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Divisdo de Apoio ao Plendrio

I
Ul FOR AT DA IVA
Verificacio dos requisitos gerais obrigatérios Normas SIM NAO
0 documento é apresentado em papel? decorréncia da x
distribuicio de cépias
prevista no artigo? 101.2-1
do RPN
O texto est4 redigido em lingua portuguesa? art 98.2-1-a) do RPN X
0O texto € apresentado sob forma articulada? art 98.2-1-b) do RPN X
Ainiciativa legislativa tem titulo que traduza o seu objeto principal? art 98.2-1-c) do RPN X
O texto traz justificacio ou exposicio de motivos? Art 112-1 da Lei da X
Publicagdo dos Atos?; art
98.2-1-d) do RPN
0 texto contém esbogo de predmbulo da lei? art 7.2-1 da LPA; art 98.2-2 X
do RPN
O Governo é competente para apresentar a proposta de lei e o Parlamento | art 96.2-1-g), 97.2-1-c), X
Nacional para a aprovar? 115.2-2-a) e 116.2-c) da
CRDTL% art 11.2-3 da LPA;
art 90.2 do RPN
0 documento estd assinado pelo Primeiro-Ministro e pelo ministro ou | art 11.2-3 da LPA; art 96.2- X
ministros competentes em razio da matéria? 2 do RPN
Ha mencio a data da aprovacio da proposta de lei em Conselho de Ministros? | art 11.2-3 da LPA; art 96.2- be
2 do RPN
A iniciativa legislativa é inteligivel e define concretamente o sentido das | art 92.2-1 do RPN X
modificacdes a introduzir na ordem legislativa?
A iniciativa legislativa enferma de alguma inconstitucionalidade grosseira ou | art92.2-1 do RPN b
flagrante?
Estd respeitada a chamada “lei-travio” (ndo se aumentarem despesas ou | art97.2-2 da CRDTL X
diminuirem receitas do Estado no ano em curso)?
Foi pedido processamento de urgéncia? art 97.2 do RPN X
Verificagfio de formalidades nio obrigatérias Normas SIM NAO
O texto estd também redigido em lingua tétum? art 98.2-1-a) do RPN X
Foi enviado aos servigos de apoio o suporte eletrénico do documento em | Ndo existe, mas é condicdo X
formato editavel? indispensdvel a tramitagio

2 Abreviado para “art” ou “arts”.
3 Lei n.2 1/2002, de 7 de agosto, publicada no jornal da Repiiblica, Série I, n.2 1, de 4 de junho de 2003,
também apelidada de “Lei-Formulario”, abreviadamente designada por LPA.

* Constituicdo da Repuiblica Democrética de Timor-Leste.
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II

PROCEDIMENTO APLICAVEL E TRAMITACAQ A OBSERVAR

Aplica-se o processo legislativo comum regulado nos artigos 90.2a 117.2 do RPN.

III
CONCLUSAQ

Em face do preenchimento dos pressupostos da admissibilidade da proposta de lei, conclui-se

que reune as condigdes constitucionais, legais e regimentais para ser admitida.

Para proceder a apreciagdo inicial da proposta de lei, consideramos competente em razio da

matéria a Comisséo de Economia e Desenvolvimento (Comissio D).

IV

A

Reparos de menor intensidade analitica

No plano formal, na proposta de lei em aprego volta-se a cometer o erro de confundir a exposi¢io
de motivos, que sdo as razdes do proponente para apresentar a iniciativa, com o esbogo de

predmbulo, que é a explicagdo sintética das linhas gerais da futura lei. Por isso, a férmula de
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apresentacao da proposta de lei que culmina o esbogo de predmbulo, ja inserido no texto da lei a
aprovar, esta erradamente colocada nesse sitio, pois deveria constar, rematando-a, da parte final
da exposi¢do de motivos. No lugar dessa férmula em sede de preambulo deveria estar, isso sim, a
formula de decretamento da lei pelo Parlamento Nacional a que se refere o n.2 1 do artigo 9.2 da
Lei da Publicagdo dos Atos, com indicagio da norma constitucional habilitante sobre a
competéncia legislativa respetiva. Entendemos que tal norma é a alinea g) do n.2 1 do artigo 96.°

da Constituigéo.

Sem prejuizo da admissdo da iniciativa e dos aperfeicoamentos de redacio e legistica a que
haja lugar no momento oportuno, a proposta de lei, com um total de 286 artigos, regula um regime
juridico extenso e complexo, marcado, para além do mais, por artigos muito longos e
numerosas imposicdes aos principais destinatirios da lei, e nio estar3, por isso, isenta de
imperfei¢es técnicas, inconsisténcias, contradigdes e omissdes, o que requerera a maior atencdo
e cuidado por parte da comissio especializada competente em razio da matéria para a apreciar,
com minuciosa andlise do contetido da proposta de lei e auscultagdo de especialistas na matéria.
Por essa razdo, o prazo para a sua apreciagdo inicial e elaboragdo do correspondente relatério e

parecer devera ser consideravelmente dilatado.

Damos conta, de seguida, de alguns exemplos das mais substanciais imperfeicGes materiais e

incorre¢bes formais encontradas no articulado da iniciativa legislativa apresentada.

No artigo 2.9 sdo misturadas defini¢des propriamente ditas com explicages de siglas. Quanto
ao contetido, as defini¢des especificas do diploma exprimem um conceito ou pelo menos uma
ideia utilizada no articulado a que se refere. As siglas correspondem as primeiras letras de
conjuntos de palavras que se entende abreviar dessa forma, tendo, assim, um contetido nio
material, mas meramente formal. As alineas d) (“BCTL”) e k) (“Lei AML/CFT”, onde, de resto,
acaba por ndo se descodificar a sigla AML/CFT, que ficamos sem saber a que palavras se refere,

provavelmente Anti-Money Laundering ¢ Combating the Financing of Terrorism) do n.2 1 do

> Os artigos indicados sem referéncia ao diploma em que se inserem consideram-se reportados a proposta

de lei.
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artigo 2.2 sdo as siglas que justificam que a epigrafe da disposi¢io passe a mencionar também as
siglas (“definic@es e siglas”). E aconselhavel igualmente determinar com precisdo, nos termos por

nos referidos, o que significa AML e CFT.

Ainda arespeito don. 1 do artigo 2.2, as defini¢des de “filial” (alinea v)) e “sucursal” (alinea w))
estdo fora da ordem alfabética que deve determinar a organizagio das definicdes que sio seu

objeto.

Sendo a Lei Orgénica do Banco Central (BCTL) o quadro juridico préprio onde devem ser
definidos os elementos essenciais do seu regime juridico, nio deixa de ser estranho que seja no
n.2 1 do artigo 4.2 da proposta de lei que se definem objetivos da acio do BCTL. A justificar-se a
referéncia a objetivos, alids dificeis de conceber em relagéo a instituicdes ou pessoas coletivas,
deveria ser emparelhada na mencionada lei organica com a natureza (artigo 2.9) e as funcdes
(artigo 5.2) do BCTL.

Non.? 2 do artigo 6.2, o que significa a formula “exemplificativamente e sem limitar”, gongérica
e estranha a nossa tradigao de legistica? “Designadamente”? “Nomeadamente”? “Por exemplo”?

Néo seria mais simples e claro usar uma destas expressdes?

A alinea f) do n.2 3 do artigo 7.2 nio est alinhada com a sujeigdo sintética que as alineas que
dele constam devem ao proémio do nimero em que se inserem, devendo, pois, constar de

niimero a parte (novo n.2 4).

No n.? 1 do artigo 16.%, o “prazo maximo de quatro” refere-se a que unidade de tempo? Dias?

Meses?

0 que significam “alteragdes materiais as condi¢des da licenga” previstas no n.2 2 do artigo
18.2?



No n.2 4 do artigo 33.2, a remisséo para o “relatério a que se refere o n.2 7 do artigo 24.2” esta

errada, porque o relatério é mencionado non.2 8 e ndo non.2 7.

No n.? 4 do artigo 43.2, 0 que é o “Comité de Basileia"? Esta previsto nalgum instrumento de
Direito Internacional Convencional regularmente aprovado ou ratificado por Timor-Leste? Se
sim, caso em que tem de ser devidamente referido no articulado, qual é? Esteja ou ndo
formalizado em acordo ou tratado de Direito Internacional, vincula e é obrigatdrio para Timor-

Leste?

Os fiscais a que se refere o n.2 2 do artigo 84.2 tém de ser do BCTL. N4o se tera querido dizer, ao
invés, simplesmente que a fiscalizagdo pode ser conduzida , sob autorizacdo do BCTL, por uma
autoridade bancéria estrangeira congénere e nido que os fiscais podem ser funcionarios dessa

autoridade?

No n.? 2 do artigo 135.2 diz-se que “os resultados dos testes de esforco podem ser objeto de
publica¢do”. Ou sdo ou ndo sio publicados. Se hi uma norma sobre a publicagio, deve ser para
determinar a sua obrigatoriedade. Se fica na dependéncia de alguém determinar se publica ou
nao, com que critério ird julgar se devem ou nio ser publicados? Nio é discricionariedade e

incerteza injustificadas?

A possibilidade de se utilizarem linguas estrangeiras e sé6 em alternativa uma das linguas
oficiais na disponibilizacio das informagdes a que se refere o n? 4 do artigo 221.2 viola 0 n.2 4 do

artigo 10.2 da Lei de Protegdo aos Consumidores.

Se as contravengdes previstas no Titulo II da Parte IX estdo genericamente qualificadas como
contraordenacoes, nio faz sentido serem tratadas, nos artigos 244.2 a 247.2, 2492 e 251.2 a
254.2, como infragdes. Igualmente a classifica¢io das ditas infragdes em “graves” e “especialmente
graves” deve reportar-se a contraordenagdes e ndo a meras infragdes. Para além disso, a
classificacdo estabelecida na proposta de lei ndo encontra eco na nossa tradi¢do juridica, que

habitualmente as distingue entre “graves” e “muito graves”, nao “especialmente graves”. Por sua
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vez, também o Capitulo Il do Titulo II da Parte IX deveria ter evitado a expressdo “ilicitos” na sua

epigrafe, porque mais uma vez estamos a tratar de “contraordenacdes” (em especial).

B

Juizos de constitucionalidade

Ndo nos sendo imposto, no ambito das fungdes que desempenhamos, tecer quaisquer
comentarios sobre eventuais inconstitucionalidades que possam ser assacadas ao texto
apresentado, julgamos que o podemos fazer a titulo de contributo opinativo, tendo em conta a
nossa formag3o juridica. E o que se passa a fazer em relacdo aos exemplos mais flagrantes que

descortinamos.

B1

Provavel inconstitucionalidade material dos n.%s 13 e 14 do artigo 194.2

Sem esquecer que a apreciagdo e declaragdo de inconstitucionalidade é, naturalmente, da
exclusiva competéncia do Tribunal de Recurso e nunca, como ainda se afigura mais notdrio, de
servicos parlamentares, parece-nos por demais evidente que as normas em epigrafe sio

suscetiveis de serem constitucionalmente questionadas.

Cremos, pois, que o n.2 13 do artigo 194.2 da proposta legislativa em analise padece de vicio de
inconstitucionalidade material por violagdo direta do n.2 2 do artigo 37.2 da Constitui¢io, que

consagra a inviolabilidade do domicilio como direito fundamental.

A norma confere ao administrador especial, com recurso a forga policial, o poder de aceder a
instalag6es e documentos sem autorizagdo judicial prévia. Ora, tal prerrogativa ignora por
completo o regime constitucional de protecdo do domicilio, que apenas admite ingeréncias em

situacdes de flagrante delito ou mediante mandado judicial fundamentado. Pelo que concluimos,
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salvo melhor e fundamentada opinido, que a auséncia de controlo judicial prévio representa uma
subverséo da prépria esséncia do direito fundamental, concebido precisamente para impedir
ingeréncias arbitrarias do poder publico/administrativo. Tudo, é evidente, se considerarmos,
como consideramos, que o mandado judicial é garantia contra o arbitrio, nio uma formalidade
dispensavel ao sabor da conveniéncia administrativa e, muito menos, ao sabor dos interesses do

Banco Central.

Atudo acresce que as provas obtidas por esta via seriam irremediavelmente nulas, por terem sido
colhidas mediante violagdo de direitos fundamentais, pelo que nio podem ser valoradas em

processo, sob pena de se legitimar a prépria rutura da ordem constitucional.

Em suma, cremos que o n.2 13 do artigo 194.2 atenta contra o ntcleo essencial do direito a
inviolabilidade do domicilio, configurando violagdo direta e imediata de direito fundamental

constitucionalmente protegido.

B2

Provavel inconstitucionalidade, por vicio de competéncia, do artigo 63.2

O artigo 63.° da proposta em causa apresenta ambiguidade normativa suscetivel de gerar
inconstitucionalidade por vicio de competéncia, em violagdo do artigo 26.2 da Constituicdo, que
consagra o direito fundamental de acesso aos tribunais. A norma do seun? 1 parece circunscrever
qualquer reclamagdo do consumidor de atividades bancérias aos respetivos bancos e ao Banco
Central, a quem confere o poder de "obter a sanagdo de incumprimentos" no ambito de

reclamagdes apresentadas.

Ora, a formulagdo utilizada revela-se perigosamente ambigua quanto a natureza e extensdo desse
poder. Pelo que, se interpretada no sentido de conferir ao BCTL competéncia deciséria
vinculativa, isto é, o poder de impor solugbes obrigatérias aos litigios entre instituicdes
financeiras e seus clientes, tal norma invade manifestamente a reserva constitucional de

jurisdigdo. Com efeito, a fungdo jurisdicional, entendida como o poder de dirimir litigios com forca
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de caso julgado, constitui competéncia exclusiva dos tribunais, nio podendo ser transferida para

entidades administrativas sem violagao do principio da separagdo de poderes.

Recorde-se que o direito de acesso aos tribunais, consagrado no artigo 26.2 da Constitui¢do, ndo
se esgota na mera possibilidade formal de recorrer 2 justica, implicando também que nenhuma
entidade nio jurisdicional possa substituir-se aos tribunais na resolugdo definitiva de conflitos
juridicos entre particulares, j& que admitir o contrario equivaleria a esvaziar de contetido til a

garantia constitucional, reduzindo-a a letra morta.

A constitucionalidade da norma apenas se salvaguardaria mediante interpretacdo conforme a
Constituicdo, no sentido de que a intervencio do BCTL nas reclamagdes reveste natureza de
media¢do ou fiscalizacdo administrativa - portanto, sem carater vinculativo e sem prejuizo do
direito de o consumidor recorrer diretamente aos tribunais. Tal interpretacdo, porém, nio
decorre inequivocamente da letra da lei, o que gera inseguranca juridica inadmissivel em matéria

de direitos fundamentais.

Em suma, o n.24 do artigo 63.2, pela sua ambiguidade, comporta interpretacio suscetivel de violar
o nicleo essencial do direito de acesso aos tribunais, configurando vicio de competéncia por

invasdo da reserva constitucional de jurisdi¢io.

B3

Provavel inconstitucionalidade do artigo 240.2

A questdo que aqui se coloca prende-se com a compatibilidade constitucional entre o n.2 1 do
artigo 139.2, que estabelece o dever de comunicagdo de situagdes de desequilibrio financeiro ou
de insolvéncia bancaria, e o artigo 240.2, que criminaliza a violagio desse mesmo dever com pena
de prisdo até dois anos, face ao principio da legalidade consagrado no n.2 1 do artigo 31.2 da

Constituicao.
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Assim, é bom ter presente que o principio da legalidade, expresso na maxima latina nullum crimen
nulla poena sine lege, constitui corolario de outros principios, como a seguranga juridica, uma das

mais relevantes garantias fundamentais do Estado de Direito.

Sem nos alongarmos excessivamente sobre o principio em causa, assume particular relevancia
para a presente andlise o mandato de determinabilidade ou taxatividade, também conhecido
como lex certa, que impde ao legislador penal o dever de formular os tipos legais de crime de
forma suficientemente precisa e determinada, de modo a que os destinatarios das normas possam
conhecer com razodvel seguranga quais as condutas proibidas e quais as consequéncias juridicas
da sua violagdo. Sendo que sé assim se assegura a previsibilidade das decisdes judiciais e se evita

o arbitrio na aplica¢do da lei penal.

Ora, 0 n.2 1 do artigo 139.2 padece de vicios graves de indeterminagio que comprometem
fatalmente a sua compatibilidade com as exigéncias constitucionais de taxatividade. Em primeiro
lugar, o conceito de "desequilibrio financeiro" é utilizado sem qualquer densificacio normativa.
A norma ndo estabelece critérios objetivos, quantitativos ou qualitativos, que permitam
determinar quando é que um banco se encontra em situacio de desequilibrio financeiro. Ndo sdo
definidos racios prudenciais, limiares de solvéncia, indicadores de liquidez ou quaisquer outros
parametros mensuraveis que possam orientar os administradores bancarios na identificacdo
dessa situagdo e nem se diga que tal é da competéncia do Banco Central num qualquer
“regulamento” ou quejando, j& que se espera que nio seja o Banco Central a ditar o que é crime e

0 que ndo é, ao sabor de alteragdo de pardmetros nio verificaveis.

Ora, esta absoluta indeterminagdo deixa ao intérprete e ao julgador uma margem de
discricionariedade incompativel com o principio da legalidade penal. Ainda mais problemético se
revela o segmento normativo que impde a comunicagdo quando o banco se encontre "em risco de
ai vir a encontrar-se", isto é, em risco de vir a estar em situacio de desequilibrio financeiro ou de

insolvéncia.

Estamos, aqui, perante um elemento prospetivo de natureza essencialmente subjetiva, que

depende de prognoses econdémicas inerentemente incertas. A norma nio define qual o horizonte

10
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temporal relevante para aferir esse risco, nem estabelece o grau de probabilidade exigivel para

que o dever de comunicagio se considere verificado!

Sera suficiente uma probabilidade remota? Exige-se uma probabilidade elevada? Qual o prazo
dentro do qual o risco deve materializar-se para ser juridicamente relevante? A norma silencia

completamente todas estas questdes fundamentais.

A consequéncia pratica desta indeterminagdo é a criacio de uma situacdo de insuportivel
inseguranca juridica. Os administradores bancarios ficam impossibilitados de conhecer, ex ante,
quando estdo obrigados a proceder a comunicagdo ao Banco Central de Timor-Leste. E, se é certo
que qualquer decisdo empresarial envolve riscos e incertezas e a avaliagdo prospetiva da situacdo
financeira de uma institui¢do bancaria depende de miltiplos fatores econémicos, de mercado e
conjunturais que admitem leituras divergentes entre técnicos igualmente qualificados, facto é
que, ao criminalizar a omissdo de comunicacdo sem estabelecer critérios objetivos de
determinagdo do risco, a norma transforma o exercicio legitimo de gestdo em potencial conduta
criminosa, penalizando retrospetivamente decisdes que, no momento em que foram tomadas,

podiam ser consideradas razoaveis e fundamentadas.

Esta indeterminagdo gera também problemas gravissimos na aplicagio judicial da norma. Os
tribunais, ao apreciarem a eventual violagio do dever de comunicacdo, fardo necessariamente
uma andlise retrospetiva, com pleno conhecimento dos eventos que se verificaram
posteriormente. Ora, esta andlise ex post facto estd contaminada pelo viés do conhecimento
posterior, fazendo com que riscos que se materializaram parecam, retrospetivamente, mais
evidentes e previsiveis do que efetivamente eram no momento relevante. Pelo que concluimos
que, sem critérios normativos objetivos, diferentes tribunais poderdo chegar a conclusdes
radicalmente distintas perante situa¢des de facto similares, o que compromete a igualdade na

aplicacdo da lei e a seguranga juridica.

Do ponto de vista estritamente dogmético, a norma nfo permite distinguir adequadamente entre
o erro de prognose econémica, cometido de boa-fé por administradores diligentes, e a omissio

dolosa ou gravemente negligente de comunicar uma situagio de risco evidente. Ora, esta

11
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impossibilidade de distingdo é particularmente grave em sede penal, onde os principios da culpa
e da proporcionalidade impdem que s6 sejam criminalizadas condutas verdadeiramente

censuraveis.

A atividade empresarial e, em particular, a gestio bancéria envolvem necessariamente a tomada
de decisdes em contextos de incerteza e o direito penal nio pode criminalizar decisdes que,
embora se revelem incorretas ex post, foram tomadas de forma diligente e fundamentada no
momento relevante. A norma em apreco transfere indevidamente para a esfera penal o risco
empresarial inerente 2 atividade bancéria. O direito penal, pela sua natureza de ultima ratio do
ordenamento juridico, deve reservar-se para a puni¢io de condutas dotadas de um especial grau
de ilicitude e de censurabilidade ética e social; ndo pode servir para sancionar erros de gestdo,
divergéncias técnicas legitimas sobre a avaliagdo de riscos empresariais ou previsdes sobre
eventos futuros incertos que ndo se concretizaram. A criminalizacio de tais condutas, para além
de violar o principio da legalidade, colide frontalmente com o principio da subsidiariedade do

direito penal e com a necesséria proporcionalidade das sancdes penais.

Em conclusdo, o n.2 1 do artigo 139.2, conjugado com o artigo 240.%, padece de vicios de
inconstitucionalidade por violagdo do principio da legalidade consagrado no artigo 31.2 da
Constitui¢do, uma vez que a indeterminag&o dos elementos tipicos normativos, a impossibilidade
de previsibilidade das condutas puniveis pelos destinatarios da norma, o risco de arbitrariedade
na aplicacdo judicial e a criminalizacio inadequada de erros de gestio empresarial tornam estas
disposi¢des incompativeis com as exigéncias constitucionais de certeza e seguranga juridica que

caraterizam necessariamente o direito penal num Estado de Direito democratico.

Cremos que a protecdo da estabilidade do sistema financeiro constitui indubitavelmente um
objetivo legitimo e relevante do ponto de vista do interesse ptiblico e que a prossecucdo desse
objetivo deve fazer-se através de normas que respeitem escrupulosamente os limites
constitucionais da criminalizagdo, sob pena de violagdo inadmissivel dos direitos fundamentais
dos administradores bancarios e de comprometimento da prépria seguranca juridica do

ordenamento.

12
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B4

Provavel inconstitucionalidade do n.2 2 do artigo 277.2

0 n. 2 do artigo 277.2 faz depender a desisténcia da acusacio, em processo penal, da
concorddncia do BCTL, o que significa transportar para este, em violagdo da Constitui¢do, parte
da competéncia para o exercicio da acdo penal que a Constituicdo tdo zelosamente atribui
exclusivamente ao Ministério Péblico no seu artigo 132.2. Dai a inconstitucionalidade que

apontamos ao n.2 2 do artigo 277.2.

C

Comentario final

Numa simples andlise de Direito Comparado, a proposta de lei apresentada segue muitissimo de
perto, na sua globalidade, a estrutura e a sistematizagdo do texto portugués denominado Regime
Geral das Institui¢des de Crédito e Sociedades Financeiras, especialmente quanto as divisdes
sistematicas referentes ao Licenciamento, Supervisdo Prudencial e Sancionamento, sendo a Parte
VI (Resolugdo) uma transposi¢io direta do modelo europeu harmonizado (BRRD) via legislagio

portuguesa.

A proposta introduz os bancos de desenvolvimento como instituicdes que ndo captam depdsitos,
mas atuam como instrumentos de politica publica. Ora, embora o conceito seja valido, a sua
integracdo forcada num regime desenhado para bancos comerciais de depdsito (modelo
portugués/europeu) gera lacunas sobre quais normas prudenciais se aplicam estritamente a

estas entidades de capitais publicos e quais nio.

A proposta em anélise, ao atribuir ao BCTL poderes que na pratica s3o de execugdo for¢cada, como
a apreensdo de valores prevista no artigo 142.2, confunde a fronteira entre a autoridade

administrativa e a reserva de jurisdi¢do dos tribunais.
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Divisdo de Apoio ao Plendrio

P TO ESP
Propde-se que Sua Ex.2 a Presidente do Parlamento Nacional lavre, sobre o rosto da proposta de

lei, um despacho do seguinte teor: “Admito. Baixa & Comissdo D, para, no prazo de 90 dias tteis,

proceder a apreciagdo inicial da iniciativa e emitir o correspondente relatério e parecer”.
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