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PARECER
Solicitado pela Assembleia da Republica

sobre a Proposta de Lei n.2 91/XIV (Regime legal de protecso de
denunciantes)

SUMARIO: |. Enquadramento; Il. Aspetos gerais do regime proposto; Ill. O conceito de
denunciante; IV. As condigbes e o regime de protecdo de denunciantes; V. A prioridade das
denuncias internas; VI. Informacdo ao denunciante; VII. O arquivamento liminar das
denlncias.

I. Enquadramento

1. A Comissdo de Assuntos Constitucional, Direitos, Liberdades e
Garantias da Assembleia da Republica, por oficio de 24 de maio de 2021 do
respetivo Presidente, Senhor Dr. Luis Marques Guedes, solicitou 3 Comissao
de Mercados de Valores Mobiliario (CMVM) o seu parecer sobre a Proposta
de Lei n.2 91/XIV, relativa 3 protecdo de pessoas que denunciam violagdes ao

Direito da Unido Europeia.

2. O pedido de parecer justifica-se, entre outras razBes, pelo facto de a
CMVM ter, desde 2017, na legislagdo que organiza a sua atuacgdo, um regime
de denuncias internas e externas, com vérias solucées legais de protecdo de
denunciantes. Regime esse que resulta igualmente da transposicdo do Direito

Europeu, como adiante se vera.

3. Na verdade, a Proposta de Lei n.2 91/XIV em apreco acolhe o primeiro
regime geral sobre esta matéria a adotar entre nos. Mas o diploma foi
antecedido por solugdes sectoriais, designadamente sobre dentncias e
protecdo de denunciantes no dmbito do mercado de valores mobiliarios,
criadas pela Lei n.2 28/2017, de 30 de maio, Este diploma transpés o regime

europeu do abuso de mercado para a ordem juridica interna, concretizando



dessa forma as exigéncias do Regulamento (EU) n.2 596/2014, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, e a Diretiva de Execucdo (EU)
2015/2392, da Comissao, de 17 de Dezembro de 2015. Por esta via, foi
introduzido no Cédigo dos Valores Mobilidrios (em 2017) um regime de
dendncias internas no dmbito dos mercados financeiros (artigo 305.2-F e ss) e
um regime de denuncias 3 CMVM (artigo 368.2-A e ss), com varios
mecanismos de proteg¢do juridica dos denunciantes, em transposicdo da citada
Diretiva de Execugdo (EU) 2015/2392. Um sistema que estda em

funcionamento efetivo ha mais de 3 anos.

4. As solucBes acolhidas nesta Diretiva de Execugdo (EU) 2015/2392
tinham, por seu turno, alguns antecedentes histéricos no Direito da Unido
Europeia, como a exigéncia de comunicagio de operagBes suspeitas as
autoridades de supervisdo (designadamente nas solucdes acolhidas na
reforma do abuso de mercado de 2003) e, em especial, no regime de
incentivo, protegdo e prémios aos denunciantes acolhido no sistema
financeiro norte americano apés a crise das dotcom de 2001 (v.g. no Sarbanes-
Oxley Act de 2002 e, depois, no Dodd-Frank Act de 2010). Os casos que
motivaram a regulamentagdo norte-americana foram determinantes para a
evolucdo do Direito europeu, pela importéancia das informagoes fornecidas e
pela utilidade das dentncias feitas pelos trabalhadores de entidades
financeiras contra altos quadros da administracdo das empresas. Tais
informacBes permitiram conhecer factos, documentos, transagbes e
esquemas de ocultagdo de ativos e passivos que, de outro modo, dificilmente

seriam identificados.

5. Significa isto, no fundo, que o regime de proteg¢do de denunciantes que
consta da Proposta tem antecedentes normativos (internos e externos) com
opg¢des politico legislativas ja concretizadas e que, em boa parte, anteciparam
algumas das solugBes que agora surgem no regime geral acolhido na Proposta
de Lei n.2 91/XIV. Dai a necessidade sentida nesta Proposta de Lei de se

articular com os regimes especiais que ja estdo em vigor (artigo 3.92).



6. Em fungdo disto, a CMVM apresenta o seu parecer sobre a Proposta de
Lei n.2 91/XIV em dois planos distintos: por um lado, ponderando de forma
integrada alguns aspetos gerais do regime agora proposto (ponto Il) e, por
outro, sinalizando alguns aspetos em especial que podem suscitar ddvidas oy
problemas na compreensdo das solugdes legais e na sua aplicagdo pratica

(pontos (il a VII).

Il. Aspetos gerais do regime proposto

7. A transposicio da Diretiva (EU) 2019/1937 é concretizada pela
Proposta de Lei n.2 91/XIV de uma forma genericamente adequada e correta.
Algumas opcdes essenciais que podem ser questionaveis nestas matérias ~
como a admissibilidade, o valor e o significado das dendncias para o sistema
sancionatdrio (penal e ndo penal)— ndo estdo na disponibilidade do legislador
nacional, que tem de assegurar a transposicdo do diploma europeu e as
opg¢des fundamentais decorrentes do mesmo. O que o legislador pode tentar
conseguir, dentro das exigéncias da transposicdo, é a criagdo de um regime
equilibrado, que consiga atingir as vantagens do regime das dentncias
evitando simultaneamente os riscos e problemas que 0 mesmo pode criar, E,
desse ponto de vista, a ponderacdo das solugBes acolhidas em algumas
normas legais afigura-se fundamental para se poder atingir esse ponto de

equilibrio.

8. A principal vantagem que se atribui ao regime das dentncias é o acesso
a informacdo relevante que permite as autoridades uma a¢do consistente e
eficaz. Informagdo que, em circuitos mais herméticos, seria muito dificil as
autoridades conhecerem em tempo util (tenha-se em conta, designadamente,
que os prazos legais de prescrigdo se contam em regra da data do facto e n3o
da data do conhecimento do facto pelas autoridades). Significa isto, em suma,
que o regime das dendncias tem um elevado valor informativo para a
prevencdo e repressdo de infraces, em especial nos circuitos com mais

opacidade e secretismo.

9. Esta vantagem comporta igualmente riscos, designadamente os

seguintes: captura das autoridades recetoras das dendncias com informacio




falsa, incompleta ou tendenciosa; sobrecarga dos servigos no tratamento dos
elementos recebidos; ou a selegao de alvos especificos visados pelas
denuUncias (por vezes retaliatérias), que se podem converter para O
denunciado num problema significativo e para a autoridade em causa num
trabalho indtil, pois acabam por desviar a atencio e recursos de outros factos
e pessoas que mereciam ser investigados. Problemas que se acentuam no
caso das denuncias andnimas, jd que nos €asos opostos a identidade do
denunciante permite em regra um diagnostico mais rapido e esclarecedor

sobre a veracidade e consisténcia da denuncia.

10. Estes aspetos refletem-se em algumas passagens do regime legal
proposto, como, por exemplo, no agravamento dos custos (ja de si elevados)
de instalacdo e funcionamento dos canais de dentincias que a lei obriga a criar
(artigos 8.2 e 13.2 da Proposta de Lei) ou, noutro plano, no regime de
arquivamento liminar das dentncias (artigo 14.2 da Proposta de Lei). A
sobrecarga dos primeiros com informac3o falsa e em regime de anonimato ird
aumentar os custos de funcionamento do sistema e um regime menos

limitado de arquivamento liminar pode limitar uma parte estes problemas.

11. A solugio encontrada para articular o regime geral da Proposta de Lei
com os regimes especiais que ja estdo em vigor (artigo 3.2 da Proposta de Lei)
afigura-se simples e aparentemente correta: as solucdes especiais sdo
salvaguardadas pontualmente se forem mais favoraveis ao denunciante.

Contudo, a formulagdo do artigo 3.2 suscita duas duvidas:

12. A primeira resulta de a norma parecer apontar para a aplicagdo da lei
geral aos sectoresem que ja existem regimes especiais, sobrepondo-se a estes
regimes por uma espécie de «ineficacia tacita condicionada» dos mesmos
(identificada interpretativamente), ficando apenas salvaguardada a aplicagdao
de algumas disposi¢Bes especiais mais favoraveis ao denunciante. Ndo €
completamente claro se € esse realmente o proposito do artigo 3.2, mas é o
que pode resultar da literalidade da norma tal como esta formulada

atualmente. Em si mesmo este enquadramento ja gera alguma incerteza,



porque o legislador n3o revoga os regimes especiais, mas também n3o 0s

salvaguarda integralmente enquanto leis especiais.

13. Independentemente desse aspeto, talvez a légica da solugdo legal
pudesse ser invertida: nos casos e€m que existem ja regimes de protecao de
denunciantes aplicar-se-ia o regime especial, sem prejuizo de invocacgdo de
disposi¢Bes da lei geral Que se mostrassem mais favoraveis ao denunciante ou
que contemplassem solugdes ndo previstas na lei especial. Uma via que serija
congruente com o principio da preservacdo dos regimes existentes sobre a
matéria, decorrente do artigo 25.9, n.2 2, da Diretiva (EU) 2019/1937. Com
esta inversdo evitava-se o probiema hermenéutico de 3 lei geral se sobrepor
aos regimes especiais j& em vigor, obrigando a uma fragmentacdo das
solugBes e & escolha concreta das disposicBes que se venham a mostrar mais
favoraveis. Opgdo que transfere de forma indesejavel o problema da
delimitag&o do regime do legislador para o aplicador do Direito. Este efeito de
desconstrucdo sobre os regimes existentes poders gerar alguma incerteza
juridica pela fragmentacdo do regime legal existente e a mistura com o regime
geral criado pela Proposta de Lei. Em SUma, na redagdo atual o artigo 3.2
Barante a transposicdo da Diretiva, mas cria alguma incerteza juridica na
delimitagdo do regime vigente para futuro, podendo ser preferivel respeitar

0s regimes especiais e completé-los com a lej geral, nos termos referidos.

14. Em segundo lugar, para garantir a coeréncia das solugBes ja
existentes, o artigo 3.2 poderia salvaguardar n3o a aplicagdo de «disposices
de prote¢do de denunciantes» existentes em diplomas especiais, mas sim a
aplicagdo dos «regimes» de protecdo de denunciantes dos varios sectores em
especial, pois estes tém uma coeréncia propria que pode ser posta em causa
com a confusdo hermenéutica e a fragmentacdo normativa acima referida

entre a lei geral e a lei especial.

15. Vejamos agora alguns aspetos especificos do regime apresentado na

Proposta de Lei.




lIl. O conceito de denunciante

16. O conceito de denunciante (artigo 5.2 da Proposta de Lei) é um
elemento central do regime legal, pois, entre outros aspetos, é em fungdo do
seu contetido que se delimita a extens3o das pessoas a proteger e a exclusao

da responsabilidade das mesmas.

17. Na Diretiva (EU) 2019/1937 o conceito de denunciante resulta do
disposto nos artigos 49 n2 1, e 592 n? 7, sendo nuclearmente um
denunciante interno, ou seja, alguém que (enquanto trabalhador ou
equiparado) toma conhecimento dos factos no ambito da sua atividade
profissional ou, como afirma de forma mais expressiva o artigo 4.2 nt21,
informacdes obtidas em contexto profissional. O conceito é depois alargado a
outras situacdes tipificadas, designadamente outras relacbes ocasionais e
pessoas externas que apoiem denunciantes internos. Existem razdes materiais
para esta limitagdo aos denunciantes internos, seja pela sua proximidade as
fontes de informacso, seja pela veracidade e plausibilidade das informagdes
assim obtidas. Isto sem esquecer a vulnerabilidade destas pessoas, 0 qu€
motiva as medidas de prote¢do (designadamente laboral) previstas pelo

legislador.

18. O texto do artigo 5.2, n.2 1 da Proposta de Lei, é o seguinte:
«Considera-se denunciante qualquer pessoa singular que denuncie ou
divulgue publicamente uma infracio com fundamento em informagoes
obtidas no ambito da sua atividade profissional, quer esta seja exercida no

setor publico quer no setor privado e independentemente da sua natureza».

19. O citado artigo 5.2, n.2 1, da Proposta de Lei ndo refere o contexto
profissional (do artigo 4.2, do n.2 1, da Diretiva) e adota uma formulagdo mais
complexa, mais ampla e mais imprecisa, pois (i) repete uma parte do definido
na defini¢3o (denunciante € qualquer pessoa que denuncia), (ii) reporta-se ao
fundamento da denuncia («fundamento em informacdes obtidas», expressao
que n3do surge na Diretiva) e (iii) acrescenta no final uma clausula de alcance
juridico equivoco, pois ndo se percebe bema que se refere, podendo reportar-

se eventualmente a natureza da atividade profissional exercida. A natureza



exemplificativa do n.2 2 do artigo 5.2 agrava a imprecisjo do conceito tragado

no n.2 1 do mesmo artigo.

20. Comisto, a nogdo de denunciante na lei portuguesa ndo é totaimente
coincidente com o conceito nuclear da Diretiva e revela uma complexidade
desnecessdria, que (numa interpretacio possivel) permite afirmar que a lej
portuguesa podera abranger pessoas que comuniquem infracBes conhecidas
Na sua atividade profissional, independentemente da natureza desta e,
portanto, de essa atividade ser aquela que o liga profissionalmente 3 fonte de

informac3o.

21. Paraalém da imprecisgo conceitual referida, a formulagio adotada no
artigo 5.2 pode suscitar dividas em relagdo ao estatuto de denunciante,
motivando a sua eventual aplicacdo a casos que ndo sdo de denunciantes
internos, designadamente a pessoas externas a organizacdo que tenham
obtido a informacso ilicitamente {pois esse serd um dos efeitos da expressdo
«independentemente da sua natureza» ndo ter uma conexdo clara e um
ambito inequivoco na estrutura da norma). Um conceito decisivo como o de
denunciante nio deveria consentir davidas desta natureza, pois, entre outros

aspetos, isso pode perturbar significativamente 3 vigéncia do regime a adotar,

22. Alei deveria, por isso, simplificar o conceito de denunciante do n.2 1
do artigo 5.2 da Proposta, centrando a defini¢do nuclear do regime clara e
exclusivamente no denunciante interno, isto &, a pessoa que, tendo obtido
informagdes no 4mbito da sua atividade profissional, comunica internamente
ou divulga publicamente a pratica de uma infracdo identificada nesse

contexto, quer tal aconteca no sector publico ou no sector privado.

V. As condicdes e o regime de protecio de denunciantes

23. A Proposta de Lej consagra uma proibicdo geral de retaliagdo contra
o denunciante (artigo 20.2, n.2 1), criando uma presuncao legal de retaliacgo
em fungdo da prética de atos legalmente descritos durante o periodo de um

ano apds a dentncia (artigo 20,2, n.2 4).




24. O periodo temporal da presungdo do n.2 4 do artigo 20.2 - um ano -
afigura-se excessivamente limitado, em especial quando 0 mesmo se conta da
data da denuncia, que sera mantida em sigilo durante um periodo de tempo
e, portanto, o prazo estara a decorrer numa altura em que a necessidade de
prote¢do do denunciante & menos intensa. Desse ponto de vista, afigura-se
mais adequada a solugdo do n.2 7 do artigo 368.2-A, do Codigo dos Valores
Mobiliarios, que ndo estabelece um prazo paraa presungdo de retaliagdo. O
que se afigura uma solucdo adequada a realidade, ao desequilibrio de poder
entre o empregador € 0 trabalhador e a vulnerabilidade deste, ao tempo que
os problemas demoram a acumular-se nos circuitos laborais e 3 necessidade
de protegdo do denunciante de boa fé que continue ligado profissionalmente

3 empresa ou entidade onde identificou as infracdes.

25. Sendo o prazo de um ano muito limitado, a protegdo legal que por
essa via se confere ao denunciante é igualmente precaria. Por isso, deveria 0
legislador ponderar 0 eventual alargamento desse prazo em que funciona a
presungdo legal de retaliacdo, eliminando o prazo ou criando um periodo mais

extenso (por exemplo, de trés anos).

26. No artigo 21.2 da Proposta de Lei afirma-se o direito do denunciante
a obter protegdo juridica nos termos gerais, remetendo-se (no n.2 4 desse
artigo) a informagdo sobre esses mecanismos de prote¢do para uma
divulga¢do futura, a realizar pela Direccdo-Geral da Politica de Justica.
Compreende-se a solu¢do, mas 2 mesma acaba por ndo passar de uma
afirmacdo genérica pouco consistente perante a realidade que o denunciante
pode enfrentar. Se o legislador tem consciéncia de alguns desses meios

deveria desde ja enuncid-los.

27. Assim, seria aconselhavel o artigo 21.2 descrever a titulo
exemplificativo um nucleo minimo de medidas concretas de protegdo dos
denunciantes, pois sem esse elenco a norma acaba por se reduzir a uma

proclamagao bem-intencionada, mas sem grande densidade pratica.



V. A prioridade das denuncias internas

28. 0 artigo 7.2 da Proposta de Lei estabelece uma regra de prioridade
das dentincias internas em relacdo as dentincias externas (cfr.n.2len.22do
artigo 7.2), No mesmo artigo ndo se descortina a consequéncia de nio ser
respeitada esta prioridade, concretamente nos casos em que existindo canais
de dendnciainterna o denunciante tenha apresentado uma dentncia externa.
Lendo, portanto, o artigo 7.2 isoladamente poderia parecer que o desrespeito
pela regra da prioridade da dendncia interna seria isenta de consequéncias.

Contudo, no plano sistematico 3 conclusdo a que se chega pode ser diferente:

29. O artigo 6.2 da Proposta de Lei, que estabelece as condigBes de
protecdo do denunciante contempla, para além de varios requisitos materiais
quanto a denincia, a condicdo de a mesma ser realizada «nos termos
estabelecidos no capitulo Ii». E o citado artigo 7.2 que estabelece 3 prioridade

das dendncias internas inicia exatamente o capitulo Il da Proposta de Lei.

30. Significaisto que o desrespeito pela regra da prioridade das denuncias
internas {artigo 7.2) acaba por retirar o denunciante da esfera de protecdo da
lei (artigo 6.2), por a denlncia n3o ter sido feita numa das condicdes

estabelecidas no capitulo II (no citado artigo 7.2).

31. Este efeito de desprotec¢do do denunciante por simples desrespeito
da regra de prioridade das dentincias internas é muito intenso e
eventualmente desproporcionado, sendo por isso razodvel ponderar se é essa

realmente a intencdo do legislador.

VL. Informagio ao denunciante

32. O artigo 11.2, n.2 5, da Proposta de Lei disp&e gue «caso o
denunciante o tenha requerido, as entidades obrigadas comunicam-lhe o

resultado da andlise efetuada no prazode 15 dias apés a respetiva conclusdon.

33. A norma permite duas leituras diferentes: numa primeira leitura, o
requerimento do denunciante, apresentado em qualquer momento, permite-

Ihe obter o resultado do tratamento da denluncia, no prazo maximo de 15 dias



apds a conclusdo dessa analise; numa leitura diferente, a norma pode ser
interpretada por referéncia ao momento da dendncia e, por isso, caso do
denunciante tenha requerido (na dentncia) informagdo sobre o resultado da
analise a mesma devera ser-lhe enviada, o que (a contrario sensu) nao
acontecera se tal ndo tiver sido solicitado na denuncia. Os resultados sdo
distintos: no primeiro caso o direito de informagdo é maisamplo e no segundo
& mais limitado, pois a obtencdo da informacio pelo denunciante dependera
de o pedido ter sido feito no momento da apresentagdo da denlncia ndo

sendo admissivel para o efeito um pedido posterior.

34. Sera por isso conveniente 0 legislador esclarecer se 0 pedido de
informac3o sobre a andlise tem de ser feito na dentncia ou se, diversamente,
pode ser apresentado em momento posterior a mesma, bastando para o
efeito acrescentar na norma uma cldusula que esclarega que 0 pedido pode

ser feito «a qualguer momento».

VIl. O arquivamento liminar das denuncias

35. O artigo 14.2, n.2 4, alinea a), da Proposta de Lei prevé um regime de
arquivamento liminar da dentncia quando a mesma, ap6s analisada, revelar,
entre outras situagdes, que «a infracdo denunciada € manifestamente

irrelevante».

36. O regime é importante e procura evitar uma saturacdo dos canais de
dentncias com elementos insignificantes que, em suma, n3o justificam o seu

tratamento sequencial.
37. A formulacdo adotada suscita, contudo, dois problemas distintos:

38. Por um lado, o conceito usado no artigo 14.2, n.2 4, alinea a), infragao
«manifestamente irrelevante» nao corresponde a formulagao literal da
Diretiva, que no seu artigo 11.2, n.2 3, admite o arquivamento liminar se a
infracdo denunciada tiver «manifestamente carater menor» (na versao
inglesa, quando «a reported breach is clearly minor»). A diferenca de
linguagem ndo é grave e talvez a lei portuguesa seja mais expressiva. Mas na

vers3o da Diretiva a expressdo usada sugere uma menor gravidade dainfragdo
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comunicada, enquanto na lej portuguesa sugere uma infragdo sem
consequéncias relevantes g ponderar. O que significa que a opco da lej
portuguesa pode ser mais restritiva do que o regime da Diretiva g,

seguramente, apela a um critério de concretizac¢do distinto.

39. Em segundo lugar, o uso da expressdo infracdo «manifestamente
irrelevante» ndo tem lastro histérico no regime legal dos processos
sancionatérios. O que significa que o aplicador do Direito (designadamente,
autoridades administrativas e empresas, com recursos muitos diferenciados)
terdo de concretizar um conceito Sem pontos de referéncia existentes para o

efeito que garantam uma aplicacdo uniforme da lej.

40. Em fungio destes dois aspetos, seria talvez util o legislador na citada
alinea a), don.2 4 do artigo 14.2 da Proposta de Lej usar uma terminologia que
ofereca mais referéncias decisérias ao aplicador do Direito. Por exemplo,
admitindo o arguivamento liminar quando «a infracio denunciada for de
gravidade diminuta, insignificante ou manifestamente irrelevantes, Desta
forma, as entidades Competentes para tomar estas decisBes teriam na lej
critérios mais precisos para, dentro do espirito da Diretiva e dos objetivos do
regime do arquivamento liminar, evitar a continuagdo dos procedimentos em
situagSes de manifesta desproporgdo entre os recursos afetos ao caso e 3

insignificincia do mesmo.

41. Finalmente, uma ultima observagio sobre um aspeto do regime legal:
a ressalva do regime do Processo penal e do processo contraordenacional na
Mmatéria (artigo 14.2, n.o 5, da Proposta de Lei) é compreensivel e justificada
(quer perante a Diretiva, quer a luz do Direito interno). Mas & importante ter
consciéncia que a aplicacdo deste n.2 5 jr4 inutilizar o disposto no artigo 14.2,
n.2 4, alinea a). Isto por uma razdo simples: o artigo 14.9, n.2 4, alinea a),
consagra um critério de oportunidade No tratamento das denuncias,
enquanto os regimes ressalvados no n.2 5 do mesmo artigo acolhem critérios
de obrigatoriedade na Promogdo do processo, independentemente da

gravidade do caso denunciado.

Lishoa e CMVM, 14 de Junho de 2021
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