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Na3o julga inconstitucionais as normas do artigo 5.°, alinea /), do Decreto-Lei n.© 237/2005,
de 30 de Dezembro, e do artigo 3.°, n.° 2, alinea /), do Decreto-Lei n.c 274/2007, de 30
de Julho, que regulam as atribuigbes especificas da Autoridade de Seguranga Alimentar e
Econémica (ASAE), e a norma do artigo 15.°, deste ultimo diploma, que confere a este servigo
da administracao directa do Estado o estatuto processual penal de érgao de policia criminal.

Processo: n.° 129/10.
Recorrente: Ministério Publico.
Relator: Conselheiro Vitor Gomes.

SUMARIO:

Independentemente da qualificagio da ASAE como forga de seguranca, as normas impugnadas nos
presentes autos nao se inserem no 4mbito do regime das forcas de seguranga coberto pela reserva
parlamentar, antes se reportam ao regime especifico da ASAE, pelo que nao padecem de inconstitu-
cionalidade orginica, por violagao da alinea #) do artigo 164.° da Constituigao.
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Acordam na 3.2 Sec¢ao do Tribunal Constitucional:

I — Relatério

1. O Ministério Puablico interpds recurso obrigatério para o Tribunal Constitucional, ao abrigo da
alinea 2) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei n.° 28/82, de 15 de Novembro, da sentenga do Tribunal Judicial
de Peniche, de 19 de Janeiro de 2010, proferida nos autos de processo comum n.° 295/06.6TAPNI, que,
com fundamento na inconstitucionalidade do artigo 5.°, alinea /), do Decreto-Lei n.© 237/2005, de 30
de Dezembro, em vigor a data da fiscalizagio que deu origem aos presentes autos, e dos artigos 3.°, n.° 2,
alinea 4), e 15.° do Decreto-Lei n.© 274/2007, de 30 de Julho, por violagao do artigo 164.°, alinea ), da
Constitui¢ao da Republica Portuguesa, absolveu os arguidos A. ¢ B., Lda., da pratica das infrac¢des de que
vinham acusados.

2. A sentenga recorrida, na parte que importa considerar, ¢ do seguinte teor:

«...)

A ASAE foi criada pelo DL 237/2005, de 30 de Dezembro, que extinguiu a IGAE e revogou o DL 46/2004,
de 3 de Margo — cfr. art.° 51.°, n.° 2, al. 2) e 53.°, al. ¢).

Era este (DL 237/2005) o diploma em vigor 4 data da acgdo desencadeada pela ASAE que deu origem a estes
autos (25/10/20006).

De entre as intimeras atribui¢es, o art. 5.2 al. /), atribuiu & ASAE a promogio de acgdes de natureza pre-
ventiva e repressiva em matéria de infrac¢des contra a qualidade, genuinidade, composigio, aditivos alimentares e
outras substincias e rotulagem dos géneros alimenticios e dos alimentos para animais.

Posteriormente, o DL 274/2007, de 30 de Julho, embora revogando o DL 237/2005, manteve, para o que ora
importa, a atribui¢ao da ASAE acima transcrita, agora no seu art.° 3.2, n.° 2, al. /).

Nazo h4 divida que a ASAE ¢ um organismo novo, distinto daqueles que se extinguiram com a sua criagao — o
legislador di-lo, expressamente, e por mais de uma vez, no sé no preimbulo do diploma de 2005, mas também no
seu normativo: “Opgdo pela criagio de um novo organismo”; art. 1.° é criada a Autoridade de Seguranga Alimen-
tar e Econémica, doravante designada por ASAE.

Por forga da alinea #) do art.c 164.° da Constitui¢do da Republica Portuguesa ¢ da exclusiva competéncia da
Assembleia da Republica legislar sobre o regime das forcas de seguranca.

Esta norma foi introduzida na revisio constitucional de 1997 — o que se assinala porque a IGAE foi criada
por diploma anterior (0 DL 14/93, de 18.1), sucedendo a Direc¢ao-Geral de Fiscalizagio Econémica prevista no
art.° 51.° do DL 28/84 — cfr. art.© 47.° do DL 14/93.

A questdo ¢, pois, saber se 4 luz das atribui¢oes conferidas 8 ASAE no art.© 5.9, al. 1) esta deverd ser entendida
como forga de seguranga, sabendo-se que, expressamente, apenas com o diploma de 2007 ficou consagrado na letra
da lei (art.© 15.°) que a ASAE detém poderes de autoridade e ¢ 6rgao de policia criminal.

Conforme tem sido entendimento do Tribunal Constitucional «o conceito constitucional de “forgas de segu-
ranga’ nao pode deixar de ser perspectivado numa visio ampla que abranja todos os corpos organizados que
tenham por missao, principal ou secunddria, garantir a seguranga interna, o que inclui obrigatoriamente a preven-
¢do de crimes que ponham em causa o direito 4 seguranga dos cidaddos» — acérdao n.° 304/2008, de 30/5/2008,
www. tribunalconstitucional.pt.

No mesmo aresto, a propdsito da norma objecto da decisdo, pode ler-se «ora, competindo a PJ, (...) além do
mais, uma actividade de prevencio e detec¢do criminal, ndo pode esta policia deixar de estar incluida no conceito
constitucional de “for¢as de seguranga’.

Retira-se daqui que, no entendimento do Tribunal Constitucional, a prossecu¢ao da actividade de prevencao
e detecgdo criminal é prépria das forgas de seguranga — ¢ o que sucede com a ASAE nos termos do art.° 5.9, al. /),

em vigor no momento da prética dos factos objecto dos presentes autos: acgoes de natureza preventiva e repressiva
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em matéria de infracgdes contra a qualidade, genuinidade, composicio, aditivos alimentares e outras substincias e
rotulagem dos géneros alimenticios e dos alimentos para animais. Entre estas infrac¢oes estdo as, criminalmente,
previstas e punidas no art.° 24.° do DL 28/84.

Entende-se, pois, que as atribui¢oes conferidas 4 ASAE a reconduzem a uma for¢a de seguranca.

A reserva absoluta da Assembleia da Reptiblica ndo abrange toda a regulamentagdo das forgas de seguranca,
mas apenas as grandes linhas da regulacdo, a defini¢ao dos servigos, organizacoes ou forcas que devem compor
as forcas de seguranca, finalidades e os principios bdsicos fundamentais relativos, verbi gratia, a defini¢io do seu
sistema global, complexo de poderes, fungdes, competéncias e atribuigdes de cada servigo, for¢a ou organizagio,
inter-relacionagdo, projecgdo funcional interna e externa e, ainda, os principios bésicos relativos a interferéncia das
forgas de seguranca com os direitos fundamentais dos cidaddos.

Estd excluido da reserva absoluta a organiza¢ao interna, suportes logisticos, financeiro e humano, respectivas
gestdo e corte de direitos e deveres funcionais dos funciondrios que as compéem.

Em suma, o “regime das forgas de seguranca” referido na alinea #) do art.© 164.° deve, pois, ser entendido na
acepgdo de regime geral das forcas de seguranca, o qual contemplard os fins e os principios que devem nortear
as forcas de seguranga, a previsio dos corpos que as devem compor, o modo de inter-relacionagio entre eles, as
grandes linhas de regulagdo destes corpos e os principios bésicos relativos a interferéncia das forgas de seguranca
com os direitos fundamentais dos cidadios — cfr. Acérdaos do Tribunal Constitucional n.© 23/2002, de 10/1/2002
e n.° 304/2008, www.tribunalconstitucional.pt.

Como escrevem Jorge Miranda e Rui Medeiros, «a face dos grandes principios politico-constitucionais, deve
adoptar-se a interpretagdo que seja mais adequada ao primado do Parlamento; deve preferir-se, sendo uma inter-
pretagdo extensiva, pelo menos uma interpretagdo nio restritiva; e, na divida, deve preferir-se a reserva absoluta e
ndo a relativa, a reserva total, e nao a parcial.»

Por outro lado, prosseguem, «a reserva de competéncia é tanto para a feitura de normas legislativas como para a
sua entrada em vigor, interpretagao, modificagio, suspensio ou revogacio. E é tanto para a feitura de novas normas
quanto para a decretagdo, em novas leis, de normas preexistentes» — cfr. “Constitui¢ao Portuguesa Anotada”, tomo
11, Coimbra Editora, 2006, pp. 517 e 518.

Ponderando o recorte acabado de fazer da reserva absoluta da Assembleia da Republica com as atribui¢oes da
ASAE em andlise, ¢ inevitdvel concluir que a criagio de um novo organismo dotado de um vasto leque de atri-
bui¢es, no qual se inclui o desenvolvimento de acgdes preventivas e repressivas que contendem, por natureza, com
direitos fundamentais dos cidadaos estd na exclusiva competéncia da Assembleia da Republica.

A cria¢io de organismos/entidades com competéncia de fiscalizacdo, prevengio e repressio em matéria de
infracgdes criminais (designadamente no Ambito da previsio do art.® 24.°© do DL 28/84, objecto destes autos) sao
da reserva absoluta da Assembleia da Republica.

Deste modo, a norma do art.® 5.2, al. 1), em vigor a data dos factos e, actualmente, do art.° 3.0, n.c 2, al. /)
do DL 274/2007, viola a reserva absoluta da Assembleia da Reptiblica estando, por isso, ferida de inconstitucio-
nalidade, por violagdo do art.® 164.°, al. #) da Constitui¢ao da Republica Portuguesa. E, por maioria de razao, o
art.° 15.° do diploma vigente.

Assim sendo, nao dispunha a ASAE de competéncia para proceder 2 ac¢ao inspectiva que deu origem ao auto
de noticia de fls. 60-72, realizar apreensées (fls. 2-3), proceder a constitui¢ao de arguido (fls. 12 e 13) e demais
diligéncias que constam dos autos, inquinando, deste modo, o procedimento criminal contra os arguidos.

(..
3. Notificado para alegar o recorrente resumiu a sua argumentagio nas seguintes conclusoes:

“1. Nao devendo a Autoridade de Seguranga Alimentar ¢ Econémica (ASAE) ser considerada, para efeitos
constitucionais, “for¢a de seguran¢a”, nio estd incluido na reserva de competéncia absoluta da Assembleia da
Republica, legislar nessa matéria (artigo 164.°, alinea #) da Constituigao).

2. A reserva de competéncia absoluta da Assembleia apenas abrange o regime geral das forgas de seguranca, nao

estando af incluida a matéria de organizagdo e competéncia de cada forca de seguranca.
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3. Deste modo, mesmo que se entenda que a ASAE ¢ uma forga de seguranga, o Governo, ao editar os Decre-
tos-Leis n. 237/2005, de 30 de Dezembro, e 274/2007, de 30 de Julho, apenas se limitou a transferir paraa ASAE
as competéncias que cabiam & IGAE e a definir a sua organizagio e competéncia especifica, pelo que ndo invadiu a
drea de competéncia legislativa que aquele preceito Constitucional atribui & Assembleia.

4. Deste modo, as normas do artigo 5., alinea ¢), do Decreto-Lei n.© 237/2005 e dos artigos 3.2, n.° 2, alinea
h), e 15.2 do Decreto-Lei n.° 274/2007, nao sio organicamente inconstitucionais por violagao do artigo 164.°,
alinea #), da Constituigao.

5. Pelo menos desde 1993 (artigo 31.°, n.° 2, do Decreto-Lei n.© 14/93, de 18 de Janeiro e até 2004 (artigo
20.° do Decreto-Lei n.° 46/2004, de 3 de Marco) que os Inspectores da Inspecgao-Geral das Actividades Econdmi-
cas (IGAE) eram expressamente considerados autoridade e érgao de policia criminal.

6. O Decreto-Lei n.© 237/2005, de 30 de Dezembro (que revogou o Decreto-lei n.© 46/2004), criou a ASAE e
consubstanciou a concentragio num tnico organismo de diversos servigos de competéncia e fiscalizagao, sendo um
deles a IGAE, que foi extinta, tendo sido transferidas, sem qualquer alteragio, para a ASAE, todas as competéncias
anteriormente cometidas 3 IGAE.

7. Assim sendo, seja por indicagio expressa da lei, ou por transferéncia de competéncias, primeiro os inspec-
tores da IGAE e posteriormente os da ASAE, sempre detiveram, ininterruptamente, a qualidade de autoridade e
érgao de policia criminal.

8. O artigo 15.° do Decreto-Lei n.© 274/2007, de 30 de Julho, enquanto confere poder de 6rgao e autoridade
de policia criminal 2 ASAE, ndo tem, pois, qualquer caricter inovatdrio, nio sendo, por isso, organicamente
inconstitucional, uma vez que nio viola qualquer preceito da Constitui¢o, designadamente o seu artigo 165.°,
n.° 1, alineas &) e ¢).

9. Termos em que deverd proceder o presente recurso.”

4. Os recorridos contra-alegaram, tendo formulado as seguintes concluses:

«a) O Conceito constitucional de “forcas de seguranca” nao pode deixar de ser perspectivado numa visao
ampla, que abranja todos os corpos organizados, que tenham por missao, principal ou secunddria, garantir
a seguranga interna, o que inclui obrigatoriamente a prevengio de crimes que ponham em causa o direito
a seguranga dos cidadaos ».

b) O que estd em causa, agora, € a criagao “ex novo~ de uma forca que, tal como ¢ definida no diploma que
a criou, tem fungdes de forga policial e de seguranga, e nao o que se legisla a propésito da sua organizagio
interna, ou melhor, da “distribuigdo interna de competéncias”. Nao se questiona a forma como a ASAE foi
organizada; o que se questiona é aquele nicleo normativo que, a coberto do seu “Estatuto”, lhe d4 vida,
enquanto forca de segurancga

¢) E ndo se diga que a ASAE nio ¢ forca de seguranca porque nio consta do artigo 25.° da Lei de Seguranca
Interna. Com efeito, o n.° 1 desse artigo diz que «as forgas e os servicos de seguranca sao organismos ptiblicos,
estao exclusivamente ao servigo do povo portugués, sao rigorosamente apartiddrias e concorrem para garantir
a seguranga internar. E este preceito, e ndo outro que define o conceito de forgas ou servios de seguranga.

d) Ao contrério do que alega o M.P, o argumento da constitucionalizagao do direito infraconstitucional, deve
merecer acolhimento. Segundo o M., tal argumento nao colhe porque é entendimento que parte de inter-
pretagdo que o proprio Tribunal Constitucional faz do artigo 164.° alinea #) da Constitui¢ao. Ou seja, o
argumento nio colhe, porque o contrdrio resulta da interpretagao que o T.C. faz do artigo 164.° alinea u);
e o T.C. deve interpretar o art.® 164.° em fun¢io do que diz a Lei de Seguranca Interna. Donde se conclui
que estamos perante a “pescadinha de rabo na boca”.

¢) O Elenco das entidades referidas no n.c 2 do artigo 25.° da L.S.I. ndo pode considerar-se taxativo, pois
deixa de fora todas as forcas de seguranca de cariz militar, que, ndo obstante ndo se encontrarem elencada
nessa lei nem por isso podem deixar de incluir-se no conceito de Forgas de seguranca e serem submetidas,

quanto a forma da sua criacdo, a reserva absoluta da Assembleia da Republica.
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A nio ser assim estariam abertas as portas 4 criagdo, por iniciativa governamental, de exércitos ou milicias
privados, com finalidades especificas, mas que, por ndo estarem no tal elenco da LSI, seriam fonte de per-
versdo do sistema.

E, nessa medida, tal interpretagdo constituiria uma violagio do principio Estado de Direito insito no artigo
2.0 da Constituigao.

Uma vez que a ASAE e os seus elementos tem poderes de forca de seguranga, podendo deter, constituir
como arguidos cidaddos e aplicar-lhes medidas de coagdo, independentemente de despacho de autoridade
judicidria, devem obrigatoriamente ser considerados corno forgas de seguranga nos termos e para os efeitos
da al. #) do art.© 164.° da CRP;

A reserva de competéncia absoluta da Assembleia, 77 casu foi colocada em causa pelo Governo, com a cria-
¢do dos DL 237/2005 e 274/2007, pois ndo se tratou nestes diplomas, apenas, de organizar a ASAE, mas
sim de lhe atribuir poderes até entao de outras forcas de seguranca;

O Governo, nos diplomas citados ndo se limitou a fixar, definir e organizar as competéncias da ASAE,
antes lhe conferiu poderes que até entdo nao eram da IGAE, podendo a ASAE praticar os actos processuais
expressos na al. *) das presentes conclusdes.

Pelo menos desde 1993 que a IGAE desenvolvia fungdes de érgaos de policia criminal, contudo sem os
poderes ou atribui¢oes conferidos pelos diplomas referidos.

O DL 237/2005 nao s6 concentrou num unico organismo os poderes de vérios servigos de fiscalizagao,
sendo um deles a IGAE, como aditou atribuigdes 8 ASAE, até entdo detidas por verdadeiras forgas de segu-
ranga, com GNR e PSP;

m) O DL 274/2007 nio se limitou a transferir os poderes da IGAE para a ASAE, antes lhe acrescentou outros

n)

poderes, podendo os elementos da ASAE, indistintamente, deter cidaddos, constitui-los corno arguidos e
aplicar-lhes medidas de coagio, independentemente de despacho prévio de autoridade judicidria.
Pelo que deve julgar-se improcedente o recurso e declarar-se a inconstitucionalidade organica das normas

que a sentenga recorrida recusou aplicar.”

Cumpre decidir.

II — Fundamentagao

5. O presente recurso, interposto ao abrigo da alinea ) do n.° 1 do artigo 70.° da Lei n.© 28/82, de 15

de Novembro, tem por objecto a apreciagio da constitucionalidade das normas do artigo 5.°, alinea /), do
Decreto-Lei n.© 237/2005, de 30 de Dezembro, em vigor a data dos factos, e dos artigos 3.2, n.© 2, alinea 5),
e 15.2 do Decreto-Lei n.© 274/2007, de 30 de Julho, que a decisao recorrida recusou aplicar com fundamento

na sua inconstitucionalidade, por violagao do artigo 164.°, alinea #), da Constitui¢ao da Repuiblica Portuguesa.

As disposi¢oes legais a que se reportam as normas em causa sao do seguinte teor:
Decreto-Lei n.© 237/2005, de 30 de Dezembro:

(..
l)

(..

«Artigo 5.°
Atribuigoes
Sdo atribuicoes da ASAE:

)

Promover ac¢bes de natureza preventiva e repressiva em matéria de infracgbes contra a qualidade, genuini-
dade, composigdo, aditivos alimentares e outras substincias e rotulagem dos géneros alimenticios e dos

alimentos para animais;

I
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Decreto-Lei n.© 274/2007, de 30 de Julho:

«Artigo 3.0

Missio e atribuigoes

1-(...)
2 — A ASAE prossegue as seguintes atribui¢oes:
(...)
h) Promover acgdes de natureza preventiva e repressiva em matéria de infracgdes contra a qualidade,
genuinidade, composigio, aditivos alimentares e outras substincias e rotulagem dos géneros alimenti-
cios e dos alimentos para animais;

(..

«Artigo 15.0

Orgio de policia criminal

1 — A ASAE detém poderes de autoridade e é 6rgao de policia criminal.
2 — S3o autoridades de policia criminal, nos termos e para os efeitos no Cédigo do Processo Penal:
a) O inspector-geral;
b) Os subinspectores-gerais;
¢) Os directores-regionais, designados por inspectores-directores;
d) O director de servico de planeamento e controlo operacional e os inspectores-chefes;

¢) Os chefes de equipas multidisciplinares».

6. A Autoridade de Seguranga Alimentar ¢ Econémica (ASAE) foi criada pelo Decreto-Lei n.© 237/2005,
de 30 de Dezembro, em concretizagao do objectivo de relancamento da politica de defesa dos consumidores,
no que se refere a seguranga de produtos e servigos de consumo, com particular relevo para os problemas da
alimentagao e da satide publica. O legislador optou por congregar num dnico organismo a quase totalidade
dos servigos relacionados com a fiscalizagao e com a avaliagao e comunicagao dos riscos na cadeia alimentar,
que se encontravam dispersos por varios servigos e organismos publicos (cerca de quatro dezenas), a maioria
dos quais englobados no Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas, integrando no
novo servigo, entre outras, as atribui¢des e competéncias entao detidas pela Inspec¢ao-Geral das Actividades
Econdmicas, nos termos do Decreto-Lei n.© 46/2004, de 3 de Marco, com significativos ganhos de eficiéncia
e maior eficdcia, procedendo a uma avaliagdo cientifica independente dos riscos na cadeia alimentar e fisca-
lizando as actividades econémicas a partir da produgio e em estabelecimentos industriais e comerciais (este
desiderato ¢ mencionado no preAmbulo daquele diploma legal).

Pelo Decreto-Lei n.© 274/2007, de 30 de Julho, o Governo, invocando a necessidade de proceder a
reajustamentos no que respeita a organica interna da ASAE, em cumprimento das orientagoes definidas pelo
Programa de Reestruturagao da Administragao Central do Estado (PRACE), nomeadamente redugio de car-
gos dirigentes e estruturas, aprovou a nova organica desta entidade, revogando o Decreto-Lei n.c 237/2005,
com excepgao dos artigos 32.°, 35.° e 36.°, que se referem ao “regime de duragio do trabalho”, 2 “mobilidade
geogréfica” do pessoal da ASAE, e ao “subsidio de deslocagio e residéncia”.

Porém, tal como no Decreto-Lei n.° 237/2005, a ASAE continuou a ser «um servico central da admi-
nistragdo directa do Estado dotado de autonomia administrativa, especializada no Ambito da seguranga
alimentar e da fiscalizagio econémica,» que tem «por missao a avalia¢io e comunicag¢io dos riscos da cadeia
alimentar, bem como a fiscalizagdo e prevencio do cumprimento da legislagao reguladora do exercicio
das actividades econdmicas nos sectores alimentar e nio alimentar, exercendo fun¢des de autoridade
nacional de coordenagao do controlo oficial dos géneros alimenticios e organismo nacional de liga¢ao
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com outros Estados-membros» (cfr. artigos 1.2 e 3.2, n.° 1, do Decreto-Lei n.o 274/2007, ¢ 2. do
Decreto-Lei n.c 238/2005).

Entre outras atribui¢oes que lhe estio cometidas, cabe-lhe “[p]romover ac¢oes de natureza preventiva
e repressiva em matéria de infrac¢oes contra a qualidade, genuinidade, composicio, aditivos alimentares e
outras substincias e rotulagem dos géneros alimenticios e dos alimentos para animais” [cfr. artigo 5.°, alinea
1), do Decreto-Lei n.© 237/2005, e 3.°, n.° 2, alinea /), do Decreto-Lei n.© 274/2007], “detém poderes de
autoridade e ¢ 6rgao de policia criminal”, sendo, o inspector-geral, os subinspectores-gerais, os directores-
-regionais, designados pelos inspectores-directores, o director de servigo de planeamento e controlo opera-
cional e os inspectores-chefes e os chefes de equipas multidisciplinares, autoridades de policia criminal, nos
termos e para os efeitos do Cddigo de Processo Penal (cfr. artigo 15.© do Decreto-Lei n.© 274/2007).

Para a decisdo recorrida a criagio da ASAE com competéncia de fiscalizagdo, prevengio e repressio
em matéria de infrac¢oes criminais (designadamente no 4mbito da previsao do artigo 24.° do Decreto-Lei
n.° 28/84, objecto destes autos), dotada de um vasto leque de atribuigbes, no qual se inclui o desenvolvi-
mento de acgbes preventivas e repressivas que contendem, por natureza, com direitos fundamentais dos
cidadaos, estd na exclusiva competéncia da Assembleia da Repuiblica, pelo que a norma do artigo 5.°, alinea
1), do Decreto-Lei n.© 237/2005, em vigor a data dos factos e, actualmente, do artigo 3.°, n.° 2, alinea 4),
do Decreto-Lei n.© 274/2007, viola a reserva absoluta da Assembleia da Republica estando, por isso, ferida
de inconstitucionalidade orgénica, por violagio do artigo 164.°, alinea #), da Constitui¢io da Reptblica
Portuguesa. E, por maioria de razao, o artigo 15.° do diploma vigente. Assim sendo, concluiu-se que nao
dispunha a ASAE de competéncia para proceder a ac¢do inspectiva que deu origem ao auto de noticia (de pp.
60-72), realizar apreensoes (pp. 2-3), proceder a constitui¢ao de arguido (pp. 12 e 13) e demais diligéncias
que constam dos autos, inquinando, deste modo, o procedimento criminal contra os arguidos.

A decisao recorrida tem, pois, por assente que a ASAE ¢ uma “for¢a de seguranca” e que as normas
impugnadas, necessariamente, integram o 4mbito da reserva absoluta de competéncia legislativa da Assem-
bleia da Republica prevista na alinea #) do artigo 164.° da Constituigao, relativa ao “regime” das forcas de
seguranca.

Nesta perspectiva as normas que constituem o objecto do recurso seriam organicamente inconstitucio-
nais porque, versando sobre matéria de competéncia legislativa absoluta da Assembleia da Republica, nao
podiam ter sido emitidas pelo Governo no uso da sua competéncia legislativa prépria e concorrente com a
da Assembleia da Republica [artigo 198.°, n.° 1, alinea 4), da Constitui¢ao], como sucedeu em ambos os
diplomas.

7. Dispoe o artigo 164.°, alinea #), da Constitui¢io, que:

“E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica legislar sobre as seguintes matérias:

(...)

1) Regime das forcas de seguranca;

(...

Naio nos diz expressamente a Constitui¢ao o que se entende por “for¢as de seguranga”, nem qual o con-
tetdo e alcance do seu “regime” abrangido pela tutela constitucional.

O Tribunal Constitucional j4 se pronunciou sobre o conceito “constitucional” de “forcas de seguran-
¢a’”, tendo ponderado a este respeito, no Acérdao n.° 304/08 (disponivel, como os demais citados, em:
www.tribunalconstitucional.pt), o seguinte:

«(...) o regime das forgas de seguranga mereceu uma especial aten¢do do legislador constitucional [artigos 163.°,

1), 270.0, 164.°, u), e 272.°, da Constituigao] devido, por um lado, ao papel fundamental que elas desempenham
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na garantia de funcionamento da vida em sociedade num Estado de direito e, por outro lado, a possibilidade de
afectagio dos direitos e liberdades dos cidadaos que pode resultar da sua actividade. Se aquele interesse reclama
operacionalidade e eficdcia das forcas de seguranga, o segundo exige que a lei conforme a sua actividade de modo a
que ndo se possam verificar restrigdes desproporcionadas aqueles direitos e liberdades. Foi a procura da garantia da
obtengdo de um ponto de equilibrio entre estes dois interesses, mesmo que cintilante e precdrio, por forga da pressao
de temores sociais com sentidos opostos, que motivou o legislador constitucional a consagrar especiais exigéncias
neste dominio, sobretudo ao nivel da defini¢do dos 6rgaos competentes e da forma dos actos normativos necessarios
a regulamentacdo de tal matéria.

O legislador constitucional ndo ignorou que na tensio dialéctica entre os direitos a liberdade e seguranca,
consagrados no artigo 27.°, n.° 1, da Constitui¢do, a actividade das forcas de seguranca interna do Estado desem-
penha um papel fundamental que justifica especiais preocupagoes relativamente a outros sectores da Administragao
Publica.

Sendo esta actividade de elevada importincia e risco que estd na mira das referidas directrizes constitucionais,
o conceito constitucional de “forcas de seguranca” nio pode deixar de ser perspectivado numa visao ampla que
abranja todos os corpos organizados que tenham por missao, principal ou secunddria, garantir a seguranga interna,
0 que inclui obrigatoriamente a prevengio de crimes que ponham em causa o direito a seguranga dos cidadaos

(artigo 27.2, n.° 1, da Constitui¢ao)».

Mais recentemente, através do Acérdao n.© 84/10, este Tribunal apreciou questdo idéntica a colocada

nestes autos, embora a propésito das atribui¢des constantes das alineas z), aa) e ab) do n.° 2 do artigo 3.°,

e artigos 15.° e 16.° do Decreto-Lei n.© 274/2007, tendo concluido que estas normas nao eram organica-

. . . . ~ , ~ . . « »
mente 1nconstitucionats, nao SO porque a ASAE n3o se integra no conceito de forgas de seguranga , mas

também porque as normas questionadas nao integram o “regime” das forgas de seguranca objecto de tutela

pela norma constitucional.

Quanto a questao da inclusio da ASAE no conceito constitucional de “for¢as de seguranga,” conside-

rou-se neste aresto o seguinte:
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«3.1. Esta visio ampla do conceito constitucional de “forcas de seguranga” [refere-se ao Acérdio n.° 304/08]
ndo suporta, no entanto, que nele seja incluida a ASAE, diferentemente do sustentado pela decisio recorrida. Dife-
rentemente da Policia Judicidria, a ASAE “ndo tem por missdo secunddria garantir a seguranga interna, prevenindo
crimes que ponham em causa o direito 4 seguranga dos cidadaos”.

As atribuigbes constantes das alineas z), aa) e ab) do n.° 2 do artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 274/2007 — atribui¢oes
secunddrias por referéncia & missao que estd legalmente cometida 2 ASAE no n.c 1 do mesmo artigo e de que as outras
alineas do n.° 2 sdo expressio — s3o absolutamente estranhas 2 “preven¢io” de crimes que ponham em causa o direito
A seguranca dos cidaddos, constitucionalmente consagrado no artigo 27.© Até mesmo a atribui¢io de desenvolver
“ac¢des de natureza preventiva’ em matéria de jogo ilicito, promovidas em articulagio com o Servi¢o de Inspecgio de
Jogos do Turismo de Portugal, j& que tal ndo se traduz numa qualquer ac¢do de protecgdo contra agressdes ou ameagas
de outrem, face ao disposto nos artigos 95.° a 101.° do Decreto-Lei n.© 10/95, de 19 de Janeiro (sobre a “dimensdo
positiva” do direito & seguranca aqui pressuposta, cfr. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicio da Repiiblica
Portuguesa Anotada, volume I, Coimbra Editora, 2007, anota¢do ao artigo 27.°, ponto IL).

Mais genericamente, ¢ de concluir que a ASAE, ao prosseguir aquelas atribui¢oes, nao participa na fungdo de
garantir a “seguranca interna’, que o artigo 272.°, n.° 1, da Constituigao comete a policia (a policia de seguranca,
por contraposi¢ao a policia administrativa e a policia judicidria). “Ndo podendo afirmar-se que conceito de segu-
ranga interna seja um «conceito constitucionalmente vazio», tem de reconhecer-se que a sua caracterizagio nio se
alcanca por forma directa e definitéria no texto constitucional” (Acérdao do Tribunal Constitucional n.° 479/94,
disponivel em www.tribunalconstitucional.pt. Sobre as dificuldades do conceito, cfr. Catarina Sarmento e Castro,
A questdio das Policias Municipais, Coimbra Editora, 2003, pp. 294 e segs.). Mas j4 é alcangdvel de forma indirecta,

ainda que ndo definitéria, a partir do conceito constitucional de “forcas de seguranga”, uma vez que a fungio de
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garantir a “seguranga interna’ cabe, no dmbito da policia, as “forcas de seguran¢a” (assim, Acérdio do Tribunal
Constitucional n.° 479/94. Na doutrina, cfr. Gomes Canotilho/Vital Moreira, Constituicdo da Repiiblica Portu-
guesa Anotada, Coimbra Editora, 1993, anotagio ao artigo 272.°, ponto IV. e Jorge Miranda/Rui Medeiros, Con-
stituigdo Portuguesa Anotada, tomo 111, Coimbra Editora, 2007, anotagio ao artigo 272.°, pontos VIII e XVIII).

3.2. A introdugdo da alinea #) no artigo 164.° da Constitui¢do, ocorrida por via da Lei Constitucional
n.° 1/97, de 20 de Setembro, revela-se decisiva para delimitar o conceito de “forgas de seguranga” que encontramos
em vdrias normas da Constitui¢o e de que aquela mesma alinea é exemplo. Se “quanto & matéria {nsita na alinea #)
daquele artigo, inequivocamente nela se (...) [contém] a defini¢ao dos servigos organizagoes ou forgas que devem
compor as forcas de seguranca”, ¢ de concluir, entao, que aquele conceito abrange apenas os servicos, organizagdes
ou forcas a que “lei parlamentar” sobre o “regime das foras de seguranga” atribua esta natureza (relativamente
aquela alinea, cfr. Acérddo do Tribunal Constitucional n.© 23/02, disponivel em www.tribunalconstitucional. pt.
E no mesmo sentido, cfr. 0 Acérdao n.c 304/08, infra ponto 4.). Em bom rigor, a delimitagio do conceito cons-
titucional de “forgas de seguranga”, & margem do elenco constante de lei parlamentar sobre o regime das forgas de
seguranca, justifica-se apenas quando seja de apreciar do ponto de vista juridico-constitucional a atribuigio de tal
natureza a certos servigos, organizagdes ou forgas.

No momento da emissdo do Decreto-Lei n.© 274/2007 a lei parlamentar em matéria de regime das forgas de
seguranca nao inclufa a ASAE no elenco das forgas e servigos de seguranga (cfr. artigo 14.© da Lei de Seguranca
Interna, Lei n. 20/87, de 12 de Junho, cujo elenco estd agora no artigo 25.° da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto,
nele ndo se incluindo a ASAE). Sendo certo que o principio da reserva de lei contido no artigo 272.°, n.© 4, da
Constituigao obriga a uma enumeragao taxativa das forcas de seguranca (assim, Acérdao do Tribunal Constitu-
cional n.° 557/89), hd que concluir que o Governo nio invadiu a reserva absoluta de competéncia legislativa da
Assembleia da Republica ao emitir aquele Decreto-Lei.

3.3. Diga-se, por dltimo, que ¢ de todo irrelevante para a inclusdo da ASAE no conceito constitucional de
“forgas de seguranga” o que se dispoe nos artigos 15.° (Orgdo de policia criminal) e 16.° (Uso e porte de arma) do
Decreto-Lei n.c 274/2007.

De acordo com o artigo 1.°, alinea ¢), do Cédigo de Processo Penal «“6rgaos de policia criminal” s3o todas as
entidade ou agentes policiais a quem caiba levar a cabo quaisquer actos ordenados por uma autoridade judicidria
ou determinados por este Cédigo». O que significa que se parte “da ideia de que o que define a actividade de um
érgdo, enquanto 6rgao de policia criminal, ¢, ndo a sua qualificagio organica ou institucional, mas sim a qualidade
dos actos que pratica” (Damido da Cunha, O Ministério Piblico e os Orgios de Policia Criminal no Novo Cédigo
de Processo Penal, Porto, Universidade Cartdlica, 1993, p. 14). Assim se justificando, por exemplo, que alguns
funciondrios de justica “desempenhem, no 4mbito do inquérito, as funcdes que competem aos 6rgaos de policia
criminal” [cfr. artigo 6.° do Estatuto dos Funciondrios de Justi¢a e alinea 7) do Mapa I anexo ao Decreto-Lei

n.° 343/99, de 26 de Agosto].

8. De todo o modo, independentemente da qualificagio da ASAE como for¢a de seguranca, nao hd
razdes para se concluir que as normas objecto da recusa de aplicago pela decisdo recorrida integram a reserva
da competéncia parlamentar quanto ao “regime” das forgas de seguranca. Este entendimento corresponde
aquele a que se chegou no Acérdao n.° 84/10, que seguiu o que a este propdsito se disse nos Acérdaos
n.* 304/08 ¢ 23/02 sobre o contetido e sentido daquela expressao.

A alinea ) do artigo 164.° foi aditada pela revisao constitucional de 1997, com base numa proposta
apresentada pelo Partido Socialista com a seguinte redacgdo: “Base de organizagao das forcas de seguranga”.

Ap6s discussio e intervengdes vdrias na Comissao Eventual para a Revisao Constitucional, a alinea em
questdo passou a comportar a actual redac¢ao, tendo sido aprovada por unanimidade.

Para a compreensdo do contetdo dessa alinea revela-se essencial a consulta do debate havido na referida
Comissao Eventual sobre o seu aditamento ao elenco das matérias que integram a reserva absoluta da Assem-
bleia da Republica.
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No Acérdao n.c 23/02 [que procedeu a fiscalizagio preventiva da Lei Organica da Guarda Nacional

Republicana], apés transcrigdo de algumas intervengdes ocorridas na Comissao Eventual para a Revisao

Constitucional de 1997, concluiu-se que:
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«...)

5. Se, como parece resultar das transcri¢oes vindas de fazer, se poderd concluir que o legislador da IV Revisao
Constitucional nio teve a intengdo de abarcar na alinea #) do vigente artigo 164.° as matérias atinentes a «orga-
nizagdo interna» de cada for¢a de seguranga, isso ndo significa que, em face da prescrigao hoje existente, se tenha, e
somente, de atender ao desiderato histérico daquele legislador, extraivel dos trabalhos levados a cabo na Comissao
Eventual para a Revisio Constitucional.

H34, antes, que considerar ainda outros elementos da interpretagao juridica.

Efectivamente se, face a estes outros elementos, se houvesse de considerar a asser¢ao regime utilizada nesta
disposigao constitucional de molde a nela se dever incluir uma amplissima ou total regulagio da matéria a que o
mesmo se reporta, inclusivamente quando se tratasse de questdes de pormenor, adjectivas e de mera regulamen-
tagdo, isso derivaria do entendimento de que, nio obstante o intento do legislador daquela Revisio, o intérprete
e aplicador do direito constitucional, maxime o juiz constitucional, se ndo deveria fundar tdo s6 na vontade desse
legislador, porque, entdo, o resultado que adviria de uma interpretagio esteada unicamente nessa vontade seria
contrdria aos préprios cinones interpretativos e prescrigdes constitucionais.

Ha4, pois, que prosseguir, com vista a descortinar-se o que deve ser incluido no conceito de regime, para os
efeitos da alinea #) do artigo 164.° da Constituicao.

Vincar-se-4 aqui que a conclusio a que se chegar quanto ao alcance da asserao regime nao significa a extrapola-
¢do da mesma para todas as demais situagoes em que a Lei Fundamental utilize idéntica expressio, designadamente
para efeitos do Ambito da reserva de competéncia legislativa parlamentar.

O que releva agora é, e tdo-s6, descortinar qual o indicado alcance tendo em mira o preceituado na citada alinea
u), pelo que aquilo que este Tribunal concluir quanto a este particular no conduzird, por si s6, a que seja, muzatis
mutandis, transponivel para outros locais e matérias em que a Constituigdo se reporte 4 palavra regime que, desta
arte, poderd abarcar sentido diverso daquele que ¢ utilizado na falada alinea.

(...)

7. Transpondo para a situagio em aprego os dados que se podem porventura retirar de uma possivel parametri-
zagdo da jurisprudéncia constitucional sobre o que deva ser entendido por «regime», «regime e Ambito» e «regime
geral», dir-se-4 que, quanto A matéria insita na alinea %) daquele artigo, inequivocamente nela se contém as regras
definidoras daquilo que ¢ comum e geral &s forcas de seguranga, as grandes linhas da regulacio, a defini¢ao dos
servigos, organizagdes ou forgas que devem compor as forgas de seguranca, finalidades e os principios bdsicos
fundamentais relativos, verbi gratia, 3 defini¢ao do seu sistema global, complexo de poderes, fungdes, competén-
cias e atribui¢oes de cada servigo, forca ou organiza¢io, inter-relacionagio, projec¢ao funcional interna e externa
e, ainda, os principios bdsicos relativos 4 interferéncia das forgas de seguranca com os direitos fundamentais dos
cidadaos (cfr., quanto a estes dltimos aspectos, os principios fundamentais elencados no artigo 2.° e a coordenagio
e cooperacdo das forcas de seguranga estabelecidas no artigo 6.°, um e outro da Lei de Segurancga Interna — Lei
n.° 20/87, de 12 de Junho).

E cabido citar aqui Gomes Canotilho e Vital Moreira (0b. citada, p. 957) que, em anotagio ao artigo 272.° da
lei bésica, embora numa diversa 6ptica, entendem que, ao se consagrar o principio da unidade de organizagio em
todo o territério das forgas de seguranga, “a Constituigao estatui a exclusiva competéncia dos 6rgaos de soberania
(Assembleia da Republica e Governo) quanto a criagdo, definigdo de tarefas e direcgao orginica”.

Efectivamente, nao poderd sustentar-se que se nao inclua no regime das forgas de seguranca a definigao dos
«principios» que — relativamente a cada uma das forgas, servigos ou organizagoes que as compdem — a configurem
basicamente o seu modo de funcionamento e relacionamento com as demais entidades publicas e os cidadaos, que de-
finam as linhas bésicas da sua organizagio e da sua natureza (como, verbi gratia, um corpo especial de tropas, um cor-

po militar ou militarizado, e aqueles pelos quais devem obedecer as suas missdes gerais, competéncias e atribuicoes).
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Mas, se isto é assim, j4 se antevé como excessivo que — reportadamente a cada um dos concretos servigos, forcas
ou organizagdes, que nio podem deixar de ser entendidos como estando integrados no dominio do funcionalismo
da Administracao — da reserva absoluta de competéncia legislativa parlamentar deva fazer parte a respectiva orga-
nizagdo interna, suportes logfstico, financeiro e humano, respectivas gestdo e corte de direitos e deveres funcionais
dos funciondrios que as compdem.

Efectivamente, nio se pode dizer que qualquer uma destas especificas particularidades de regulagio se insira
nas grandes linhas de uma defini¢do comum das forgas de seguranca, na indicagdo de quais as organizagoes, forcas
ou servigos que aquelas devam compor, no elencar das finalidades e principios bdsicos ou comuns inerentes a elas,
tais como os acima exemplificados, na definicao de qual a inter-relacionagio e projecgao funcional interna e externa
que deve ser prosseguida pelas referidas forgas.

Mesmo a entender-se que a matéria que se liga ao regime das forcas de seguranca hd-de compreender uma
reserva, tanto para o regime material quanto para o regime orginico (cfr., quanto ao «regime dos servigos de infor-
magdes e do segredo de Estado» a posi¢io de Gomes Canotilho e Vital Moreira, 0b. citada, p. 676), neste tltimo
deverd considerar-se tio-sé como abarcando as supra indicadas definigao, finalidades e principios bésicos organiza-
térios funcionais, de atribuigdo, inter-relacionagio e projecgio.

Vale aqui acentuar que, tal como se pode extrair do debate levado a efeito na Comissio Eventual para a Revisao
Constitucional, nao serd estranho a consideragdo acima efectuada sustentar-se que a moldagem da organizacao de
servigos e forgas que compdem ou comporio as forcas de seguranga nio deixa de estar ligada, de certa forma, a
prépria estruturagio de um dado sector da Administragao Publica, com a consequente responsabilizagdo governa-
mental ao nivel da gestao dessa matéria, desde que estejam asseguradas as garantias democréticas que se visaram
salvaguardar pela intervengio parlamentar exclusiva quanto aos pontos atrds indicados, onde avulta a salvaguarda

dos direitos fundamentais dos cidadaos (...).»

Idéntico entendimento foi seguido no Acérdao n.° 304/08 quanto ao alcance da reserva absoluta de
competéncia da Assembleia da Republica, constante da alinea #) do artigo 164.°:

«(...), da leitura da discussdo parlamentar sobre o aditamento do ‘regime das forcas de seguranca” &s matérias
que exigem uma intervengio legislativa exclusiva da Assembleia da Republica, resulta, sem margem para equivocos,
que o legislador da revisio constitucional de 1997 ndo teve a intengio de abarcar na citada alinea %) os regimes
especificos de cada uma das forgas de seguranca, mas apenas o regime geral aplicdvel a todas elas, nao estando, pois,
af incluidas as regras atinentes & organizagio interna de cada uma das forgas de seguranca.

E este propdésito revela-se perfeitamente ajustado ao modelo de repartigio dos poderes legislativos adoptado
pela nossa Constituicio.

Se a necessidade de mobilizagao de meios ofensivos para combater os perigos que mais intensamente péem
em causa os bens protegidos pela ordem juridica justifica que a Constitui¢ao procure rodear o enquadramento
institucional desse combate de diversas cautelas, conferindo, nomeadamente, competéncia exclusiva 2 Assembleia
da Republica para legislar em tal matéria, j4 seria excessivo que a atribuigdo desta competéncia abrangesse a regu-
lamentagao do modo de organizagio interna de cada uma das forgas de seguranca.

O “regime das forgas de seguranga” referido na alinea #) do artigo 164.° da Constituigao, deve, pois, ser enten-
dido apenas na acepgio de regime geral das forcas de seguranga, o qual contemplard os fins e os principios que
devem nortear as forcas de seguranga, a previsio dos corpos que as devem compor, o modo de inter-relacionagdo
entre eles, as grandes linhas de regulagio destes corpos e os principios bésicos relativos a interferéncia das forgas de
seguranga com os direitos fundamentais dos cidaddos.

Se ¢ defensével que este regime geral deva incluir os principios bésicos organizatérios comuns as forgas de segu-
ranga, j4 ndo se justifica que apenas a Assembleia da Republica possa legislar sobre a organizagio interna de cada
um dos concretos servigos, forgas ou organizagdes, que nao podem deixar de ser entendidos como estando inte-
grados na Administragao Publica. Constituindo as forcas de seguranga, apesar das suas caracteristicas particulares,

um sector da Administra¢ao Publica, ndo faz sentido retirar ao Governo a possibilidade de legislar em matéria de
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