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DA DENUNCIA DE CORRUPCAO E DA PROTECAO DE
DENUNCIANTES*

A Corrupgao

Mais do que nunca, os crimes do universo da corrup¢do assumem uma posi¢ao central na
discuss@o publica. Se antigamente estes crimes eram vistos como praticas normais e
generalizadas (ou normais porque generalizadas), hoje em dia a corrup¢do comegou a ser
abertamente debatida e combatida pelas instituigdes e cidaddos, o que pode ser constatado na
implementacdo de praticas de controlo e risco no seio das autoridades e instituigdes, nas
numerosas manchetes de jornais, noticiarios e recentes casos, alguns a correr termos em tribunal,

envolvendo conhecidas figuras nacionais e internacionais, da politica e néo sé.

A corrupcdo e crimes conexos' sdo agora tratados como “‘um fenémeno social, politico e
econdmico complexo”, que leva ao enfraquecimento do Estado de Direito e “viabiliza praticas que
aumentam as tensGes sociais, diminuem a oferta de servigos, facilitam a atuagéo do crime
organizado e comprometem o desenvolvimento™. Nas assertivas palavras de Luis de Sousa,
passou a encarar-se esta criminalidade como lesante da “esséncia da democracia e [d]os seus
valores fundamentais (de igualdade, transparéncia, livre concorréncia, imparcialidade, legalidade,

integridade).

Pertencendo a criminalidade econdmico-financeira ou aos “crimes de colarinho branco’, a
corrupgao, o chamado “crime sem rosto™, € um delito cuja vitima n&o € diretamente identificavel.
Com efeito, a partida, se alguém efetua um pagamento indevido a um funcionario publico tendo

em vista a pratica de certo ato, ndo encontramos imediatamente uma vitima determinada dessa

*A presente andlise é baseada em grande medida no trabalho desenvolvido pelo autor na dissertagéo do Mestrado em Ciéncias
Juridico-Forenses, pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, que aguarda data de defesa publica da mesma.

" Com a expressao “corrupgao e crimes conexos” referimo-nos a criminalidade que tem por denominador comum a ligagao a
fungdo publica e abarca os crimes de corrupcéo, peculato, participagdo econémica em negécio, fraude, tréfico de influéncias,
abuso de poder, branqueamento de capitais, recebimento indevido de vantagem ou administragdo danosa.

2 DAMASO SIMOES, EUCLIDES, “Contra a corrupgao (Propostas terapéuticas para uma endemia antiga)”, in JULGAR online,
fevereiro de 2014, pag. 1.

3 DE SOUSA, LUIS, Corrupgéo, Fundacéo Francisco Manuel dos Santos, 2011, pag. 12.

4 MORGADO, MARIA JOSE, VEGAR, JOSE, O Inimigo sem rosto — Fraude e Corrupgdo em Portugal, Dom Quixote, 12 edic&o,
2003, pag. 28.



infragdo. Nao existe um substrato fisico, uma pessoa diretamente lesada pelo delito, pois a vitima
nao se trata de ninguém em particular, mas do Estado, da sociedade em geral (de todos os
cidadaos, se se quiser). Ademais, a inexisténcia de uma vitima propriamente dita propicia uma
maior alienacdo das pessoas que eventualmente tenham conhecimento do crime. Uma vez que
nao se veem como vitimas de qualquer infragdo, ndo desencadeiam os meios (ndo denunciam)
para iniciar uma investigagao dos factos, reduzindo ainda mais as possibilidades de obtengéo de
provas. Na corrupgao existe ainda um fator particular de distingao de outros crimes: a existéncia
de um acordo de vontades entre corrompido e corruptor, que faz com que nenhum se veja a si
mesmo como vitima do outro, aludindo novamente ao “crime sem rosto” ou “crime sem vitima”s.
Assim, a corrupgdo € uma criminalidade cujas denuncia e investigagdo assumem particulares
dificuldades, uma vez que ndo existem vitimas ou ofendidos concretos que possam comunicar e

auxiliar as autoridades de investigagdo criminal na perseguicdo dos infratores.

No que toca a Portugal, a corrupcdo é um dos temas mais falados e, atualmente, mais
escrutinados pelo publico. Os Programas Nacionais de Reformas para 2016-2020 e 2016-2022,
aprovados pelo Conselho de Ministros, incluem a luta contra a corrupgéo e crimes conexos na
temética da modernizagéo do Estado e da Justica mais transparente e democratica. Também o
Ministério Publico erigiu a luta contra a corrupcao e criminalidade econémico-financeira como um
dos seus objetivos estratégicos para o triénio judicial 2015-2018, colocando-a em primeiro lugar
na lista de &reas prioritariasé. Nos anos judiciais de 2014 a 2017 foram registados 5564 inquéritos

relativos a corrupgao e crimes conexos

Apesar dos avangos registados nos ultimos anos, a perce¢ao que os cidadaos portugueses tém
da corrupcao e crimes conexos demonstra que ainda existe um longo a caminho a percorrer. De
acordo com o indice de Percegao da Corrupgao da Transparency International”, Portugal tem-se

mantido no percentil 63% desde 2012, abaixo da média europeia. Segundo os dados do

5 CRUZ SANTOS, CLAUDIA, BIDINO, CLAUDIO, THAIS DE MELO, DEBORA, A corrupgéo - Reflexdes (a partir da lei, da
doutrina e da jurisprudéncia) sobre o seu Regime Juridico-Criminal em Expanséo no Brasil e em Portugal, Coimbra Editora,
2009, pag. 103.

& Ministério PUblico, Objetivos Estratégicos trianuais e anuais - Triénio 2015-2018, disponivel em
http://www.ministeriopublico.pt/pagina/documentos-estrategicos

7 Disponivel em https://www.transparency.org/news/feature/corruption _perceptions index 2017




Eurobarémetro Especial sobre a Corrupgéao®, 92% dos portugueses acreditam que a corrupgéo é
um problema comum no pais, 54% afirma que o nivel de corrupgdo aumentou e 42% respondem

que a corrupgao afeta diretamente a sua vida diaria.

E interessante notar que, apesar de ser uma pratica condenada pela maioria dos cidadéos,
comportamentos menos éticos sdo ao mesmo tempo vistos como toleraveis quando se questiona
o cidad&o acerca de um caso concreto. Segundo um estudo recente sobre “copiango” no Ensino
Superior?, dois em cinco estudantes indicam considerarem normal copiarem dos seus colegas
num exame, uma vez que essa possibilidade assiste a todos. Ou seja, apenas condenam a fraude

quando esta néo € acessivel a todos. Trata-se de uma certa tolerancia a fraude “democratica”.

O facto de existir um elevado indice de percecédo dos niveis de corrup¢éo em Portugal, aliado a
uma nogdo de certa permissibilidade ao fenémeno quando acessivel a todos e em beneficio
proprio, demonstra que é ainda necessaria uma mudanca de mentalidades e atitudes no nosso
pais. Como bem refere Luis de Sousa, os “portugueses frequentemente escolhem fazer mais do
que a lei permite e menos do que a ética exige. Em termos abstratos, a maioria dos cidad&os
rejeita a corrupcdo. Contudo, na pratica, perante constrangimentos reais a satisfagdo das suas

necessidades, acaba por aceder™?,

A gradual importéncia dos denunciantes

Durante muito tempo, manteve-se a ideia de que, ainda que o denunciante estivesse a colocar
em causa praticas menos transparentes de agentes publicos e, portanto, a zelar pelo

cumprimento da lei e pelos interesses da comunidade, alguém que apresentasse queixa ou

8 Disponivel em
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/index.cfm/Survey/getSurveyDetail/instruments/SPECIAL/surveyKy/2176

9 ALMEIDA, FILIPE (Coord.), A ética dos alunos e a tolerdncia de professores e instituigbes perante a fraude académica no
ensino superior, noticiado por Claudia Fernandes,

“Ensino Superior: Dois em Cada Cinco Estudantes Acham Normal Copiar”, JPN, 6 de abril de 2016. Disponivel em
https://jpn.up.pt/2016/04/06/ensino-superior-dois-cinco-acham-normal-copiar/

10 DE SOUSA, LUIS, Corrupgéo, Fundagao Francisco Manuel dos Santos, 2011, pag. 50.




denunciasse certa pratica era visto como um “bufo” ou um “chibo”, um traidor que obstava ao

funcionamento tido como normal da maquina administrativa.

Porém, a figura do denunciante de corrup¢do e crimes conexos tem vindo a adquirir uma
importancia gradual no combate a esta criminalidade, sendo a denuncia considerada um dos
instrumentos principais nesta “guerra”. O denunciante passou a ser visto como um herdi
martirizado, por ter tido a coragem de tornar publica determinada irregularidade/crime, sabendo
de anteméo as consequéncias negativas que isso poderia originar na sua vida pessoal e/ou
profissional. Existem casos recentes e paradigmaticos de denunciantes, como Edward Snowden
nos EUA e a WikiLeaks de Julian Assange, sendo comum a todos eles o grande sacrificio pessoal,

que sofreram ameacas e retaliagdes por parte dos aparelhos estaduais.

A relevancia reconhecida as denuncias no combate a corrupgéo e crimes conexos tera que ver,
porventura, com a constatagdo de que a detegao desta criminalidade ocorre principalmente de
duas formas distintas: por um lado, através da fiscalizagdo interna e externa das entidades; por
outro, mediante as denuncias realizadas por colaboradores das entidades ou por meros cidad&os
preocupados com o normal funcionamento das institui¢des. De facto, um trabalhador de uma dada
empresa tem maior facilidade em encontrar ou se deparar com irregularidades praticadas no seio
da propria empresa do que as autoridades; um cidaddo apercebe-se diretamente de
irregularidades num servigo publico que esta a utilizar; um funcionario de uma autarquia tem

conhecimento privilegiado sobre factos praticados na sua divis&o.

Assim, a denuncia é vista como um meio eficaz para a detegdo e prevengéo de crimes, que
contribui para a responsabilizagdo dos seus agentes e para o incremento da transparéncia e
integridade numa sociedade. Ao ato de denunciar estdo subjacentes valores democraticos
fundamentais como a liberdade de expresséo e de informagéo, o interesse publico e a proibi¢do
da discriminagéo no trabalho ou fora dele.

Por outro lado, a denuncia de irregularidades é também considerada cada vez mais importante

pelos empregadores'!, uma vez que se relaciona umbilicalmente com a sua responsabilidade. Os

" Como a Deloitte ou a Galp Energia. https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/au/Documents/risk/deloitte-au-risk-
whistleblower-services-121114.pdf




empregadores tém interesse proprio em que os seus funcionarios lhes comuniquem riscos ou
irregularidades de que tenham conhecimento, por forma a serem controlados ou eliminados o
mais cedo possivel, antes de causarem consequéncias mais graves, nomeadamente para o
nego6cio da empresa ou para aimagem de um servigo publico'2. Os patrées também tém interesse
em que os denunciantes denunciem, pelo menos num primeiro momento, através dos canais

internos da organizagao, justamente porque aqui ainda possuem o controlo total da situagao.

A sociedade civil também néo tem ficado imune a crescente importancia dos denunciantes. Alias,
varios dos contributos nesta matéria tém sido providenciados por estudos e projetos de
organizagdes nédo governamentais sem fins lucrativos, como a Transparency International’3 ou a
Public Concern at Work'4. Com efeito, a Transparency International tem publicado variados
trabalhos sobre a prote¢do de denunciantes, tendo nomeadamente elencado um conjunto de
principios que devem orientar uma politica de protegéo de denunciantes eficaz, fruto de um estudo

das melhores préticas legislativas®®.

Em Portugal, a TI-PT tem vindo a desenvolver o seu trabalho junto dos cidadaos atraves da
Provedoria-TI-PT, incentivando e aconselhando quando abordada por denunciantes ou potenciais
denunciantes. Esta plataforma de dendncias assegura a confidencialidade dos dados do
denunciante e permite dar uma resposta orientada para cada situacdo, a0 mesmo tempo que
confere uma chave de acesso ao denunciante para que este possa consultar o estado do seu

Caso.

Mas n&o s6. A TI-PT tem também publicado literatura sobre esta matéria, como o relatério Uma
Alternativa ao Siléncio: A Prote¢do de Denunciantes em Portugal’é, em que alertou para as
questdes que o tema levanta no nosso pais e 0 que ainda ha por fazer, ou outros estudos que

https://www.galp.com/pt/governo-societario/etica-e-conduta/comunicacao-de-irregularidades

12 STEPHENSON, PAUL e LEVI, MICHAEL, The Protection of Whistleblowers — A study on the feasibility of a legal instrument on
the protection of employees who make disclosures in the public interest, Conselho da Europa, 2012, pag. 5.

13 Por exemplo, a publicagdo mais recentemente, Transparency International, A Best Practice Guide fo Whistleblowing
Legislation, 2018.

14 Public Concern at Work e Universidade de Greenwich, Whistleblowing: The Inside Story — A study of the experience of 1000
whistleblowers, 2013.

'5 Transparency International, International Principles for Whistleblower Legislation, 2013. Disponivel em
https://www.transparency.org/whatwedo/publication/international principles for whistleblower legislation

8 TI-PT, Uma Alternativa ao Siléncio: A prote¢éo de denunciantes em Portugal, 2013.




acabam também por incidir no topico, como as publicagcdes sobre manipulagdo de resultados

desportivos'’-18 ou beneficiarios efetivos e transparéncia fiscal19-20,

Apos esta breve exposicéo, faciimente percebemos que a prote¢do de denunciantes é uma
questao central na luta contra a corrupgdo e crimes conexos. A denuncia é importante na
prevencao, detegdo e repressdo da criminalidade e funciona como uma espécie de instrumento
de fiscalizagdo dispersa?!, nos termos do qual todo o cidadao tem o direito/dever de comunicar
irregularidades de que tenha conhecimento, naquilo que constitui um reflexo do principio

democratico e da cidadania ativa.

Através da presente andlise do estado da arte relativa & protegéo e garantias dos denunciantes
em Portugal, pretende-se perceber se existiu alguma evolugao, nomeadamente legislativa, desde
a publicagéo, pela TI-PT, do relatorio sobre protecdo de denunciantes em 2013. Por serem
pertinentes, colocam-se as seguintes questdes: existe uma moldura legal adequada para a
protecdo dos denunciantes contra retaliagdes e outras consequéncias injustificadas? Essas

protecdes sdo efetivas? Quais sdo os pontos fortes e fracos dos regimes de prote¢do em vigor?

No seguimento das conclusdes alcangadas e da analise das diferentes solugdes presentes em
ordenamentos distintos, tentar-se-a reunir um conjunto de recomendagfes com o objetivo de

proporcionar uma base sustentavel para alterar mentalidades, normas e praticas.

Definigdo de denunciante

A Transparency International define denuncia ou whistleblowing como a divulgagao ou denuncia
de irregularidades, incluindo corrupgéo, outras infragdes penais, violagdes de obrigacdes legais,

erros judiciarios, riscos especificos para a saude publica, seguranga ou meio ambiente, abuso de

7 TI-PT, Manipulagéo de Resultados no Futebol Portugués — Perceges, Atitudes, Riscos e Narrativas, 2014. Disponivel em
http://dev.transparencia.pt/wp-content/uploads/2017/04/Manipulacéo.pdf

8 TI-PT, Manipulagdo de Resultados Desportivos em Portugal — Estado da Arte apés a ratificagdo da Convengéo sobre a
Manipulagéo das Competiges Desportivas, 2017. Disponivel em https://transparencia.pt/wp-
content/uploads/2017/11/Manipulacao-de-resultados-desportivos-em-Portugal_web.pdf

9 TI-PT, Beneficiarios Efetivos e Transparéncia Fiscal, 2017. Disponivel em https://transparencia.pt/wp-
content/uploads/2017/03/Relatério-EBOT.pdf

20 Também o parecer sobre as propostas legislativas do Governo sobre o tema: TI-PT, Combate ao Branqueamento de Capitais
- Parecer sobre as propostas legislativas do Governo, 2017. Disponivel em https://transparencia.pt/wp-
content/uploads/2017/08/Parecer-TI-PT-COFMA.pdf

21 TI-PT, Uma Alternativa ao Siléncio: A protegéo de denunciantes em Portugal, 2013, pag. 6.




autoridade, uso ndo autorizado de fundos ou bens publicos, ma gestéo, conflitos de interesses e
atos que visem encobrir qualquer uma das praticas mencionadas. Em termos genéricos, um
denunciante ou whistleblower é definido como qualquer funcionario publico ou do setor privado
que divulgue informagdes sobre este tipo de irregularidades e que corra risco de retaliagdo por
iIsso mesmo, incluindo individuos que n&o se enquadrem na relagao de emprego tradicional, como
consultores, empreiteiros, estagiarios, voluntarios, trabalhadores-estudantes, trabalhadores
temporarios, ex-funcionarios?2 e mesmo pessoas que estejam em processo de recrutamento.
Porém, julgamos que um denunciante também pode ser alguém que néo tenha qualquer relagéo
de trabalho com a pessoa ou entidade em que séo praticadas as irregularidades, como um utente
de um servigo de saude ou um consumidor de servigos. Importante é que esse cidad&o ou utente

tenha conhecimento relevante para que possa ser protegido?3.

A informacao que os denunciantes prestam pode ser comunicada aos seus colegas, Supervisores,

supervisores ou autoridades competentes ou publico em geral, mediante a comunicagéo social.

Saliente-se que a figura do denunciante ou whistleblower € diferente da figura do agente
arrependido ou do criminoso que colabora com as autoridades judiciarias tendo em vista uma
atenuagdo ou isengdo de pena, situagdo frequentemente apelidada de delagdo premiada no
Brasil, ou colaboragao premiada em Portugal?. Na segunda situagéo, o individuo que comunica
o0 crime as autoridades ou colabora com as mesmas € ele proprio um agente desse crime, ao

passo que um denunciante ou whistleblower nunca toma parte como autor ou cumplice do ilicito.

Face a ja referida enorme relevancia da dendncia de corrupgdo e crimes conexos, torna-se
necessaria a criagdo de mecanismos de protegdo dos denunciantes, que lhes permitam
comunicar os factos com seguranga e assegurem a sua defesa contra eventuais retaliagdes dos
corruptores ou corrompidos. A falta de protecéo legal adequada traduz-se num desincentivo a
comunicagao de irregularidades, preferindo a pessoa permanecer em siléncio do que colocar-se

potencialmente em risco profissional ou pessoal. Pelo que a prote¢do destas pessoas pode (e

22 Transparency International, Whistleblowing in Europe — Legal protections for Whistleblowers in the EU, 2013, pag. 8.
23 Também é esta a posigao do Parlamento Europeu na Resolugéo de 24 de outubro de 2017 [procedimento 2016/2224(INI)].
2 Tema que gera muita polémica na atualidade: http://expresso.sapo.pt/sociedade/2017-06-04-A-grande-polemica-da-delacao-

premiada




deve) ser imposta, designadamente, mediante garantias laborais para os funcionarios, a criagéo
de canais internos ou externos para comunicagao de irregularidades ou também a possibilidade

de aidentidade do denunciante n&o ser revelada no ambito do processo que resultou da denuncia.

Protecéo de denunciantes na Europa e noutros contextos internacionais

As denuncias e a protegdo de denunciantes assumem, hoje em dia, um papel central no debate
e no combate a corrupgéo e crimes conexos, sendo este facto facilmente verificavel através da
simples leitura dos varios acordos internacionais sobre a matéria. N&o s6 organizagdes
internacionais, mas também a sociedade civil e 0 setor privado reconhecem a importancia dos
mecanismos de protecdo de denunciantes. Porém, este reconhecimento nao foi prontamente
assegurado, antes foi sendo construido gradualmente e em consonancia com o desenvolvimento
e aperfeicoamento dos instrumentos de combate a corrupcdo que foram surgindo no ambito

internacional e europeu.

Nas convengoes

A Convencdo n.° 158 da Organizag&o Internacional do Trabalho sobre demissdo de funcionarios
por iniciativa do empregador, de 1982, ja previa, na al. ¢) do art. 5°, que a apresentagao de queixa
ou a participacdo em procedimento contra 0 empregador por alegada violagdo de leis ou
regulamentos, ou ainda o recurso as autoridades administrativas competentes, ndo constitui justa
causa para rescisdo do contrato com o funcionario2. Por outro lado, a Convencgéo Interamericana
contra a Corrupgao, adotada a 29 de marco de 1996, referia, no n.° 8 do art. 3° a necessidade
de criacdo de instrumentos que protegessem funcionarios publicos e cidaddos que

denunciassem, com boa fé, atos de corrupgao?.

25 Convengao n.° 158 da Organizag&o Internacional do Trabalho, disponivel em
http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=NORMLEXPUB:12100:0::NO::P12100_ILO_CODE:C158 [Consultada a 31-03-2018].
% Convengao Interamericana contra a Corrupgéo, disponivel em http://www.oas.org/juridico/portuguese/treaties/b-58.htm
[Consultada a 30-03-2018].




Na Europa, é de destacar a Convengédo Penal do Conselho da Europa sobre a Corrupcao,
assinada em 1999 e adotada por Portugal, e que foi pioneira na consagragao expressa de uma
norma referente a prote¢do de denunciantes no Velho Continente. Com efeito, no art. 22° da dita
convengao prevé-se que os Estados assinantes instituam as medidas necessarias e adequadas
para garantir a protecao efetiva de denunciantes e testemunhas de corrupgao e crimes conexos.
Por outro lado, a Convengéo Civil do Conselho da Europa sobre a Corrupgéo, assinada também
em 1999 e ndo adotada por Portugal, refere no seu art. 9° a protecéo, contra qualquer sangéo, de
trabalhadores que tenham denunciado de boa fé situagcbes de corrupcdo as pessoas ou

autoridades competentes.

Saliente-se ainda a importancia da Convengéo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo (UNCAC),
também conhecida como Convenc¢édo de Mérida, e adotada por Portugal em 2007. O art. 8°,
especialmente no seu n.° 4, refere que cada Estado “considerara (...) a possibilidade de
estabelecer medidas e sistemas para facilitar que os funcionarios publicos denunciem atos de
corrupgao as autoridades competentes quando tenham conhecimento deles no exercicio das suas
funcdes”. J& no art. 33° prevé-se que “Cada Estado Parte considerara a possibilidade de
incorporar no seu ordenamento juridico interno medidas apropriadas para proporcionar protecao,
contra todo o tratamento injusto, de pessoas que denunciem junto das autoridades competentes,
de boa fé e com motivos razoaveis, quaisquer atos relacionados com os delitos estabelecidos de

acordo com a presente Convengao”.

Em 2009, o Conselho da OCDE adotou a Recomendagdo de Combate a Corrupgdo de
Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, na qual se exorta
0s paises a adotar medidas de prote¢ao de denunciantes do setor publico e privado?’. Na Cimeira
do G20 de Seul, em 2010, foi aprovado um Plano de A¢&o Anti-Corrupgao que destacava a
necessidade de protegdo de whistleblowers, pois reconheceu-se que o risco de corrupgao €

significativamente mais elevado em ambientes em que os denunciantes de irregularidades nao

27 Conselho da OCDE, Recommendation of the Council for Further Combating Bribery of Foreign Public Officials in International
Business Transactions, 2009. Disponivel em http://www.oecd.org/daf/anti-bribery/44176910.pdf [Consultada a 30-03-2018].
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sao incentivados ou protegidos?. Na recomendagdo n.° 7 do Plano de Agao Anti-Corrupgéo
apela-se a que as pessoas que denunciem de boa fé atos de corrupgao devem ser protegidas
contra atos de retaliagéo e discriminagéo, devendo os paises criar € implementar mecanismos de

protecdo de denunciantes.

No direito da Uniao Europeia

No ambito da Uni&o Europeia, existem varios diplomas setoriais que contém disposi¢oes sobre

protecdo de denunciantes.

O Regulamento (UE) n.° 596/2014 do Parlamento e do Conselho, de 16 de abril de 2014, relativo
a abuso de mercado, assume que a protecao efetiva de denunciantes é essencial para assegurar
o funcionamento adequado do mercado interno europeu. No art. 32°, este diploma refere que os
Estados-Membros devem garantir a existéncia de mecanismos efetivos que permitam a dendincia

de infragbes, consumadas ou potenciais.

Veja-se também o Regulamento (UE) n.° 376/2014 do Parlamento e do Conselho, de 3 de abril
de 2014, relativo a comunicacéo, a analise e ao seguimento de ocorréncias na aviagéo civil, que
prevé no seu art. 16° medidas de protegdo da identidade de denunciantes de acidentes ou

ocorréncias nesta matéria.

Por outro lado, a Diretiva 2013/30/UE do Parlamento e do Conselho, de 12 de junho de 2015,
relativa a segurancga das operacdes offshore de petroleo e gas, refere que “Para assegurar que
nenhumas preocupacgdes de seguranca relevantes séo negligenciadas ou ignoradas, é importante
estabelecer e incentivar métodos adequados para a comunicagdo confidencial dessas

preocupagdes e proteger os denunciantes” (predmbulo 41).

Em 2014 o Comité de Ministros do Conselho da Europa adotou a Recomendagdo CM/Rec(2014)7

sobre prote¢do de denunciantes, que incentiva os Estados-Membros a criarem um quadro juridico

28 G20, Plano de Agdo Anti-Corrupgéo — Protegéo de denunciantes (Estudo sobre legislagdo de protegéo de denunciantes,
coletanea de melhores praticas e principios orientadores), 2011. Disponivel em https://www.oecd.org/g20/topics/anti-
corruption/48972967.pdf [Consultada a 30-03-2018].
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abrangente para a protecdo de denunciantes numa relagéo laboral de facto com uma entidade
publica ou privada, sejam eles remunerados ou ndo e independentemente do seu estatuto legal?®.
Ademais, esta recomendacdo ainda estabelece 29 principios que os Estados-Membros devem

observar na adogao de legislagdo de protegao de denunciantes.

Também a Diretiva 2015/849/UE do Parlamento e do Conselho, de 20 de maio de 2015
(conhecida como 4.2 Diretiva Anti-Branqueamento de Capitais e Contra o Financiamento do
Terrorismo), no art. 37°, dispde que a dendncia de irregularidades pelo trabalhador/funcionario,
desde que realizada em boa fé, ndo constitui violagdo de quaisquer deveres de confidencialidade
contratuais ou legais. No art. 38° esta Diretiva estabelece, ainda que de forma muito genérica,
que os denunciantes de suspeitas de branqueamento de capitais e financiamento de terrorismo
devem ser protegidos contra ameacas ou atos hostis, especialmente contra atos discriminatérios

dos seus empregadores.

Mais recentemente, a Diretiva 2016/943/EU do Parlamento e do Conselho, de 8 de junho de
2016%0, previu que a denuncia de irregularidades, desde que realizada com o intuito de proteger
0 interesse publico geral, constitui uma das excegdes ao regime legal de prote¢ao de segredos

comerciais (preambulo n.° 20 e art. 5°).

Também existem disposicdes referentes a protegcdo de denunciantes nos regulamentos internos
dos 6rgaos da UE, tais como o Estatuto dos Funcionarios das Comunidades Europeias € 0
Regime Aplicavel a Outros Agentes. Os funcionarios europeus devem comunicar internamente
ou diretamente ao Organismo Europeu de Luta Anti-Fraude (OLAF) os factos irregulares que
conhegam. No que toca a Comissdo Europeia, este o6rgdo implementou em 2012 as
Whistleblowing Guidelines, que, embora se baseiem em grande medida nos Estatutos,

providenciam maior detalhe nesta matéria.

29 Comité de Ministro do Conselho da Europa, Recomendagdo CM/Rec(2014)7. Disponivel em
https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectld=09000016806fffd1 [Consultada a 30-03-2018].
30 O prazo de transposicao desta diretiva é até 9 de junho de 2018.
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Na jurisprudéncia internacional

No que toca a jurisprudéncia relevante, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH) tem
vindo a firmar uma orientagdo importante para a definicdo de um regime juridico de protegao de
denunciantes. O TEDH considera a prote¢do de denunciantes um corolario da liberdade de
expressao e informagéo, segundo o previsto no art. 10° da Convengéo Europeia dos Direitos do
Homem (CEDH), e tem considerado os casos de retaliagdo contra denunciantes como uma
violagdo dessa liberdade. E que a liberdade de expresséo e informagéo “constitui um dos mais
relevantes meios de controlo do exercicio dos poderes (politico, econémico ou social),
nomeadamente no caso de abuso pelos seus titulares™!. O TEDH firmou uma orienta¢do segundo
a qual a liberdade de expresséo e de informacao (que um denunciante exerce ao denunciar) s6
pode ser restringida se essa restrigéo estiver expressamente prevista na lei, se prosseguir algum
dos fins descritos no n.° 2 do art. 10° da Convencgéo Europeia dos Direitos do Homem e se for
necessaria numa sociedade democratica para atingir esses fins. Este ultimo requisito €
frequentemente o mais preponderante nas decisdes que levam aquele tribunal a condenar os

Estados por violagao da liberdade de expressao e de informagdo do denunciante.

O acérdao que iniciou esta corrente jurisprudencial do TEDH foi o do caso Guja vs. Moldavia,
seguido do Heinisch vs. Alemanha. Portugal também j& tem sido condenado por violagdes da
liberdade de expressédo decorrentes da ndo prote¢ao de denunciantes, nomeadamente no caso

Bargao e Domingos Correia vs. Portugal32.

Perspetivas futuras na UE

Em virtude dos varios diplomas acime referidos e do debate que tem existido ao longo dos ultimos
anos, varias sao as vozes que propdem a criagdo de instrumentos juridicos abrangentes sobre

protecdo de denunciantes a nivel europeu. Existe inclusivamente um projeto de diretiva (draft

3 MOREIRA DAS NEVES, J. F., “A Tutela da Honra frente a Liberdade de Expressao numa Sociedade Democratica, in Data Venia, n.° 5, 2016,
pag. 77.

%2 Sobre este caso, BURGOA, ELENA, “Outros desafios no combate & corrupgao: reflexdes a propdsito do Acordéo Bargéo e Domingos Correia
c. Portugal (2012-TEDH)” in FARIA E COSTA, JOSE (Org.), Os Crimes de Fraude e a Corrupgéo no Espago Europeu, Coimbra Editora, 2014.
Outros acordaos relevantes em que o Estado portugués foi condenado: Lopes da Silva vs. Portugal, de 28-9-2000;, Aimeida Azevedo vs.
Portugal, de 23-1-2007Mestre vs. Portugal, de 26-04-2007 Leonel Azevedo vs. Portugal, de 27-3-2008 Publico vs. Portugal, de 7-12-2010.
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directive) da autoria da coligagdo Os Verdes/Alianga Livre Europeia3?, que parece seguir as

recomendagdes e as melhores praticas internacionais nesta matéria.

O Parlamento Europeu emitiu a Resolugdo de 24 de outubro de 201734 [procedimento
2016/2224(INl)], sobre as medidas legitimas para proteger os denunciantes que agem no
interesse publico ao divulgarem informagdes confidenciais de empresas e organismos publicos.
Esta Resolugdo, de entre outras coisas, insta a Comissdo Europeia a apresentar até ao final
daquele ano uma proposta legislativa horizontal que garanta um elevado nivel de prote¢ao de
denunciantes a todos os niveis®. Este documento afirma que “a protecdo de denunciantes é
fundamental para a correta aplicacdo das competéncias da Unido Europeia” e que “a falta de
protecdo adequada dos denunciantes prejudica a protecdo dos interesses financeiros da UE”38.
Lamenta ainda o facto de os denunciantes enfrentarem agdes judiciais quando atuam no interesse
publico, defende a criagcdo de mecanismos internos e externos eficazes de comunicagédo de
ilegalidades e ilicitos (incluindo a possibilidade de confidencialidade da identidade do denunciante
ou mesmo o anonimato), bem como salienta o papel ativo que as instituicdes devem ter no auxilio

€ apoio aos denunciantes.

Por outro lado, a Provedora de Justiga Europeia também incentivou os 6rgaos europeus a cria¢do
de mecanismos internos de denuncia de irregularidades, apos verificar que nem todas as
instituicdes dispunham dos mesmos37, bem como se mostrou disposta a analisar a possibilidade
de criagdo de um drgéo que acompanhe, a nivel judiciario, financeiro e psicoldgico, o0s
denunciantes em todo o processo de denuncia, instando a Comissdo Europeia a estudar a

viabilidade de atribuir essas fungdes a Provedora.

33 Greens/European Free Alliance, Whistleblower Protection in the Public and Private Sector in the European Union — A Draft
Directive, 2016. Disponivel em https://www.greens-

efa.eu/legacy/fileadmin/dam/Images/Transparency campaign/WWB directive draft for consultation launch May 2016.pdf
[Consultada a 05-08-2017].

34 Disponivel em http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&language=EN&reference=P8-TA-2017-0402
[Consultada a 31-03-2018].

3 Ponto 1 da Resolug&o.

3 Pontos 23 e 24 da Resolug&o.

37 Provedor de Justica Europeu, Comunicado de imprensa n.° 3/2015. Disponivel em
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/press/release.faces/pt/59135/html.bookmark [Consultada a 31-03-2018].
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A Comissao Europeia, no seu Programa de Trabalho de 2017, referia que iria “analisar o alcance
de legislagao horizontal ou de outra setorial ao nivel da UE para proteger denunciantes que
exponham condutas ilegais™®. Inclusivamente, nesse ano o Presidente Jean-Claude Juncker
prometeu uma proposta para melhorar e harmonizar a protecdo de denunciantes na EU, no
seguimento de escandalos recentes de evasao fiscal no Luxemburgo3®. Apesar de néo ter surgido
qualquer iniciativa legislativa sobre esta matéria no ano transato, a Comissao apresentou uma
proposta de diretiva no passado dia 23 de abril*?, que parece, de um modo geral, ser um excelente

passo na evolugédo da protegéo de denunciantes.

A proposta de diretiva visa estabelecer padrdes minimos e horizontais de protecdo de
denunciantes em todos os Estados Membros, abrangendo um grande numero de areas e
individuos, e consagrando um nivel elevado de protecbes através da obrigacdo de
estabelecimento de canais de denuncia nas entidades publicas e privadas, bem como da prote¢ao
contra atos retaliatorios. Tendo sida apresentada a proposta, resta-nos acompanhar atentamente
0 processo legislativo que se desenrolara no Parlamento Europeu e no Conselho da Europa, e no
qual a proposta podera sofrer alteragdes. A Transparency International tera, naturalmente, um
papel importante nesta fase, devendo ser chamada a pronunciar-se sobre a proposta no momento

oportuno.

38 Comissdo Europeia, Commission Work Programme 2017 — Delivering a Europe that protects, empowers and defends, 2016,
pag. 12. Disponivel em https://ec.europa.eulinfo/sites/info/files/cwp 2017 en.pdf [Consultada a 30-03-2018].

39 http://www.euractiv.com/section/economy-jobs/news/juncker-promises-eu-law-to-protect-whistleblowers/ [Consultada a 30-03-
2018].

40 http://europa.eu/rapid/press-release |P-18-3441 en.htm [Consultada a 17-05-2018].
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PROTECAO DE DENUNCIANTES EM PORTUGAL

Consideracdes gerais

Segundo o portal da Procuradoria-Geral da Republica (PGR), denunciar consiste em “fazer o
relato de factos perante a entidade competente: contar o qué, quem, quando, onde, como,
porqué™!. Apesar de néo existir referéncia no Cadigo Penal (CP) e o Cddigo de Processo Penal
(CPP) nao fornecer uma definicdo de dendincia propriamente dita, podemos definir a mesma,
genericamente e no ambito do direito portugués, como um meio de dar conhecimento as
autoridades de determinados factos enquadraveis numa ilegalidade ou num crime, para que seja
iniciada investigagdo sobre os mesmos e, eventualmente, os seus autores sejam acusados e

condenados pela sua pratica*2.

Como se tem vindo a escrever, a denuncia constitui um instrumento muito importante para a
prevencdo, detecao e investigagéo da criminalidade, o que adquire uma acuidade ainda maior
quando se trata de corrupgéo e crimes conexos. Muitas das vezes, em virtude da natureza desta
criminalidade, que promove o chamado “pacto de siléncio™3, a denlncia torna-se no Unico meio

de conhecimento do crime para as autoridades para a perseguicao dos infratores.

A denuncia, sendo uma das modalidades de aquisi¢do da noticia do crime pelo Ministério Publico,
€ uma das possiveis formas de iniciar um processo penal. Assim, a denuncia constitui uma forma
de participagdo efetiva dos cidaddos no exercicio da agdo penal, ideia decorrente da

democratizagao do direito e da democracia participativa.

Numa primeira analise, a denuncia parece ser muito semelhante a figura da queixa. Ambas as
figuras tém como objetivo a comunicagdo de uma ilegalidade ou um ilicito e, muitas das vezes,

coincidem na mesma pessoa e sao realizadas simultaneamente. No entanto, a queixa apenas

41 hitp://www.ministeriopublico.pt/perguntas-frequentes/queixa [Consultada a 31-03-2018].

42 A formula da definigdo aqui ensaiada refere-se apenas a denncia as autoridades competentes. Porém, como ja referimos
anteriormente, a dentncia pode ter como destinatarios também os colegas ou superiores hierarquicos do denunciante, ou ainda
0 publico em geral, se for realizada através dos meios de comunicag&o social, por exemplo.

43 Pode ler-se na plataforma de dentncias da PGR que “as caracteristicas e a natureza dos atos de corrupgao, designadamente
o secretismo dos acordos entre os individuos envolvidos, tornam dificil a identificacdo e detegéo de tais comportamentos.”
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pode ser apresentada por quem tenha esse direito de acordo com o art. 113° do CP, ao passo
que a denuncia pode ser apresentada por qualquer pessoa. Podemos dizer que a denuncia é uma
manifestacdo de conhecimento ou uma declaragao de ciéncia, ao passo que a queixa € uma
manifestacdo de vontade*4, por isso esta exige uma autoria determinada daquele que tem um
interesse ou um direito préprio na sua apresentagdo e desempenha uma fungéo dirigida a
perseguicdo criminal do agente*. Ou seja, a queixa tem uma fungao processual propria que a

denuncia n&o possuli.

Conforme referido noutro trabalho, a “definicdo da dendncia como um direito ou um dever é
complexa: por um lado, podera classificar-se como um dever profissional (como aquele que vem
previsto no art. 242.° CPP para 6rgaos de policia criminal e funcionarios publicos), também podera
dizer-se que é um dever civico de todos os cidadaos reportar as autoridades competentes
quaisquer situagdes ilicitas que vao contra interesses publicos ou coletivos; por outro lado, podera
configurar-se como um direito: o direito a denunciar (conforme previsto no art. 244.° CPP que
prevé a “denuncia facultativa” feita por qualquer cidad&o), o direito a reclamar e o direito a
liberdade de expressao.46”. De facto, a denuncia de crimes esta intimamente ligada a liberdade
de expressdo e de informacao, como o TEDH tem vindo a explicitar e conforme poderemos
verificar adiante4’.

Logo a partida, é evidente que a denlncia exerce uma fungao essencial para o processo, que é
precisamente a comunica¢do de factos as autoridades, aos quais aquelas, de outro modo,
provavelmente néo teriam acesso. O denunciante, através da denuncia, tem assim a fungéo pré-
processual de fornecer os dados necessarios para que as autoridades competentes adquiram a
noticia do crime. Contudo, o papel do denunciante pode néo se reduzir a este primeiro impulso.
Pode até ser desejavel que o denunciante continue a colaborar com as autoridades ao longo da

investigagao, uma vez que provavelmente tera conhecimentos privilegiados acerca dos factos e

44 MARQUES DA SILVA, GERMANO, Curso de Processo Penal Ill, Verbo, 32 edi¢ao, 2009, pag. 62.

45 Também assim, ac. do Tribunal da Relagéo do Porto de 16-10-2013, proc. 150/10.5PBCBR.P1 (Relator: Neto de Moura).
Disponivel em www.dgsi.pt

46 TI-PT, Uma Alternativa ao Siléncio: A protegdo de denunciantes em Portugal, 2013, pag. 9.

47Cfr.2.3.e4.
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seus agentes. Neste sentido, o denunciante pode constituir-se como um participante processual,

podendo assumir a qualidade de assistente*® ou testemunha no processo.

A lei portuguesa prevé a possibilidade de denuncia andnima, que tem um regime especial e
naturalmente mais restritivo que a denuncia tradicional: ao receber uma dendncia anénima, o
Ministério Publico faz um pré-juizo para avaliar o mérito ou a for¢a probatoria das situagdes
denunciadas. Sé apds esta triagem pode o MP decidir pela abertura do inquérito ou pela sua nao
abertura (isto se o crime for publico), caso em que a denuncia é destruida (n.° 8 do art. 246° do
CPP).

No ordenamento nacional também existe o “Corrupgdo: Denuncie aqui”#?, um sistema de
denuncia eletronica localizado no site da Procuradoria-Geral da Republica — Departamento
Central de Investigacdo e A¢do Penal®0. Este servigo consiste num recetor de denuncias relativas
a corrupgao e crimes conexos que sejam praticados no ambito de atividades de servigos publicos
ou privados. E fornecida uma chave de acesso eletronica a cada denunciante que permite “aceder
a sua comunicagao e tomar conhecimento da investigagao e outros dados que lhe interessam.”s1.
Por outro lado, a mesma plataforma refere que ao denunciante pode ser solicitada colaboragédo
para esclarecimento de ddvidas ou para a transmissado de “informagéo adicional’. Através desta
chave de acesso, 0 denunciante pode consultar o estado do processo e obter informagdes acerca
do mesmo, nomeadamente sobre a abertura do inquérito, 0 seu arquivamento, a constituigdo de

arguidos, etc.

Este sistema, funcionando de forma semelhante a uma “whistleblower hotline”>2, constitui uma

medida inovadora de auxilio a investigagao criminal que coloca a disposigéo da investigacao as

48 A alinea ) do n.° 1 do art. 68° do Codigo de Processo Penal prevé explicitamente a possibilidade de alguém se constituir
assistente em processos por corrupGéo e crimes conexos.

49 Sobre este sistema e sob uma perspetiva juridica, CAMARA MACHADO, MIGUEL DA, “Corrupgéo: Denuncie aqui”, in Revista
de Concorréncia e Regulagéo, n.° 20-21, Aimedina, 2016. Sob uma perspetiva funcional/sociol6gica, BURGOA, ELENA, “Case
Study: Portugal - Procedures and Developments to Encourage Whistleblowing - A Study of the Online Mechanism for Reporting
Corruption to the Authorities in Portugal”’, in Repository of Case Studies on Cititzen Mobilisation, Transparency International,
2017, pags. 49-79.

5 Para além deste, existem outros mecanismos de reporte de dentncias n&do especificos de corrupgéo, nomeadamente, nos
sites do Ministério da Administracéo Interna, da Inspegao-Geral das Finangas, da Policia Judiciaria, da Provedoria de Justica e
da Autoridade para as Condic6es do Trabalho.

51 https://simp.pgr.pt/dciap/denuncias/index2.php

52 Servigo de correio eletrdnico ou telefonico com a fungéo de receber (de funcionarios) informag&o sobre atividades ilicitas
praticadas em contexto de trabalho.
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mais recentes tecnologias de combate ao crime e que ja era recomendada pelas melhores
praticas a nivel europeu e internacional®. Segundo o Relatério Sintese do Ministério Publico
sobre Corrupgéo e Criminalidade Conexa relativo aos anos judiciais de 2014 a 2017 (até 31 de
outubro), foram recebidas 6470 denuncias através do sistema “Corrupgdo: Denuncie aqui’, as
quais deram origem a 478 inquéritos e a 3655 arquivamentos apds apreciacao inicial>*. Como se
percebe, este sistema também tem o cond&o de originar um grande numero de denuncias
desprovidas de indicios suficientes da pratica de crime, 0 que acaba por resultar no arquivamento.
Por outro lado, muitas das vezes as denuncias n&o respeitam a corrup¢ao e crimes conexos, mas
a outro tipo de crimes/irregularidade ou mesmo a mera insatisfagdo com um determinado servico
publico®, razdo pela qual o Ministério Publico reenvia essas denlncias as entidades

competentess.

Se bem que este sistema teve um impacto relevante aquando do seu langamento em 2010 e até
2013%, a sua visibilidade n&o € ainda suficiente. Seria desejavel que houvesse uma estratégia de
promocao do uso deste mecanismo tanto nas entidades publicas, como nas privadas, podendo
essa campanha traduzir-se em informacdo e referéncias tanto online, como offline (posters,
memorandos, etc.)®8. Apenas assim se pode disseminar a informagéo e consciencializar o0s

cidadaos dos meios de que dispdem para denunciar irregularidades.

53 G20, Plano de Agdo Anti-Corrupgéo — Protegéo de denunciantes (Estudo sobre legislagdo de protegéo de denunciantes,
coletanea de melhores praticas e principios orientadores), 2011, pag. 12.

5 Ministério Publico, Corrupgéo e Criminalidade Conexa — Relatério Sintese 2014-2017. Disponivel em
http://www.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/pdf/relatorio_corrupcao_2014-2017.pdf [Consultada a 19-04-2018].
5 CAMARA MACHADO, MIGUEL DA, “Corrupcéo: Denuncie aqui”, in Revista de Concorréncia e Regulagéo, n.° 20-21,
Almedina, 2016, pag. 57.

% Entre 2014 e 2017 (até 31 de outubro) foram reenviadas 1936 denuncias.

57 Com um numero crescente de denlncias durante estes anos. Ministério Publico, Relatério Anual 2013. Disponivel em
http://www.ministeriopublico.pt/ebook/relatorio-anual-2013

% Também assim, BURGOA, ELENA, “Case Study: Portugal - Procedures and Developments to Encourage Whistleblowing - A
Study of the Online Mechanism for Reporting Corruption to the Authorities in Portugal”, in Repository of Case Studies on Cititzen
Mobilisation, Transparency International, 2017.

19



O art. 4° da Lei n.° 19/2008, de 21 de abril, e a Lei n.° 93/99, de 14 de julho

Na nossa ordem juridica, existe uma unica disposi¢do que versa especifica e expressamente
sobre a prote¢do de denunciantes de corrupgéo e crimes conexos: o art. 4° da Lei n.° 19/2008,
de 21 de abril. Este artigo consagrou algumas garantias dos trabalhadores da Administragéo
Publica que denunciassem casos de corrup¢do de que tivessem conhecimento no ambito do
desempenho das suas fungdes ou por causa delas. Previa-se que esses funcionarios ndo podiam
ser prejudicados sob qualquer forma, incluindo a transferéncia ndo voluntéria; presumia-se
abusiva, até prova em contrario, a aplicagdo aos mesmos de san¢éo disciplinar dentro de um ano
apds a denuncia; e garantia-se 0 seu anonimato até a dedugédo da acusagéo, bem como a

transferéncia se por eles requerida.

Posteriormente, este art. 4° foi alterado pela Lei n.° 30/2015, de 22 de abril, passando a abranger
também os trabalhadores do setor privado e a prever a possibilidade de os denunciantes
beneficiarem do regime de protegao de testemunhas em processo penal, previsto na Lei n.° 93/99,

de 14 de julho. Assim, o art. 4° tem hoje a seguinte redag&o:
“Artigo 4.° - Garantias dos denunciantes

1 - Os trabalhadores da Administragdo Publica e de empresas do setor empresarial do Estado,
assim como os trabalhadores do setor privado, que denunciem o cometimento de infragbes de
que tiverem conhecimento no exercicio das suas fungbes ou por causa delas ndo podem, sob

qualquer forma, incluindo a transferéncia néo voluntaria ou o despedimento, ser prejudicados.

2 - Presume-se abusiva, até prova em contrario, a aplicagdo de sang¢do disciplinar aos
trabalhadores referidos no nimero anterior, quando tenha lugar até um ano apos a respetiva

denuncia.
3 - Os trabalhadores referidos nos niimeros anteriores tém direito a:
a) Anonimato, exceto para o0s investigadores, até a dedugéo de acusagéo;

b) Transferéncia a seu pedido, sem faculdade de recusa, ap6s dedugéo de acusagéo.
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c) Beneficiar, com as devidas adaptagbes, das medidas previstas na Lei n.° 93/99, de 14 de julho,
que regula a aplicagdo de medidas para a prote¢éo de testemunhas em processo penal, alterada
pelas Leis n.° 29/2008, de 4 de julho, e 42/2010, de 3 de setembro.”

Analisemos o artigo por partes:
a) Destinatarios

No n.° 1 deste artigo prevé-se como destinatarios desta protecdo os trabalhadores da
Administragdo Publica e de empresas do setor empresarial do Estado e os trabalhadores do setor

privado.

Comecemos pela escolha do legislador da palavra “trabalhadores”. Julgamos que, embora a sua
escolha seja compreensivel em razéo de a maior parte das denuncias ser realizada pelo comum
trabalhador, podem ocorrer circunstancias em que a qualidade de “trabalhador” ndo seja direta e
imediatamente aplicavel ao caso concreto. E que, por exemplo, estagiarios ou voluntarios s&o
individuos que n&o se inserem automatica e inteiramente na defini¢do de trabalhador, uma vez
que, ora exercem fungdes com vista a formagéo e aperfeigoamento curricular e/ou profissional,
mas na dependéncia ou em regime de subordinagéo relativamente ao empregador, ora exercem
fungdes a titulo gratuito e sem regime de subordinagdo ao empregador, respetivamente. Além
disso, o termo “trabalhador” também néo inclui aqueles individuos que ja ndo se encontram numa
relagdo de emprego no momento da denuincia, como antigos trabalhadores, ou aqueles que estéo
prestes a ingressar em tal relagéo, isto &, individuos em processo de recrutamento. No entanto,
todos estes sujeitos de que falamos estdo em condicdes de obter informagao acerca de um facto
incriminatdrio, em contexto pelo menos equiparavel ao dos trabalhadores. Contudo, esta solugéo

nao esta plasmada na norma em analise.

Além disso, a escolha do legislador pela formula “trabalhadores da Administragao Publica e de
empresas do setor empresarial do Estado” ndo é a mais feliz. E que estéo opgéo acaba por excluir
um conjunto de pessoas que, pelas fungdes iminentemente publicas que exercem e pelas suas
caracteristicas, mereceriam o mesmo tratamento normativo, designadamente, quem exerca

funcdes no poder jurisdicional, como magistrados; quem desempenhe a sua atividade num 6rgao
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de fiscalizagédo; ou ainda gestores de empresa publicas ou de concessionarias de servigos
publicos. Mas também ftitulares de ¢rgdos sociais dessas empresas publicas ou de

concessionarias.

O texto legislativo acaba por ser demasiado restritivo na medida em que ndo abrange um conjunto
de funcionarios que mereceriam a mesma prote¢do. Se a finalidade da norma é proteger os
funcionarios que denunciem infragdes, estabelecendo um conjunto de garantias e prerrogativas,
nao parece ser justificada a op¢do de excluir alguns tipos de funcionarios desta previsdo, uma
vez que qualquer um que exerca fungdes de prosseguimento de fins publicos pode ter
conhecimento de factos que constituam uma infragdo e que sejam do interesse publico. Melhor
teria andado o legislador se, em vez de escolher aquela equivoca expressao, tivesse previsto
uma definicdo tdo abrangente como a presente no art. 386° do Codigo Penal, ou, pelo menos,

remetido para essa disposi¢ao®.
b) Tipo de infragbes denunciadas

On.° 1 do art. 4° apenas se refere genericamente a infragdes, néo especificando de todo de que
tipo se tratam. N&o nos podemos olvidar, contudo, que a Lei n.° 19/2008 versa sobre “medidas
de combate a corrupgéo”, conforme refere o seu titulo, logo, é natural que as infragdes a que o
n.° 1 do art. 4° se refere estejam relacionadas com o crime de corrupgado e outros conexos.
Estamos, assim, perante a utilizagdo do termo “corrup¢do” em sentido amplo (ou “corrupgao e
crimes conexos”), envolvendo ndo s6 o tipo juridico-penal de corrupgao, mas também o abuso de
poder, a administracdo danosa, o branqueamento, a participacdo econémica em negocio, o

peculato, o recebimento indevido de vantagem ou o trafico de influéncia®?.

Porém, o facto de o legislador ter optado pelo vocabulo genérico “infragdes” pode levar a crer que
se pretendeu precisamente significar qualquer tipo de irregularidade de que o trabalhador tenha

% O conceito de funcionario publico para efeitos penais difere do conceito para efeitos administrativos. De modo geral, podemos
dizer que, para o direito penal, releva o exercicio de qualquer atividade relacionada com fins préprios do Estado. Assim, o
acordao da Relagdo de Coimbra de 20-06-2012, proc. 591/02.1JACBR.C1 (Relator: Jorge Dias), disponivel em www.dgsi.pt.
Sobre esta matéria, por todos, DAMIAO DA CUNHA, in FIGUEIREDO DIAS, JORGE DE (Coord.), Comentério Conimbricense
do Codigo Penal — Parte Especial, Tomo lll, Coimbra Editora, 2001, pag. 808 e seguintes.

60 Ministério Publico, Corrupgéo e Criminalidade Conexa — Relatério Sintese 2015/2016. Disponivel em
http://www.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/pdf/relatorio _corrupcao 2014-2016.pdf
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conhecimento em funcdo do exercicio das suas fungdes ou por causa delas. Isto inclui, por
exemplo, ilicitos criminais como a fraude fiscal, prevaricagdo ou mesmo o abuso sexual praticado
por um colega ou superior do trabalhador, mas também ilicitos de mera ordenagéo social, como
contraordenacgdes do ambito laboral ou ambiental. Em todas estas situagdes a denuncia pode
originar prejuizos na esfera do denunciante, nomeadamente uma sangao disciplinar ou mesmo o
despedimento, tal qual como no caso de a infragdo se tratar de um crime de corrupgao passiva,

pelo que pode entender-se que a sua denuncia devia merecer 0 mesmo tipo de protecao.

Este seria talvez o entendimento mais adequado para alcangar uma prote¢do ampla e efetiva dos
denunciantes. Alias, a Transparency International defende que as infrages objeto de denuncia
devem incluir ndo s6 crimes de corrupgao e outros conexos, mas também situagdes que ndo
constituem propriamente um crime, como violagdes de deveres legais, erros judiciarios, fraudes,
perigos para a saude publica, seguranca ou ambiente, abusos de autoridade, etc.5'. No entanto,

nao é essa a solugdo que se encontra prevista na lei.
c¢) A quem pode ser feita a dentincia

O artigo ndo especifica a quem pode ser comunicada a denuncia: se a alguém dentro da entidade
empregadora, se a um 6rgao de supervisdo ou regulacdo, se a uma autoridade competente ou
ao publico em geral. Poder-se-ia concluir, assim, que o denunciante, na ace¢éo do art. 4°, estaria
protegido qualquer que fosse a entidade a quem comunicasse os factos. Isto incluiria colegas de
trabalho, superiores hierarquicos, 6rgdos de fiscalizagao, entidades supervisoras, autoridades
competentes e/ou a comunicagao social. Alids, as recomendagdes internacionais apontam para

essa mesma solugaos?,

Porém, o facto de o n&o referir expressamente e, concomitantemente, ndo regular os possiveis
diferentes niveis de comunicagao, indica que apenas estao abrangidas pela norma as denuncias
realizadas as autoridades judiciarias e 6rgaos de policia criminal, de acordo com o disposto no
CPP.

6 Transparency International, Whistleblowing in Europe — Legal protections for Whistleblowers in the EU, 2013, pag. 6.
62 Transparency International, A Best Practice Guide fo Whistleblowing Legislation, 2018, pags. 31 e seguintes.
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d) Proibigéo de prejudicar

A norma refere que os trabalhadores ndo podem ser prejudicados sob qualquer forma, dando
como exemplos a transferéncia involuntaria do trabalhador e o despedimento. Isto significa que
os trabalhadores que denunciem infragces de que tiveram conhecimento no exercicio das suas
fungdes ou por causa delas ndo podem ser objeto de qualquer medida negativa, direta ou indireta,
por essa razdo. O prejuizo que aqui se prevé é um conceito amplo, que abrange tanto as sangdes
disciplinares sob qualquer modalidade (art. 328° do Codigo do Trabalho e art. 183° e seguintes
da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, por exemplo), como a discriminagdo em geral no
local de trabalho, isto &, o tratamento desigual desse trabalhador face aos outros e o0 assédio.
Porém, prejudicar também pode envolver condutas omissivas, tais como a ndo determinagéo de
progressao na carreira quando esta € legalmente devida. No fundo, estabelece-se aqui uma
proibicdo de retaliagcdo por qualquer meio, ndo especificando que tipo de prejuizos podem ser
infligidos no denunciante. Além disso, ndo se preveem quaisquer sangdes expressas para quem

viole essa proibigao...
e) Onus da prova

No n.° 2 do artigo em questdo existe a presuncgao de que a san¢éo eventualmente aplicada a um
trabalhador-denunciante € abusiva quando esta sancao tiver sido aplicada dentro de um ano a
contar da data da denuncia. Prevé-se uma verdadeira inversdo do 6nus da prova, numa opgao

legislativa que é recomendada por variadas fontes europeias e internacionais®?.

Relativamente & duragdo da presungéo, estabelece-se que ela persiste por um ano apés a
denuncia. Com efeito, 0 empregador ndo pode estar sujeito indefinidamente a presungéo, sendo
necessario estabelecer um prazo razoavel em que ela persiste. A primeira vista, o prazo de um
ano parece ser adequado. No entanto, pode ocorrer a situagéo de o empregador ter conhecimento
da denuncia s6 passado algum tempo, por exemplo, 11 meses apds ela ter sido apresentada, ou

83 Entre outros, Recomendag&o do Conselho CM/Rec(2014)7; Transparency International, Whistleblowing in Europe — Legal
protections for Whistleblowers in the EU, 2013, pag. 10; WOLFE, SIMON, et. al, Whistleblower Protection Laws in G20 Countries
Priorities for Action, Blueprint for Free Speech, Universidade de Griffith, Transparency International-Australia e Universidade de
Melbourne, 2014, pag. 3, disponivel em https://blueprintforfreespeech.net/394-2/463-2 [Consultada a 28-03-2018].
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mesmo apos 1 ano, o que pode defraudar a finalidade da norma. Seria, portanto, mais adequado

considerar que o prazo de 1 ano comega a correr apds a tomada de conhecimento da denuncia.

Por outro lado, é necessario ter em conta que 0s processos por Corrupgao e crimes conexos sao

tendencialmente longos, perdurando por varios anos, o que pode indiciar a necessidade de

alargamento do referido prazo.

f

Direitos dos denunciantes

No n.° 3 do artigo em analise estéo previstas algumas prerrogativas para os denunciantes que

visam protegé-los contra eventuais represalias.

A al. a) permite que o denunciante mantenha o anonimato, exceto para os investigadores,
até a dedugéo de acusacdo. Ao ocultar a identidade do denunciante, evidentemente
pretende-se protegé-lo contra eventuais discriminagdes no contexto de trabalho por parte
de colegas ou superiores, uma vez que estes serdo provavelmente os sujeitos a quem
sdo imputados os factos. Tenta-se assim promover ou preservar 0 bom ambiente de
trabalho de modo a que o denunciante ndo seja ostracizado ou, nas palavras da lei,
‘prejudicado sob qualquer forma”. A necessidade de se conhecer a identidade do
denunciante a partir da acusagédo prende-se com a salvaguarda dos direitos e garantias
do arguido.

Na al. b) consagra-se a possibilidade de o denunciante requerer a sua transferéncia, sem
faculdade de recusa, apds a deducdo de acusagdo. Novamente, aqui pretende-se
proteger o denunciante de eventuais discriminagdes no contexto de trabalho, dando-lhe
a possibilidade de, querendo, ser transferido para outro servigo ou estabelecimento da
entidade em que exerce fungdes, sem que esse pedido possa ser recusado pela entidade
patronal. Saliente-se que, embora esta seja uma medida positiva para incentivar e

proteger um denunciante, a mesma pode revelar-se indcua tendo em conta a realidade
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i)

64

empresarial em Portugal, que consiste predominantemente em pequenas e médias
empresast4 sem dimenséo suficiente para sequer conceber uma transferéncia.

Na al. ¢) prevé-se a aplicagado aos denunciantes, com as devidas adaptagdes, do regime
das medidas de protegdo de testemunhas em processo penal, aprovado pela Lei n.°
93/99, de 14 de julho. Esta é, porventura, a garantia que maior prote¢éo pode conferir ao
denunciante, na medida em qua a sua identidade, em teoria, pode ser ocultada em alguns
momentos ou mesmo durante todo o processo (art. 16° daquela lei). Necessario €, porém,
que se aplique este regime com a cautela de ndo limitar excessivamente o direito de
defesa do denunciado/arguido, devendo fazer-se uma distingao entre os casos concretos
em que ele pode ser aplicado e aqueles que se traduzem numa violagao dos direitos
fundamentais do arguido.

O regime de protegdo de testemunhas € aplicavel aos denunciantes de infragdes na
acecgao do art. 4° da Lei n.° 19/2008, mas com as devidas adaptagdes. Assim, cumpre
referir que o regime de protegéo de testemunhas aplicar-se-a aos denunciantes apenas
quando exista perigo para a sua vida, integridade fisica ou psiquica, liberdade ou bens
patrimoniais de valor consideravelmente elevado (n.° 1 do art. 1° da Lei n.° 93/99). A
avaliagdo da verificacdo deste perigo deve ser conjugada com o principio da
proporcionalidade, de acordo com o n.° 4 do art. 1° da Lei n.° 93/99.

Para a ocultacdo da identidade da testemunha/denunciante, o art. 16° da Lei n.° 93/99
estabelece um conjunto de pressupostos, de entre eles, nomeadamente, a exigéncia de
que o crime seja punivel com pena de prisdo de maximo igual ou superior a oito anos (al.
a) do n.° 1 do art. 16° da Lei n.° 93/99). Esta restricdo acaba por reduzir o campo de
aplicacdo das medidas de ocultagdo da identidade da testemunha/denunciante,
porquanto os crimes de corrup¢do e outros conexos raramente tém tal moldura penal
aplicavel (apenas nos casos de corrupgdo passiva em sentido proprio, de agravagéo
prevista no art. 374°-A do CP e de peculato). Também se exige, evidentemente, que 0s

conhecimentos do denunciante sejam relevantes para a prova dos factos e que a sua

www.pordata.pt/Portugal/Pequenas+e+m%C3%A9diastempresas+em+percentagem+do+total+de+empresas+total+e+por+dime

ns%C3%A30-2859 [Consultada a 29-03-2018].
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credibilidade nao seja fundadamente colocada em causa (al. d) do art. 16° da Lei n.°
93/99).

Por dltimo, ainda que os casos de corrupgao e crimes conexos sejam denunciados, na
maioria das vezes, por trabalhadores do servigo em que ocorreram os factos, a Lei n.°
93/99 nada refere quanto a discriminagdes em contexto laboral. Porém, para além das
eventuais ameacas a pessoa do denunciante (intimidagdes, agressdes, coagao, etc.),
podemos enquadrar a situagéo de discriminagdes em contexto de trabalho no perigo para

a integridade psiquica do denunciante.

A Lein.° 83/2017, de 18 de agosto

Versando sobre o combate ao branqueamento de capitais e financiamento do terrorismo, a
recente Lei n.° 83/2017, de 18 de agosto, que veio revogar a Lei n.° 25/2008, prevé que as
pessoas que denunciem irregularidades ou violagdes nesse dmbito ndo podem ser alvo de
procedimento criminal baseado exclusivamente na apresentagao dessa denuncia, a ndo ser que
a mesma seja deliberada e manifestamente infundada (n.° 5 do art. 108° da lei). Trata-se aqui de
uma auténtica excluséo da ilicitude do ato de denuncia, o que obsta sempre @ condenagao do

denunciante por difamag&o.

A Lein.® 83/2017 prevé um conjunto de medidas de protegao de denunciantes, como a prote¢ao
de dados do denunciante (e do denunciado), a confidencialidade da sua identidade durante todo
o0 tempo ou até que o seu conhecimento seja exigido para salvaguarda dos direitos de defesa do
denunciado (entenda-se, no momento da acusagéo), e a proibi¢do de a entidade ameacar ou
praticar atos hostis, de nivel laboral ou ndo, ao denunciante. Estabelece que as dendncias néo
podem, por si s0, servir de fundamento a promocao de qualquer procedimento disciplinar, civil ou
criminal relativamente ao autor da denuncia, exceto se as mesmas forem deliberadas e
manifestamente infundadas. Por fim, dispde que as entidades devem criar canais proprios para a
denuncias de irregularidades e violagdes a lei (art. 108° da lei).
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O direito laboral

O direito laboral portugués protege os trabalhadores contra o tratamento injustificado por parte
dos seus empregadores, nomeadamente se estes trabalhadores estiverem no exercicio dos seus
direitos, 0 que também inclui o direito a denunciar crimes. O art. 129° do Codigo do Trabalho
estabelece que ndo é permitido ao empregador opor-se ao exercicio de direitos pelos
trabalhadores, nem despedi-los, sanciona-los ou trata-los desfavoravelmente devido a esse
mesmo exercicio. Nesta linha, o art. 331° estabelece que se considera abusiva a sangédo
disciplinar motivada pelo facto de o trabalhador exercer, ter exercido, pretender exercer ou invocar

os seus direitos ou garantias.

Tal como no art. 4° da Lei n.° 19/2008, presume-se abusivo o despedimento ou outra sangéo até
um ano ap6s a denuncia ou outra forma de exercicio de direitos relativos a igualdade, ndo
discriminagéo e assédio. O trabalhador que tenha sido despedido pode instaurar ag&o judicial
contra 0 seu empregador e, se o tribunal considerar que o despedimento foi injustificado, o
trabalhador podera fazer uso das previsbes do Codigo do Trabalho, nomeadamente, a
indemnizag&o por danos patrimoniais € nao patrimoniais, a reintegragao no seu posto de trabalho
e uma indemnizagao adicional no caso de recusa (pelo trabalhador) em regressar para o seu

posto de trabalho.

Também os trabalhadores da fungéo publica beneficiam de garantias semelhantes aos do setor
privado, nomeadamente a proibigdo geral do empregador publico se opor ao exercicio de direitos
pelos trabalhadores, despedi-los, sancioné-los ou tratd-los desfavoravelmente devido a esse
mesmo exercicio (al a) do n.° 1 do art. 72° da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas). Em
caso de invalidade do despedimento ou da sangdo, o funcionario pode ser indemnizado e/ou
reintegrado nos mesmos moldes que no Cédigo do Trabalho (art. 300° da Lei Geral do Trabalho

em Fungdes Publicas, por exemplo).
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A queixa por difamagao como retaliagao

E frequente, apos a instauracao de inquérito por dentncia de corrupgéo e/ou crimes conexos, o
denunciado reagir apresentando queixa-crime por difamagéo contra o denunciante, por entender

que a sua honra foi lesada.

Nesta situagdo, existe uma colisdo entre direitos constitucionalmente consagrados,
nomeadamente os direitos pessoais de personalidade — entre eles, o direito a honra — previstos
no art. 26° da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), e o direito a liberdade de expressdo

e de informagao (ou de imprensa), previsto no art. 37° (ou 38°) da Lei Fundamental.

Uma das vertentes do direito & honra consiste precisamente no direito ao bom nome e reputacao,
0 que legitima a criminalizagdo de comportamentos lesivos desse valor, designadamente, a
difamacdo. Concretamente, a difamagéo consiste na imputagédo indireta de factos ou na
formulagao de juizos desonrosos, ou seja, em transmitir esses factos ou juizos a alguém diferente
da pessoa visada. Porém, o Codigo Penal estabelece que a difamag&do ndo é punivel se, por um
lado, a imputacdo do facto desonroso for efetuada para realizar interesses legitimos e se, por
outro lado, for provada a veracidade da imputagdo ou que o agente tinha razdes fundadas para

acreditar na sua veracidade.

A coliséo entre a honra e a liberdade de expressdo e de informagéo (e de imprensa) é uma
questéo antiga, tendo originado um intenso debate doutrinario e jurisprudencial com uma faceta
marcadamente internacional e europeia. Existe uma tensdo permanente entre aqueles valores,
devendo os tribunais efetuar uma ponderagdo que possibilite a maior eficacia possivel dos

mesmos em cada caso concreto.

Os tribunais nacionais também se debrugaram extensivamente sobre o tema, em decisdes muitas
vezes divergentes face a interpretagéo que o TEDH tem vindo a realizar deste problema, tendo
Portugal sido condenado varias vezes por violagdo do n.° 1 do art. 10° da CEDH, quer em sede
de violagéo da liberdade de expresséo e de informagao, quer na sede mais especifica da liberdade
de imprensa. A corrente jurisprudencial que foi sendo dominante a nivel nacional foi a de atribuir

uma maior preponderancia ao direito a honra, alegando para tal que este direito ndo tinha limites
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impostos a nivel constitucional e legal, contrariamente a liberdade de expresséo e de

informag&o®®.

Contudo, existem decisdes nacionais que ja refletem as posi¢des tomadas pelo TEDH nesta
matéria. Nesta nova corrente jurisprudencial, refere-se que a liberdade de expressao e informagao
€ um pilar fundamental de uma sociedade democratica, que ndo tem como limite absoluto 0 bom
nome e a reputagdo de terceiros quando se esta perante um facto de interesse geral®. Por sua
vez, salienta-se a necessidade de decidir em conformidade com as orientagdes do TEDH, ao
mesmo tempo que se nega qualquer prevaléncia constitucional da honra sobre a liberdade de
expressdo e informagdo. Num acérdao da Relacdo de Evora®, escreveu-se que a “interpretacdo
do equilibrio entre liberdade de expressdo e defesa da honra deve orientar-se para uma
interpretacéo restritiva da defesa da honra e maximizadora da liberdade de expresséo, realidade
que € a expressa na ordem juridica enformada pela Convencéo Europeia dos Direitos do Homem,

como o é a portuguesa.”

Esta linha jurisprudencial vem também defendendo um dever superior de os titulares de cargos
politicos e figuras publicas tolerarem as imputagdes que lhes sejam efetuadas, uma vez que isso
decorre necessariamente do debate publico inerente a uma sociedade democratica. Segundo a
posicdo do TEDH, as pessoas que exercem cargos com relevancia publica sdo mais suscetiveis
a criticas e tém o dever acrescido de as tolerar, ainda que sejam agressivas ou mesmo
infundadas, pois estas pessoas situam-se no centro do debate publico e/ou politico inerente a

uma sociedade democratica, que frequentemente escrutina a atividade dessas figuras publicas.

Ora, ao transmitir os factos de que tem conhecimento as autoridades, o denunciante de corrupgao
e crimes conexos sujeita-se a ser acusado pelo denunciado de difamagéo, o que pode funcionar
como um fator dissuasor da propria denuncia. Até pode acontecer que esse processo-crime por

difamacado resulte numa condenagdo do denunciante, quando o seu Unico objetivo era o do

8 MOREIRA DAS NEVES, J. F., “A Tutela da Honra frente a Liberdade de Expressdo numa Sociedade Democratica, in Data
Venia, n.° 5, 2016, pag. 93.

8 \eja-se os seguintes acorddos, entre outros: Supremo Tribunal de Justiga (STJ), 13-01-2005, proc. 04B3924JSTJ000
(Relator: Moitinho de Almeida); STJ, 30-06-2011, proc. 1272/04.7TBBCL.G1.S1 (Relator: Jodo Bernardo); STJ, 31-01-2017,
proc. 1454/09.5TVLSB.L1.S1 (Relator: Roque Nogueira). Todos os acérddos disponiveis em www.dgsi.pt

67 Acrdao da Relagao de Evora, 28-05-2013, proc. 552/09.0GCSTB.E1 (Relator: Jodo Gomes de Sousa). Disponivel em

www.dgsi.pt
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cumprimento da lei e/ou do direito a informar, situagdo que se manifesta especialmente no caso

da imprensats.

Porém, a lei contém algumas ‘valvulas de escape” que visam proteger o denunciante contra
eventuais retaliagdes, estando reunidos determinados requisitos. Logo no n.° 2 do art. 180° do
Caodigo Penal refere-se que a punibilidade da difamacg&o pode ser excluida se a imputagéo servir
interesses legitimos e se houver prova dos factos imputados ou se 0 agente tiver pelo menos
convicgao fundada da sua veracidade. Como precisa 0 n.° 4 do mesmo artigo, a convicg¢do do
agente sera fundada se este tiver realizado os esfor¢os necessarios para comprovar a verdade

da imputagao.

A denuncia de um facto enquadrével num crime de corrupgao ou outro conexo consiste numa
comunicagao que manifestamente realiza interesses legitimos, mais especificamente, o interesse
publico, nomeadamente a realizagéo das liberdades de expressao e de informagéo e, bem assim,
a transparéncia nos poderes publicos e a realizagdo da Justica. Os cidaddos tém direito a ser
informados acerca dos assuntos publicos, sendo inegavel que uma eventual pratica de um crime
que lese o Estado (isto é, todos os cidaddos) é de interesse geral e, em especifico, do proprio
Estado. Por outro lado, a exclusdo de punibilidade da difamagao também exige a prova dos factos
imputados ou, em caso de factos ndo verdadeiros, a convicgdo em boa fé de que eles o eram.
Aqui remete-se para o dever de informagéo, isto &, os esforgos para comprovar a imputagéo do
facto que conduzem a plausibilidade, para 0 homem médio, da veracidade dos factos. Este dever
de informagé@o ganha uma expressao acrescida no caso dos jornalistas, que devem verificar a

fiabilidade das suas fontes de acordo com as regras deontolégicas da sua profissao.

Saliente-se, porém, que a verificagdo dos requisitos da exclusao da ilicitude da difamagéo nao é
realizada a priori, antes é efetuada caso a caso pelas autoridades judiciarias competentes e na
fase processual respetiva. O regime penal nacional da difamagao prevé uma pena de prisdo até
6 meses ou pena de multa até 240 dias e a elevagdo em metade nos seus limites minimos e

maximos em caso de agravagdo (n.° 1 do art. 180° e art. 184° do Cédigo Penal). E certo que a

8 Também sobre a colisdo entre a liberdade de imprensa e o direito @ honra, COSTA ANDRADE, MANUEL DA, Liberdade de
Imprensa e Inviolabilidade Pessoal — Uma Perspetiva Juridico-Criminal, Coimbra Editora, 1996.
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pena de prisdo raramente é efetivamente aplicada ou cumprida em Portugal, mas, apesar de

poucos, existem casos em que isso ocorreu...59

89 http://p3.publico.pt/actualidade/educacao/21867/liberdademarialurdes-tres-anos-de-prisao-para-bolseira-injusticada
[Consultada a 28-03-2018].
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POLITICA DE PROTECAO DE DENUNCIANTES:
PERSPETIVA COMPARADA

Depois de analisadas as disposi¢des normativas respeitantes a protecdo de denunciantes
existentes no pais, pode ser util estudar que solugdes e medidas existem noutros paises,
pretendendo-se perceber que elementos poderiam ser aproveitados pela ordem juridica
portuguesa para o melhoramento da protegé@o de denunciantes e, concomitantemente, o combate

a Corrupgao e crimes CoNexos.

E frequente referir-se os sistemas anglo-saxénicos como os mais avangados e como aqueles que
mais cedo se aperceberam da importancia da protecdo de denunciantes?0. Estes sistemas
possuem uma definicdo ampla de denunciante e de infragdes denunciaveis, abrangendo o setor
publico e privado, proibindo qualquer forma de retaliagdo contra o denunciante e prevendo
sangdes para quem empregue alguma forma de retaliagdo. No entanto, nos sistemas continentais,
como o francés, ja existe legislagdo que acompanha as recomendagdes e as melhores praticas

em prote¢do de denunciantes.

Observe-se a seguinte tabela comparativa:

70 Transparency International, Whistleblowing in Europe — Legal protections for Whistleblowers in the EU, 2013, pag. 10.
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Orgao especializado

Previsdo expressa de e
. x i - . Tipos de infragdes Destinatarios da Mecanismos de reporte de Confidencialidade da Diploma legislativo | sangdes por violagdes 640, Sistema de
Pais \ Solugéo legislativa Definigdo de denunciante ’ P P~ R ) p ) tratamento e ) )
denunciadas denuncia denuncias identidade do denunciante especifico das garantias dos incentivos
. acompanhamento de
denunciantes A
denuincias
Trabalhadores do setor publico e do . . Intemos (entidade
sefor privado, incluindo prestadores Qualquer irregularidade, empregadora ou
L o : ilegalidade ou crime, respetivo Ministério) ou Nao existe uma previsao Nao existe uma previséo . N
de servigos, estagiarios e antigos fact . i tidad i i i i i Sim, mas inserido
REINO UNIDO trabalhadores, que tenham fundadas Actos perigosos para a externos (entidades normativa espectiica, normativa especiiica, exceto na legislagao Sim Nao Nao
- L . salde, seguranga ou reguladoras, exceto no setor financeiro, no setor financeiro, por
razbes para acreditar na veracidade bient ind toridad | | laboral
dos factos comunicados e o fagam ambiente ou ainda o autoridades, por exemplo exemplo
de boa fé encobrimento destes comunicacgéo social ou
deputados)
Trabalhadores do setor publico e do | . laridad Internos (znndade A identidade do d iant
setor privado, incluindo prestadores Qua quer reguiariaace, empregacora ou ) . \dentidade do denunciante L .
de servicos a;nti os trabalhadores & ilegalidade ou crime ou | respetivo Ministério) ou | Sim, quanto a sociedades | pode ser mantida confidencial, | Sim, vérios a nivel
EUA. candi da%os Ya emg 1200, que tenham ainda factos perigosos externos (entidades cotadas em bolsa e mesmo para 0s federal, estadual e Sim Sim Sim
fundadas razéesp a%a’a?cre ditarna | Per@@ salde, seguranca reguladoras, entidades publicas investigadores, ressalvadas setorial
veracidade dos fagtos comunicados ou ambiente autoridades, algumas excegdes
comunicacao social)
Em regra, primeiro - )
devem ser intermnos Obnga_gao de implementar
(supervisor ou mecanismos de reporte de A identidade do denunciante Nao. Disposicbes
- . Qualquer irregularidade, . dendncias para as i Lo .
Qualquer cidad&o que comunique, I : semelhante na entidade s6 pode ser revelada inseridas em lei que
FRANGA desinteressadamente e de boa fé llegalidade, crime ou empregadora) e s6 €mpresas que, mediante consentimento do | aprova medidas de Sim Nao Nao
o ameaga/dano ao : nomeadamente, possuam P .
um facto de que tenha conhecimento ) o depois externos ) C proprio, exceto para 0s combate a
interesse publico h mais de 50 funcionarios ] . .
(entidades reguladoras, e/ou as que operem na Area investigadores corrupgao
autoridades, qf p .
o . inanceira
comunicag&o social)
Nao existe uma previsdo normativa | Nao existe uma previséo Nap by Miste uma Nao existe uma previsao Nao existe uma previsdo x Na_o & xiste uma x .
ALEMANHA i ) ) previsdo normativa ) - ) v Nao previsdo normativa Nao Nao
especifica normativa especifica . normativa especifica normativa especifica -
especifica especifica
Apenas sdo obrigadas as
er;tl;i;jdaess :sfniﬁ’zzzsﬁlfa A identidade do denunciante
Apenas os trabalhadores da matéria de combate a0 pode ser mantida confidencial, Néio. Disoosicaes
Administragéo Publica e setor .. | exceto para os investigadores, | . " POSIC
empresarial do Estado e do setor Crimes de corrupgéo ou | Autoridades e entidades branqqeamgnto de capitais até pelo menos a acusagéo do inseridas em lei que x x «
PORTUGAL e financiamento do aprova medidas de Nao Nao Nao

privado que comuniquem factos que
conheceram no exercicio das suas
fungdes ou por causa delas

outros conexos

competentes

terrorismo; existe um
sistema de denUncia online
de corrupgao e fraude da
PGR acessivel a todos os
cidadaos

denunciado; eventual
alargamento no caso de
enquadramento no regime de
protecéo de testemunhas

combate &
corrupgao
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Nota:

nao se incluem as disposigdes relativas ao combate ao branqueamento de capitais e financiamento do terrorismo.




RECOMENDACOES PARA O CASO PORTUGUES

Regime unico

E necessario salientar que a existéncia de legislagdo dedicada e auténoma sobre protegao de
denunciantes néo significa, s6 por si, uma melhor prote¢cdo. Em ultima instancia, o que é
importante é que as garantias conferidas aos denunciantes sejam amplas e efetivas,
independentemente de elas estarem previstas numa so lei especifica ou espalhadas por varias.
No entanto, também € evidente que uma lei de protecdo de denunciantes possibilita uma maior
unidade e visibilidade desta matéria: € muito mais facil a um cidaddo consultar uma unica lei de
protecdo de denunciantes do que ter de procurar por normas dispersas em varias leis. Com um
regime Unico, claro e abrangente, atinge-se uma maior democraticidade e os cidadéos sabem
aquilo com que podem contar e aquilo que lhes é vedado, ao contrario da opgao por uma
abordagem setorial, que facilita a existéncia de lacunas e incoeréncias legais.

Este regime devera ser integral, regulamentado em detalhe nos seus aspetos materiais e
processuais e acompanhado de uma pratica eficaz pelas autoridades e entidades envolvidas, de

forma a néo fornecer ao denunciante apenas a iluséo de protecao’".

Definicdo de denunciante e infragdes denunciadas

A definicdo de denunciante deve ser suficientemente abrangente, de molde a incluir varios tipos
de individuos, bem como varios tipos de infragdes.

Em Portugal, como referimos anteriormente, a disposicdo especifica sobre prote¢do de
denunciantes de corrupgao e crimes conexos € o art. 4° da Lei n.° 19/2008, de 21 de abril. Porém,
a definicdo de denunciante ai presente ndo se coaduna com a necessidade de estabelecer um
enquadramento legal amplo de protecdo de denunciantes, pois deixa de fora varias pessoas que
mereceriam 0 mesmo tipo de prote¢édo (como os trabalhadores da fungéo publica jurisdicional).
Pelo que, na esteira da solucdo francesa e na falta de um regime unico de protecdo de
denunciantes, o n.° 1 do art. 4° da referida lei deveria ser alterado para que passe a definir

" TI-PT, Uma Alternativa ao Siléncio: A protegéo de denunciantes em Portugal, 2013, pag. 29.
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denunciante como qualquer individuo, do setor publico ou do setor privado, independentemente
do tipo de vinculo laboral que possua (ou sequer da existéncia de um vinculo de todo), que
comunique um crime, violag@o de tratado internacional, violagdo de lei ou regulamento ou um
perigo para o interesse publico de que tenha conhecimento e o faga com fundadas suspeitas da
veracidade dos factos’2.

Os destinatarios da denuncia devem poder ser de trés tipos: destinatarios internos —
funcionérios/trabalhadores da organizagdo com que o denunciante tem uma relagéo de trabalho;
destinatarios externos - autoridades competentes para conhecer das irregularidades
denunciadas, designadamente, autoridades judiciarias, 6rgdos de policia criminal e entidades
supervisoras ou reguladoras; e o publico geral, nomeadamente através dos meios de
comunicagao social. No caso de os destinatarios internos falharem na resolu¢do do problema
elou na protecdo do denunciante, ou existindo razoaveis suspeitas de que ndo serdo tomadas as
medidas necessarias para resolver a questdo, o denunciante deve poder recorrer a destinatario

externos.

Mecanismos de reporte de denuncias

Outra medida importante seria obrigar os empregadores a implementarem mecanismos internos
de reporte e comunicacao de infragbes (whistleblower hotlines), o que ja ocorre em matéria de
combate ao branqueamento de capitais e financiamento do terrorismo’® e no que respeita as
sociedades cotadas em bolsa’™. A existéncia de regras organizacionais internas para o tratamento
de denuncias € particularmente relevante como uma forma de incentivo a denuncia, passando-se

de uma cultura de siléncio para uma de vigilancia responsavel de cidaddos e funcionarios. A

72 Se comunicar factos com a consciéncia de que os mesmos sao falsos e com o Unico intuito de ser instaurado procedimento
ao imputado, o denunciante incorre na pratica do crime de denuncia caluniosa previsto no art. 365° do Codigo Penal.

73 Art. 20° da recente Lei n.° 83/2017, de 18 de agosto.

4 Recomendagao presente no n.° 1.4.1 da secgao Il do Codigo de Governagdo das Sociedades de 2010 da Comiss&o do
Mercado de Valores Mobiliarios (Recomendagdes). Disponivel em
http://www.cmvm.pt/pt/Legislacao/Legislacaonacional/Recomendacoes/Documents/CodigodeGovernodasSociedadesCMVM201
0.pdf [Consultada a 27-03-2018].

5 BURGOA, ELENA, “Case Study: Portugal - Procedures and Developments to Encourage Whistleblowing - A Study of the
Online Mechanism for Reporting Corruption to the Authorities in Portugal”, in Repository of Case Studies on Cititzen Mobilisation,
Transparency International, 2017, pag. 78.
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utilidade destes mecanismos € amplamente reconhecida’, sendo recomendados por varias
fontes internacionais e previstos em legislagdo como a Lei Sapin Il, em Franga, ou o Sarbanes-
Oxley Act, nos EUA. Estes mecanismos devem possibilitar 0 anonimato do denunciante e garantir
a confidencialidade tanto da sua identidade como da identidade do denunciado, bem como da
informag@o comunicada, nos termos da Lei de Prote¢do de Dados Pessoais (Lei n.° 67/98, de 26
de outubro). Além disso, deve ser permitido ao denunciante 0 acompanhamento do estado do
processo atraves de uma chave de acesso, por exemplo.

Parece-nos que os instrumentos instituidos em matéria de combate ao branqueamento de capitais
e financiamento do terrorismo, ou os previstos para as empresas cotadas’’, poderiam ser
transpostos para outras areas, mas evidentemente que com as adaptacdes necessarias e tendo
em conta a tendencial menor dimens&o do tecido empresarial (ndo financeiro) portugués. Uma
hipétese seria obrigar as entidades que tenham uma determinada dimens&o a implementar
mecanismos internos de reporte de denuncias. O ndo cumprimento dessa obriga¢éo poderia dar
origem a sangdes aplicaveis as entidades. No geral, tanto em entidades publicas como em
privadas, é importante providenciar varios canais (internos e externos) de comunicacao,

aconselhamento e informag&o a que o denunciante possa recorrer.

Sancdes expressas para quem retalie

Na Lei n.° 19/2008, de 21 de abril, ndo existe qualquer disposicao que expressamente preveja
sangdes para quem tome medidas retaliatérias contra um denunciante. Consideramos que, a
semelhanca da ordem juridica francesa, seria desejavel prever expressamente a incriminagao,
punivel com pena de prisdo ou multa, de atos retaliatérios contra o denunciante. A par das
sangdes de ambito laboral e da puni¢do nos termos da lei penal geral, esta incriminagéo expressa

funcionaria como um fator dissuasor de atos retaliatorios (por parte de pessoas naturais ou

76 De acordo com o Global Fraud Study de 2016, os casos de fraude, corrupgao e peculato tém maior probabilidade de ser
denunciados se existirem mecanismos de denlncia vigentes nas organizagdes. Association of Certified Fraud Examiners, Global
Fraud Study 2016, pag. 27. Disponivel em http://www.acfe.com/rttn2016/docs/2016-report-to-the-nations.pdf [Consultada a 27-
03-2018].

7 Especificamente sobre as whistleblower hotlines nas empresas cotadas na bolsa portuguesa, BARBOSA, CARMENCITA, O
Mecanismo de Whistleblowing nas organizagbes: O caso das empresas cotadas na Euronext Lisboa, Dissertagdo de Mestrado
no Instituto Superior de Contabilidade e Administragéo de Lisboa, 2012.
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coletivas) que serviria as finalidades de prevengdo do direito penal e, a0 mesmo tempo,
contribuiria para 0 combate a corrupg&o e crimes conexos.

Um ato de retaliacdo contra um denunciante podera dar origem a responsabilidade civil, laboral,
contra-ordenacional e/ou criminal, como j& acontece em Franga. Neste pais, a lei prevé uma
san¢do pecuniaria agravada para alguém que instaure processo-crime por difamagao contra o
denunciante’8. Mais ainda, prevé-se que alguém que impega, sob qualquer forma, a comunicagéo

de uma denuncia € punivel com pena de prisao até 1 ano e multa até 15.000€.

Incentivos a denuncia

Embora os mecanismos de incentivo a denuncia mais controversos e conhecidos constituam
aqueles que envolvem a colaboracdo de um agente do crime (nomeadamente a delagdo
premiada), também existem instrumentos de incentivo a dendincia aplicaveis a pessoas que ndo
tém qualquer relagao de autoria ou cumplicidade com o ilicito. Com efeito, um fator que se pode
revelar determinante na tomada da decis&o de denunciar é a possibilidade de oferta de vantagens

ou recompensas ao cidadao por auxiliar a Justica.

As recompensas monetarias ao denunciante afiguram-se as mais controversas medidas de
incentivo a denuncia’. Na Europa existe uma aversdo moral (que se traduz numa inexisténcia
normativa) a estas solugdes, mas nos E.U.A. existe um sistema de recompensas no qual é
permitido a um cidad@o, em nome do Estado, processar alguém que tenha defraudado o Estado
para recuperar esse dinheiro, podendo o cidadao receber até 30% da quantia recuperada®. Ou
ainda, a Comissao do Mercado de Valores Mobiliarios dos E.U.A. pode conferir denunciantes de

violagdes a lei financeira recompensas de entre 10 a 30% dos valores recuperados?®’.

No entanto, existem alternativas a recompensa monetaria direta do denunciante, mais
consensuais do ponto de vista ético e moral, tais como a concessao de beneficios, isengdes ou

distingdes ao denunciante.

78 Art. 13° da Lei Sapin II. Transparency International, A Best Practice Guide fo Whistleblowing Legislation, 2018, pag. 30.
™ Transparency International, Financial Incentives for Whistleblowers, 2016.

80 Secgao 3730(b)(1) do False Claims Act.

81 Secgéo 748 do Dodd-Frank Act.
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O art. 5° da Lei n.° 19/2008, de 21 de abril, prevé a isengao de taxa de justica para qualquer
associagao sem fins lucrativos cujo objeto principal seja 0 combate a corrupgéo que se constitua
assistente em processo por corrupgdo. Seria importante alargar esta isencdo a individuos,
nomeadamente denunciantes, que desejem constituir-se assistentes em processos de corrupgao
e crimes conexos, na medida em que possuam informagao relevante para o caso concreto. Na
mesma esteira, outra medida que poderia fomentar a apresentagao de denuncias, bem como a
colaboracao do cidadao com a investigagédo criminal, seria a concessao de patrocinio judiciario

gratuito ao denunciante que se quisesse constituir assistente.

Por ultimo, a concesséo de distingdes ou gratificagdes honorificas aos denunciantes contribuiria
para promover a imagem do denunciante como um cidadao e/ou funcionario exemplar, tendo

agido em beneficio da transparéncia e integridade®2.

Abolicdo da pena de priséo por difamacéo

O conflito entre a denuncia e a difamagéo tem vindo a ser muito discutido no foro internacional e
europeu, como ja referimos, existindo um significativo numero de vozes que apelam a
descriminaliza¢éo do ilicito em determinadas situagdes ou, pelo menos, a suavizagéo do tipo de

pena aplicavel.

A Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa emitiu a Resolugdo CE 1577 (2007)8, de 4
de outubro, por exemplo, que apela a aboligédo das penas de priséo por difamagéo (exceto para
casos de incitamento a violéncia, discriminagéo religiosa e de discurso do 6dio), mesmo que na
pratica estas ndo sejam aplicadas (ponto 13 da Resolugédo). O documento refere que a mera
previsao da possibilidade de aplicagéo de pena de priséo por difamagao como que da justificagao
aos paises em que efetivamente se aplica essa pena para continuarem a fazé-lo. Considera que
a difamagao pode ser utilizada como uma “particularmente insidiosa forma de intimidacéo” e
condena as indemnizagdes injustificadamente elevadas por danos decorrentes da ofensa a honra,
pois também violam o art. 10° da Convengao Europeia dos Direitos do Homem. Além disso, a

82 Transparency International, A Best Practice Guide fo Whistleblowing Legislation, 2018, pag. 57.
83 Disponivel em http://assembly.coe.int/nw/xml/XRef/Xref-XML2HTML-en.asp?fileid=17588&lang=en [Consultada a 28-03-

2018].
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Resolugéo ainda recomenda que os Estados-Membros estabelecam medidas de aproximagao
das suas legislagdes a jurisprudéncia do TEDH e recomenda a remocao da legisla¢do de qualquer

protecdo acrescida de pessoas consideradas figuras publicas.

Em Portugal, é possivel alguém ser condenado a pena de prisdo efetiva por crime de difamacéo,
apesar de os casos serem raros. Assim, recomenda-se uma alteragao do art. 180° do CP que

elimine a previsao da pena de priséo para este crime.

Orgéo auténomo especifico

Relativamente a recomendacao das fontes internacionais de criagdo de um 6rgao independente
ou de um tribunal especializado em protecdo de denunciantes, a solu¢do néo é evidente. Em
Portugal, existe o Conselho de Prevencdo da Corrupcdo (CPC) desde 2008, que possui
atribuicdes e competéncias similares a recentemente criada Agéncia Francesa Anticorrupgaos4.
O CPC € uma entidade administrativa independente que tem competéncias essencialmente
consultivas e de recolha de informacédo e controlo das medidas de prevengédo da corrupgao e
crimes conexos. Apesar de poder receber denuncias, nao fazem parte das competéncias deste
6rgéo o apoio ao denunciante e muito menos a sua protegao. Além disso, 0 CPC ndo tem uma
fungdo sancionatéria, ao contrario do érgéo francés, que pode aplicar sangdes de até 200.000€ a
pessoas singulares e 1.000.000€ a pessoas coletivas que ndo cumpram as medidas e
procedimentos previstos a prote¢do de denunciantess®.

A existéncia de um 6rgao autonomo para recolha de denuncias e seu acompanhamento é
recomendada por todas as fontes internacionais. A Resolugéo do Parlamento Europeu de 24 de
outubro de 2017 [procedimento 2016/2224(INI)], no ponto 58, apela a que os Estados-Membros
criem “6rgaos independentes, dotados de recursos orgamentais suficientes, competéncias e
especialistas adequados, incumbidos de recolher as dendncias, verificar a sua credibilidade, dar
seguimento as respostas e orientar os denunciantes, em especial face a auséncia de resposta
favoravel da respetiva organizagéo, assim como de os orientar nas suas diligéncias, tendo em
vista uma assisténcia financeira adequada’. A Transparency International também recomenda a

8 Arts. 1° a 5° da Lei Sapin II.
8 Art. 17° da Lei Sapin 1.
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existéncia de um dérgdo independente responsavel pela supervisdo e aplicagéo da legislagao de
protecao de denunciantes, podendo este 6rgao ser criado de origem ou as referidas competéncias
serem absorvidas por um ja existente8®, o que poderia ocorrer em Portugal, por exemplo,
mediante uma ampliagcdo das atribuicbes e competéncias do CPC (e com o concomitante

aumento de recursos, naturalmente).

Monitorizagéo periddica

A tomada de decisdes politico-legislativas sobre protecdo de denunciantes deve ser o mais
inclusiva possivel, permitindo a todos os intervenientes e partes interessadas (stakeholders)
participar no processo de adogéo e revisao de legislagdo, regulamentos e politicas®’.

De acordo com a OCDES8®, os paises devem realizar uma avaliagao periodica dos seus regimes
de protecdo de denunciantes para identificarem riscos, problemas e setores prioritarios,
envolvendo todos os intervenientes nesta matéria: desde os empregadores aos trabalhadores e
sindicatos, das autoridades a academia, de especialistas a sociedade civil. Desta forma, pretende-
se saber qual a eficacia do regime legal em vigor, ao mesmo tempo que se tenta perceber quais
os seus pontos fortes e fracos, melhorando-se a legislagdo em conformidade. Se a existéncia de
normas protetoras de denunciantes serve como ponto de partida para a analise do nivel de
garantias que um pais da ao denunciante, tdo ou mais importante é aferir a efetividade com que
essas normas sao aplicadas e se o sistema esta realmente a funcionar. O CPC é a entidade que
tem competéncias de acompanhamento da aplicagdo dos instrumentos juridicos e das medidas
adotadas pela Administragao Publica para fins de prevengédo da corrupgéo e crimes conexos, bem
como de avaliagdo da respetiva eficacia. No website desta entidade podemos encontrar os
relatérios e publicagdes referentes as atividades de monitorizagdo realizadas. Porém, as
conclusdes alcangadas pelo CPC néo se encontram suficientemente disseminadas, o que se

relaciona intimamente com a recomendacao seguinte.

8 Transparency International, A Best Practice Guide fo Whistleblowing Legislation, 2018, pag. 58.

87 ONU, Report of the Special Rapporteur on the promotion and protection of the right to freedom of opinion and expression,
2015, pag. 24. Disponivel em http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/70/361 [Consultada a 31-03-2018].

8 OCDE, Committing to Effective Whistleblower Protection, 2016. Disponivel em http://www.oecd.org/corporate/committing-to-
effective-whistleblower-protection-9789264252639-en.htm [Consultada a 30-03-2018].
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As normas sobre protecao de denunciantes devem ser revistas periodicamente, de molde
a avaliar os seus méritos, fraquezas e eficacia, atualizando em conformidade. Na eventualidade
da criagéo de uma lei de protecao de denunciantes, deve ser introduzida uma norma que preveja

essa mesma revisao periodica.

Publicidade e sensibilizagao dos cidadaos

Um ponto que é frequentemente menosprezado é o da sensibilizagdo da comunidade para a
importancia das dendncias no combate & corrupgao e criminalidade conexa. E necessario que
exista uma divulgacéo clara dos procedimentos e mecanismos de prote¢do de denunciantes para
consciencializar acerca do fenomeno, através, nomeadamente, de formagdo e informagdo®®.
Primeiro € preciso conhecer a existéncia das protecdes, depois é necessario compreendé-las. S6
assim se consegue criar nos cidaddos um sentimento de confianca que lhes permite denunciar
sem recearem represalias profissionais ou pessoais.

E necessario publicitar a plataforma de dendncias do DCIAP nos locais de trabalho e websites
das instituicdes. E preciso promover agdes de formagdo e campanhas sobre o tema,
particularmente no que se refere aos responsaveis por implementar medidas de protecdo de
denunciantes. A formagao nesta area ndo devera incidir apenas na comunicagao de denuncias,
mas também na recegdo das mesmas pelos superiores hierdrquicos ou
funcionarios/trabalhadores que tenham essa funcéo. E essencial que as garantias e direitos dos
denunciantes sejam difundidos no local de trabalho, seja através de posters ou memorandos, seja
através da intranet da entidade.

Uma vez que o art. 4° da Lei n.° 19/2008 € o Unico no nosso ordenamento que se refere
especificamente a protecdo de denunciantes de corrupgéo e crimes conexos, as garantias ai
previstas devem ser amplamente publicitadas, designadamente, pelo CPC (que tem
competéncias de recolha e organizagao de informacao relativa a prevengao de corrupgéo e crimes

conexos), 0 que ndo ocorre de momento.

8 Principio 27 da Recomendagado CM/Rec(2014)7 do Conselho da Europa.
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