhanca da cldusula "full faith and credit clause" que figura na Constituicao dos EUA).
Esta clausula facilitaria o trabalho do TJCE na interpretacao dos actos aprovados no dmbito
do ELSJ;

. redigir os artigos do Tratado consagrados a justica penal de forma a que esta ndo seja

puramente punitiva, mas também preventiva (prevendo igualmente a reinsercao dos

Criminosos);
. incluir a cooperacdo com 0s Servigos secretos;
. aprofundar os poderes dos actuais intervenientes. A propdsito da Europol, dever-se-a

aproximd-la do modelo comunitario? Que poderes operacionais lhe devem ser atribuidos, para
além dos previstos no Tratado de Amesterdao? Quanto a Eurojust, poder-se-ia trabalhar de
forma gradual, confiando-lhe o papel de Procurador Europeu para a protec¢do dos interesses
financeiros da Comunidade (papel a exercer quer pelo colégio de 15 membros, quer através da
nomeac¢do de um 16.° membro, que seria o Procurador Europeu para a proteccdo dos
interesses financeiros). O OLAF, por seu turno, deveria (na sequéncia da supressdo dos
pilares) ser fundido com a Europol, subsistindo assim um tinico servigo interno as cinco
institui¢des na luta contra a corrup¢do. Quanto ao TICE, propde-se a criagdo de uma camara

penal preliminar (importante para a boa condugdo das investigacdes a nivel europeu).

Ap6s a exposigao feita por G. de Kerchove, os membros fizeram perguntas ao orador, tendo-se
procedido, em seguida, a uma troca de impressdes de ordem geral.
Durante o debate, alguns membros mostraram-se abertos a ideia de aproximar o Terceiro Pilar do

modelo comunitario.

Foi igualmente evocada a questdo da harmonizacao do direito penal e da lista de crimes: para
alguns, esta lista poderia ser estabelecida com base em dois critérios: a necessidade de um elemento
transnacional, e o interesse (valor acrescentado) de uma ac¢ao a nivel europeu; a lista poder-se-ia
basear no artigo 29.° do actual TUE e o Conselho poderia aprovéa-la por maioria qualificada; todos
0s outros crimes a acrescentar a esta lista com base nestes dois critérios deveriam ser objecto de
deliberacdo por unanimidade (tendo alguns membros proposto que a MQ fosse a regra). Outros

membros mostraram-se cépticos quanto a elaboragdo desta lista.
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No que diz respeito ao monopdlio de iniciativa da Comissdo, alguns consideraram que deveria ser
introduzido no dominio do ELSJ, tendo outros entendido, porém, que seria conveniente conservar o
direito de iniciativa dos Estados-Membros, prevendo eventualmente a necessidade de uma iniciativa

conjunta de varios Estados.

Foi avancada a ideia de que, se o Conselho passasse a deliberar por maioria, o PE deveria ser co-
-legislador. A questdo da participacdo dos parlamentos nacionais foi igualmente evocada neste

contexto.

A falta de eficacia dos procedimentos do dominio do ELSJ foi salientada por diversos membros.
Constatou-se que os Estados cumprem os seus compromissos de forma muito limitada e que hd
atrasos inaceitdveis na ratificacdo (convencoes) e na transposicao dos actos aprovados. Alguns
membros referiram que a regra da unanimidade coloca um grave problema de bloqueio; outros

gostariam que fossem identificados os dominios em que essa regra ainda se poderia justificar.

Por fim, a propésito da Europol, foi proposto que esta organizacio se converta numa institui¢ao
segundo o0 modelo comunitédrio e que disponha de uma antena em cada Estado-Membros, para que

se torne mais eficaz.

Foi referida por alguns membros a ideia da cria¢do do cargo de Procurador Europeu. Um membro
defendeu que o novo Tratado deveria conter uma base juridica para o efeito. Foi feita uma proposta

no sentido de que o Procurador deveria emanar da Eurojust.
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