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ASSEMBLELA DA KEPUBLICA

COMISSAQC DE ASSUNTOS EUROPEUS

PARECER
COM (2014) 340 final
PROPOSTA DE REGULAMENTO DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO

gue altera o Regulamento (UE, Euratom) n2 883/2013, no que diz respeito a
criagdo de um Controlador das Garantias Processuais
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COMISSAO DE ASSUNTOS EUROPEUS

PARTE | - NOTA INTRODUTORIA

Nos termos do artigo 7° da Lei n® 43/2006, de 25 de agosto, que regula o
acompanhamento, apreciacao e pronuncia pela Assembleia da Republica no ambito
do processo de construgio da Unido Europeia, com as alteracdes introduzidas pelas
Lei n® 21/2012, de 17 de maio, bem como da metodologia de escrutinio das
iniciativas europeias aprovada em 8 de janeiro de 2013, a Comissdo de Assuntos
Europeus recebeu a PROPOSTA DE REGULAMENTO DO PARLAMENTO
EUROPEU E DO CONSELHO que altera o Regulamento (UE, Euratom) n°
883/2013, no que diz respeito & criagdo de um Controlador das Garantias
Processuais [COM (2014) 340].

Enviada a Comissao de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias,
atento o respetivo objeto, foi por ela analisada e aprovado o Relatorio que se anexa
ao presente Parecer, dele fazendo parte integrante.

PARTE Il - CONSIDERANDOS

1. Considerando que, com a presente iniciativa, se visa criar um novo cargo na UE —
o Controlador das Garantias Processuais no inquérito do OLAF {organismo europeu
de luta anti-fraude) - integrado por um fitular efetivo e um suplente, ambos
nomeados “de comum acorde” pelo Parlamento Europeu, pelo Conselho e pela
Comissédo, dotado de um secretariado proprio, e ficando o conjunto, do ponto de
vista administrativo, dependente da Comissao;

2. Considerando que, ao longo de mais de uma década foram debatides, de forma
inconclusiva, diversas propostas visando a criagdo de mecanismos de analise de
gueixas e reexame de procedimentos do OLAF, com o objetivo de garantir o
respeito dos direitos processuais afetados pelos inquéritos desta entidade;
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3. Considerando que, a instituigdo que foi objeto de proposta, duma Procuradoria
Europeia, presentemente em fase de negociagdo — COM (2013) 534 final — podera
implicar uma alteragéo substancial da forma como, presentemente, se investigam as
fraudes e outras atividades ilegais que afetam interesses financeiros da Uniao
Europeia;

4, Considerando que, com essa criagdo, a investigagdo de condutas criminais
passara a ser feita pela Procuradoria, em vez de o ser, como atualmente, pelo
OLAF, o que trara por consequéncia a aplicagdo das garantias processuais tipicas
da atuacdo de uma autoridade judicidria, comportando assim uma alteracéo
significativa do quadro hoje existente;

5. Considerando ainda que, com essa instituicdo, que se encontra proposta, o OLAF
passara a ocupar-se apenas de inquéritos de natureza administrativa;

6. Considerande que, apds mais de nove anos de discussdo nas instituicbes
europeias, o regulamento do OLAF foi recentemente revisto e entrou em vigor em
outubro de 2013, prevendo um conjunto de direitos processuais para as pessoas
afetadas pelos inquéritos do OLAF e um reforgo do papel do respetivo Comité de
Supervisdo, mas ndo se tendo avangado para a presente solugdo, por divergéncia
de posigbes entre o Conselho e o Parlamento Europeu;

7. Considerando que o Conselho exprimiu preocupagac a respeito de uma nova
iniciativa neste dominio e dos seus impactos, nomeadamente na atividade do OLAF,
sublinhando-se gue a regulamentagdo gue se pretende agora alterar entrou em
vigor ha menos de um ano;

8. Considerando que, s8c varias as instincias suscetiveis de dar andamento a
queixas ou iniciativas semelhantes, que estio j& instituidas na Unido (Provedor,
Autoridade Europeia de Protegdo de Dados, Comité de Supervisdo do OLAF,
Tribunal de Justica) ou se encontram em fase de negociagio (Procuradoria
Europeia), para nao falar doutras autoridades de controlo que tém proliferado,
combinando diferentes atributos e &mbitos de prondncia;
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8. Considerando que, as medidas previstas na presente iniciativa, através da
criagdo do Controlador das Garantias Processuais, se apresentam como uma “fase
preparatéria” da instituicdo da Procuradoria Eurcpeia, comportando, entretanto, a
criagdo de uma nova estrutura de controlo, com previs@o de mandatos quinquenais;

10. Considerando que, os poderes atribuidos a entidade que se projeta criar sdo,
em relagio ao exame das queixas, de carater ndo vinculativo e sem qualquer efeito
suspensivo, ficando a eficacia da prondncia prévia apenas salvaguardada para
medidas que afetem membros das instituicdes europeias,

11. Acompanhando o relatério da 1* Comissdo desta Assembleia em relacio a
inexisténcia, no caso, de violagdo do principio da subsidiariedade e do principio da
proporcionalidade, mas exprimindo reservas em relagdo & oportunidade e
adequacéo do presente passo, no atual contexto;

Adotam-se as seguintes
Ill - CONCLUSOES

1. Nao se verifica ofensa ao principio da subsidiariedade, ja que os efeitos visados,
pretendendo-se alterar um regulamentc em vigor, ndo podem ser alcangados, de
forma suficiente, pelo Estados-Membros, e os poderes destes para adotar medidas
no campo da luta contra a fraude, a corrupgio e atividades ilegais lesivas dos
interesses financeiros da Unido nao ficam diminuidos.

2. Também ndo se identifica ofensa ao principio da proporcionalidade, j& que ndo se
considera, em si, inadequada ou excessiva a solugdo proposta para o fim em vista
(criagdo de cargo visando proporcionar melhor garantia de direitos processuais),
ndo obstante a discutibilidade, em sede politica, da necessidade duma opgio com
essa configuragao.
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3. Em sede de didlogo politico:

3.1. Manifestam-se reservas quanto 4 oporfunidade e adequacgéo - a menos de um
ano de distdncia da entrada em vigor da regulamentagdo atual do OLAF, e ao
mesmo tempo que estdo em negociagdo iniciativas legislativas com implicagbes
impertantes neste dominio - de avangar para a criagdo de uma nova entidade
europeia de controlo, com o sinal de instabilidade, improviso e despesa que isso
envolve;

3.2. Julga-se aconselhavel um esforgo adicional de coordenagao e articulagdo entre
esta e outras iniciativas, nomeadamente a respeitante a instituicdo da Procuradoria
Europeia, por forma a evitar sobreposigtes e proximas imposigdes legislativas de
novos ajustamentos, e bem assim a proliferagio de drgdos de controlo com
caracteristicas e estatutos hibridos ou mesmo “para-judiciais”, sempre vocacionados
para perdurar para la das circunstancias que explicam a sua origem.

Palacio de S. Bento, 16 de setembro de 2014

O Deputado Autor do Parecer O Presidente da Comisséo

2T et T T

{Alberto Costa) (Paulo Mota Pinto)
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COMISSAO DE ASSUNTOS CONSTITUCIONAIS, DIREITOS,
LIBERDADES E GARANTIAS

RELATORIO

COM (2014) 340 final — PROPOSTA DE REGULAMENTO DO PARLAMENTO
EUROPEU E DO CONSELHO que altera o Regulamento (UE, Euratom) n® 883/2013, no que

diz respeito a criagfio de um Controlador das Garantias Processuais
{SWD (2014) 183 final}

L Nota preliminar

Ao abrigo do disposto no artigo 7°, n.° 2, da Lei n.° 43/2006, de 25 de Agosto, alterada
pela Lei n.” 21/2012, de 17 de Maio, relativa ao “Acompanhamento, apreciagdo e promincia
pela Assembleia da Republica no dmbito do processo de construgdo da Unide Europeia”, a
Comiss@io de Assuntos Europeus solicitou 4 Comissdo de Assuntos Constitucionais, Direitos,
Liberdades e Garantias a emissdo de relatério sobre a COM (2014) 340 final, acompanhada da
SWD (2014) 183, final.

Tal relatério destina-se a analisar a observincia do principio da subsidiariedade, nos
termos previstos no Protocolo n.” 2 relativo 4 aplicag@io dos principios da subsidiariedade e da
proporcionalidade, anexo ao Tratado da Unifio Europeia (TUE) e ao Tratado do

Funcionamento da Unido Europeia (TFUE).

I1. Do objeto, contetido e motivacio da iniciativa
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A iniciativa legislativa em aprego respeita & Proposta de Regulamento do Parlamento
Europeu e do Conselho que altera o Regulamento (UE, Euratom) n® 883/2013, no que diz

respeito a criagiio de um Controlador das Garantias Processuais.

Lé-se na exposigdo de motivos que em 2013, as instituicdes da UE estabeleceram um
novo quadro juridico para os inquéritos do OLAF, daf tendo resultado o Regulamento (CE) n°
883/2013, que entrou em vigor em 1 de OQutubro de 2013,

O regulamento introduziu alteragdes substanciais na organizacio e no procedimento de
investigagdo do OLAF, especialmente no reforgo das garantias processuais das pessoas
afectadas pelos inquéritos do OLAF.

Em Julho de 2013, a Comissfo adoptou a proposta relativa a instituigio da
Procuradoria Europeia, que inclui uma série de garantias processuais a nivel da Unio.
Juntamente com esta proposta, em 17 Julho de 2013, a Comissio adoptou a Comunicagio —
“Aperfeicoar a Governagio do OLAF e reforgar as garantias processuais nos inquéritos (COM
(2013) 533 final)™.

A comunicagio apelava a uma abordagem faseada para o acompanhamento da
instituigio da Procuradoria Europeia, novas medidas para reforgar a governagio do OLAF e
evidenciava a necessidade de promogio das garantias processuais nos inquéritos, ainda antes

da instituigdo da Procuradoria Europeia.

No dominio da proposta em andlise, destacam-se os seguintes actos juridicos que

regulam protecgdo dos interesses financeiros da Unifo:

a. Regulamento (CE, Euratom) n°2185/1996, do Conselho, relativo 4s inspecgdes e
verificagio no local efectuadas pela Comissdio para proteger os interesses
financeiros das Comunidades Europeias contra a fraude e outras irregularidades.

b. Regulamento (CE, Euratom) n® 2988/95, do Conselho, relativo & protecgio dos

interesses financeiros das Comunidades Europeias;
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¢. O acordo interinstitucional, de 25 de Maio de 1999, celebrado entre o Parlamento
Europeu, o Conselho da Umifo Europeia € a Comissio das Comunidades
Europeias, relativo aos inquéritos internos efectuados pelo organismo europeu de

luta antifraude.

Neste contexto, os objectivos que através da presente proposta se pretendem aleangar
consistem no reforgo das garantias processuais estabelecidas para todas as pessoas objecto de

inguéritos por parte do OLAF (referidos no regulamento como “pessoas em causa”).

Tem em consideragiio ainda a forma especial como os membros das instituigdes da UE
foram eleitos ou nomeados, bem como as suas responsabilidades especificas que podem
justificar as disposiges especificas destinadas a garantir o funcionamento adequado das

instituigdes a que pertencem.

Propdem-se, por isso, que o Regulamento n® 883/2013 relativo aos inquéritos
efectuados pelo OLAF, seja alterado através de nomeagiio de um Controlador das Garantias
Processuais ao qual passardo a ser atribuidas duas fungGes:

a) Analisar as queixas apresentadas por pessoas objecto de inquéritos, relativa as violagdes
das suas garantias processuais;
b) Autorizar o OLAF a tomar determinadas medidas de investigago no que respeita aos

membros das instituigdes da UE.

Evidencia-se dos considerandos da proposta a necessidade de compatibilizar o reforgo
da actuagiio do OLAF na defesa dos interesses financeiros da Unifio Europeia (e, nesse
dominio, o exercicio das suas competéncias e prerrogativas), com a protecgiio dos direitos
fundamentais dos cidaddos (considerando n®1); que a consecugdio de um nivel elevado e
consistente de protecgio das garantias processuals exige que as pessoas envolvidas em
inquéritos do OLAF disponham de vias de recurso reforcadas contra eventuais violagdes dos
seus direitos e beneficiem de um procedimento transparente e eficiente de apresentagfo de

queixas (considerando 4) e que, para esse fim ser logrado, deverd ser criado um Controlador
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de Garantias Processuais externo, independente do OLAF, que verifique e assegure o
cumprimento das garantias processuais previstas no art.” 9 do Regulamento n® 883/2013, a

favor das pessoas envolvidas nos inquéritos promovidos pelo OLAF.

Prevé-se que o Controlador deverad ser recrutade fora das instituigdes da UE, ainda
que, por razdes administrativas, dependa da Comissdo, beneficiando, embora, de garantias

suficientes que asseguram a sua total independéncia (considerando 7).

Prevé-se ainda que o Controlador deva examinar a queixa no dmbito de um
procedimento répido e contraditério que nfio deve, em principio, ser superior a 15 dias flteis,
verificando a legalidade da medida de inquérito em causa, tudo sem prejuizo do respeito do
poder discricionario do OLAF e da sua independéneia para conduzir o inquérito em curso

(considerando 10).

Estabelece-se ainda um controlo “ex post” do respeito das garantias processuais de

qualguer pessoa envolvida num inquérito do OLAF,

Consagra-se que as inspecgdes realizadas pelo pessoal do OLAF junto dos escritorios
dos membros das instituigdes da UE, com wvista & realizagfio de copias dos seus documentos
ou de quaisquer outros suportes de dados, devem ser sujeitas a uma autorizagdo prévia do
Controlador, que deve efectuar uma avaliag8o objectiva de legalidade de medidas de
inquéritos que o OLAF efectue e ainda avaliar e cingir-se 4 possibilidade de alcangar o

mesmo objectivo por meios menos intrusivos (considerando 11).

No considerando 12° evidencia-se que o Regulamento (CE) n® 45/2001, de 18 de
Dezembro de 2000, relativo &4 protecgio das pessoas singulares, no que diz respeito ao
tratamento de dados pessoais pelas instituigSes e pelos orglos comunitarios, aplica-se ao

tratamento de dados pessoais “para efeitos do presente regulamento™.

No que concerne ao modo de alteragiio do regulamento n® 883/2013, temos que:
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A proposta de Regulamento adita no artigo 2°, apds o n®7, um n°8; no artigo 9°, n® 2,
guarto pardgrafo, € aditado um segundo periodo; a seguir ao artigo 9° propdem-se o
aditamento dos artigos 9°-A, 9°-B e 9°-C.

Em sintese, € esta a substincia das alterages:
- O n° 8 aditado caracteriza e define, para os efeitos previstos, o conceito de “Membro de uma
instituigdo da UE";
- O sepundo periodo, quarto pardgrafo, aditado ao n® 2 do artigo 9°, consagra o dever de “a
pessoa em causa” ser informada dos seus direitos no inicio da recolha dos depoimentos, em
especial o direito de ser assistido por uma pessoa de sua escolha;
- O artigo 9°-A, que tem por epigrafe “Controlo das Garantias Processuais”, atribui a qualquer
pessoa em causa num inquérito do OLAF o direito de apresentagio de queixa ao Controlador
das Garantias Processuais relativamente 4 inobservincia pelo OLAF das parantias processuais
previstas no artigo 9°; estabelece o prazo para apresentagfio das queixas ** o mais tardar, um
més apds o autor da queixa ter tomado conhecimentos de factos pertinentes por constituirem a
alegada violagio das suas garantias processuais’; o modo procedimental de, em articulagio
com o Director-Geral da OLAF, a questdo ser resolvida no prazo de 15 dias; a emissdo de
uma recomendagdo sobre a queixa e as consequéncias do transcurso no prazo sem que a
emissio da recomendagfo se tenha verificado; as consequéncias advindas de o Director-Geral
ndo ter seguido a recomendagio do Controlador.
Neste caso — n® 7 do artigo 9°-A —, o Director-Geral deve comunicar ao autor da queixa e ao
Controlador as principais razdes dessa decisdo (salvaguardando-se a ndo afectago dos
inquéritos em curso) e deve ainda indicar as razbes para ndo ter seguido a recomendagio do
Controlador numa nota a enviar, apensa ao relatéric final de inquérito.
- O artigo 9°-B - que tem por epigrafe “Autorizagio Prévia para certas medidas de inquérito™
— estabelece a necessidade de o Director-Geral de OLAF obter autorizagio do Controlador
quando aquele pretender exercer o seu poder de inspeccionar o escritdrio de um membro de
uma institui¢do da UE, nas instalagdes de uma institui¢io da UE durante um inquérito interno

ou de fazer copias de documentos ou de outros suporie de dados localizados nesse escritdrio,
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independentemente da natureza do suporte em que os dados estdo armazenados. Estabelece-se
que o procedimento deverd ser considerado confidencial. Fixam-se ainda prazos muito curtos
—em regra de 48 horas — para a resposta do controlador a um pedido de autorizagio deduzido
pela OLAF.

No n® 2 do artigo 9°-B determina-se ainda que, na tomada de decisdes relativas 4 eventual
concessio da autorizagio para as medidas de inquérito, o Controlador deve efectuar uma
avaliagio objectiva de sua legalidade a examinar a possibilidade de alcangar ¢ mesmo
objectivo por medidas de inquérito menos intrusivas.

- O artigo 9°-C sob a epigrafe “Nomeagfio e estatuto do Controlador” determina o itinerdrio
procedimental conducente & nomeagio do Controlador e de um seu suplente.

Estabelece-se que ambos sdo nomeados “de comum acordo” pelo Parlamento Europeu, pelo
Conselho e pela Comissdo, por um periodo nio renovivel de cinco anos; a sua dependéncia
administrativa da Comissdo; garante-se o exercicio de fungdes com “total independéncia” e
que *ndo devem solicitar, nem aceitar instrugdes de quem quer que seja no exercicio das suas
fungdes™.

Fixam-se pardmetros quanto ao modo de exercicio das funges, impetrando-se ao Controlador
¢ ao suplente a «necessidade de uma aplicacio eficaz das regras sobre a protecgio dos
interesses financeiros da Unifio Europeia e a luta contra a fraude estabelecidas na legislagio
da Unifio». No n° 4 do artigo 9* estabelece-se o dever de o Controlador elaborar um relatdrio
anual dirigido ao Parlamento Europeu, ao Conselho, & Comissdo, ao Comité de Fiscalizagio e
ao OLAF.

O relatéorio nfic deve referir casos individuais sob inquérito e deve assegurar a
confidencialidade das investigages, mesmo apds o seu encerramento. Quanto & entrada em
vigor, o seu artigo 2° dispde que ocorrera um ano apds a sua publicagdo no Jornal Oficial da

Unido Europeia.

A proposta vem acompanhada de dois anexos: Ficha Financeira Legislativa;
Documentos de analise de resultados de impacto [SWD (2014) 183, final] donde se evidencia:
a) rapido tratamento das queixas pelo Controlador; b) rdpida concessfo pelo Controlador de
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autorizagdo requerida pelo OLAF para inspeccionar pgabinetes efou fazer copias de

documentos dos membros das instituigdes da UE.

o Base juridica

A base juridica da proposta ¢ o artigo 325° do Tratado sobre o Funcionamento da
Uni&o Europeia (TFUE). Que estabelece o seguinte:

“Artigo 325°

1. A Unido e os Estados-Membros combaterdo as fraudes e guaisquer oufras actividades
ilegais lesivas dos interesses financeiros da Unido, por meio de medidas a tomar ao abrigo
do presente artigo, gue tenham um efeito dissuasor e proporcionem wuma protecgdo efectiva
nos Estados-Membros, bem como nas instituigdes, drgdos e organismos da Unido.

2. Para combater as fraudes lesivas dos interesses financeiros da Unido, os Estados-
Membros tomardo medidas andlogas as que tomarem para combater as fraudes lesivas dos
seus proprios interesses financeiros.

3. Sem prejuizo de outras disposicdes dos Tratados, os Estados-Membros coordenardo as
respectivas acgdes no sentido de defender os interesses financeiros da Unido contra a fraude.
Para o efeito, organizardo, em conjunto com a Comissdo, uma colaboragdoe estreita e regular
entre as autoridades competentes.

4. O Parlamento Europeu e o Conselho, deliberando de acordo com o processo legislativo
ordindrio e apds consulta ao Tribunal de Contas, adoptardo as medidas necessdrias nos
dominios da prevengdo e combate das fraudes lesivas dos interesses financeiros da Unido,
tendo em vista proporcionar uma profecgio efectiva e equivalente nos Estados-Membros,
bem como nas instituigdes, drgdos e organismos da Unido.

3. A Comissdo, em cooperagdo com os Estados-Membros, apresentard anualmente ao
Parlamento Europeu e ao Conselho um relatorio sobre as medidas tomadas em aplicagdo do
presente artigo.”

© Principio da subsidiariedade e da proporcionalidade

De acordo com o enunciado no considerando 13° da Proposta de Regulamento - «0
presente regulamento em nada diminui os poderes e as responsabilidades dos Estados-
Membros para tomarem medidas destinadas 4 luta contra a fraude, a corrupgfio e quaisquer

outras actividades ilegais lesivas de interesses financeiros da Unido. A atribuigiio a um
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Controlador externo do poder de analisar queixas e conceder autorizagdes prévias ao OLAF
respeita, por consequéncia, plenamente o principio da subsidiariedade consagrado no artigo 5°
do Tratado da Unifio Europeia. De acordo com o principio da proporcionalidade consagrado
no referido artigo, o presente regulamento nio excede o necessdrio para reforgar a luta contra
a fraude, a corrupgio e quaisquer outras actividades lesivas dos interesses financeiros da

Unifio».

A criagdio do Controlador das Garantias Processuais visa lograr os seguintes efeitos:
" Maior e mais elevada protecgio dos direitos processuais das pessoas

abrangidas pelos inquéritos OLAF;

¥ Melhor controlo do cumprimento dos requisitos processuais aplicaveis aos
inguéritos;
. Controlo «ex ante» ¢ wex posts do respeito das garantias processuais de

qualguer pessoa envolvida num inguérito do OLAF pelo Controlador de Garantias
Processuais, que actua mediante queixa;

* Existéncia de autorizagio prévia do Controlador para determinadas medidas de
inquérito a membros de institui¢bes da UE (verificagfo da legalidade e a possibilidade

de alcangar os mesmos objectivos através de meios menos intrusivos).

No entender do relator, relativamente & presente iniciativa, nem o principio de

subsidiariedade, nem o principio da proporcionalidade sdo postos em causa.

Na verdade, 0 OLAF ¢ um organismo da UE. Por conseguinte, qualquer mecanismo
adicional de controlo deverd ser estabelecido ao mesmo nivel. As disposi¢fes normativas da
Proposta de Regulamento criam um procedimento adicional de apresentaglio de queixas
contra uma eventual violagio dos direitos processuais da “pessoa em causa” e reforcard a
percepgiio de responsabilizagio do OLAF. Nio se vislumbra que a proposta possa ter
qualquer impacto sobre 0s poderes e as responsabilidades dos Estados-membros na luta contra
a fraude que afecte os interesses financeiros da UE. Respeita tio somente a inguéritos

desencadeados pelo OLAF, previstos num regulamento editado pela UE. Por outro lado, as
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acgdes previstas restringem-se ao necessdrio para atingir os objectivos propostos. Dal também

a sua conformidade com o principio da proporcionalidade.

Afigura-se ao relator, sem reservas, que os objectivos estratégicos, a sua eficicia e a
propria salvaguarda da reputaciio das institui¢des da UE, & luz do objecto da Proposta, nio
podem ser suficientemente alcangados pelos Estados-Membros. Antes e apenas pela UE.
Além disso, o instrumento legislativo que vem proposto & apreciagio ¢ um regulamento de
alterago. Tendo presente que a proposta visa alterar um regulamento em vigor, nio se

mostraria adequado a utilizagdo de instrumento diverso.

II1 — Conclusies

Face ao exposto, a Comissio de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e
Garantias conclui o seguinte:

a) Que a COM (2014) 340 final — “Proposta de Regulamento do Parlamento
Europeu e do Conselho que altera o Regulamento (UE, Euratom) n° 883/2013, no
que diz respeito a criagdo de um Controlador das Garantias Processuais” nio
viola os principios da subsidiariedade e da proporcionalidade;

b) Que o presente relatorio deve ser remetido 4 Comissdo de Assuntos Europeus.

Palacio de S. Bento, 14 de julho de 2014

O Deputado Relator

(Jo:ga Laba) - (Fernando Negrdo)
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