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Sumario

Hoje em dia, ¢ reconhecido, tanto por organizagdes internacionais (como a OCDE, o Conselho
da Europa, ou a UNODC) como pela sociedade civil (Transparency International, Global
Integrity, Public Concern at Work), e até pelo setor privado (Association of Certified Fraud
Examiners, PricewaterhouseCoopers, Delloite), que a denuncia (ou o whistleblowing, utilizando
o termo inglés) ¢ um dos instrumentos principais no combate a corrupgao, fraude e crimes
conexos. O seu papel € de particular relevancia no que toca a detecdo destes crimes, devido a
sua natureza secreta e «sem vitimas aparentes». Este reconhecimento da denuncia enquanto
instrumento anticorrupgao chave tanto para o setor publico como para o privado tem sido a base
de varias iniciativas a nivel internacional com o objetivo de sensibilizar os cidaddos para a
importancia de comunicarem informagdes e suspeitas sobre a ocorréncia de quaisquer atividades
ilegais ou criminais que possam ser uteis para a investigag@o e detecdo de crimes de corrupgao.

Estes esfor¢os internacionais produziram alguns efeitos em Portugal, embora com pouco
impacto. Na sequéncia da recomenda¢ao de medidas adequadas para a prote¢ao de denunciantes
pelo Grupo de Estados Contra a Corrupgdo do Conselho da Europa (GRECO), no ambito da sua
segunda avaliacdo a Portugal, o poder legislativo nacional aprovou em 2008 uma lei nesta
matéria. Aplicavel apenas ao setor publico, com um conteido vago e sem regulamentagdo
especifica, esta lei representou, e representa, uma falha da esfera politica em produzir um
enquadramento legal coerente neste dominio. Desde entdo, ndo t€m existido quaisquer avangos
ou desenvolvimentos nesta area e, até a data, a protecdo de denunciantes permanece um
conceito ilusorio, disperso por uma panoplia de instrumentos legislativos que ndo fornecem as
garantias necessarias para assegurar que denunciar a corrupg¢do e colaborar com a justica seja,
de facto, uma alternativa segura ao siléncio.

Uma andlise do enquadramento juridico portugués e da experiéncia de varios denunciantes
revela que, apesar de a lei estabelecer a prote¢do dos trabalhadores que fagam denuncias junto
dos funcionarios publicos e entidades policiais, a sua prote¢do no prosseguimento deste dever
ndo ¢ adequadamente assegurada.

O presente relatério detetou dois tipos de fraquezas na protecdo dos denunciantes: 1) aquelas
que resultam das limitagdes e insuficiéncias do enquadramento juridico; e 2) aquelas que
resultam da ausé€ncia de boas praticas institucionais, transparentes ¢ adequadas a protecao de
denunciantes. Entre as conclusdes deste relatorio estao:

* A auséncia de um enquadramento legal especifico para a denuincia: a lei portuguesa
apenas providencia um principio genérico sobre a protecdo de trabalhadores ou agentes
da Administracdo Publica contra tratamentos injustificados, inserido no dmbito de uma
alteragdo legal (a Lei 19/2008, de 21 de abril, que contém varias medidas de combate a
corrupgdo), mas esse principio ndo é complementando com qualquer regulamentagio
especifica ou obrigacao de a criar.

* A inexisténcia de um organismo ou autoridade competente para a recolha, analise
e tratamento de dentncia e para a monitorizacdo da situacio dos denunciantes. A
experiéncia pessoal dos denunciantes entrevistados para este relatorio revela que as
autoridades portuguesas demonstram um grau elevado de indiferenca e passividade face
as consequéncias pessoais sofridas pelos denunciantes (como ameagas pessoais,
despedimentos, transferéncias, retaliagdes a nivel social e psicologico, etc.).



* A extrema vulnerabilidade dos denunciantes em relacio as consequéncias
sancionatdrias/gravosas derivadas do recurso a mecanismos legais de proteciao da
imagem publica e da honra, como os crimes de difamacfo e injuria. Estas praticas
retaliatorias, mas legais, sdo frequentemente utilizadas contra denunciantes cujas
dentincias atinjam canais externos, como a comunicagdo social, constituindo um fator
de inibicdo para a denuncia. Ao mesmo tempo o sistema transmite uma forte
incoeréncia e desproporcionalidade, providenciando aos agentes suspeitos de crime ou
ma conduta 0os meios necessarios para agirem contra alegacdes que considerem injustas,
sem estabelecer mecanismos igualmente eficazes ou céleres para a prote¢do dos
denunciantes contra retaliagdes ou pressoes.

* A completa auséncia de protecio dos trabalhadores do setor privado, e ainda do
setor jurisdicional que ndo sdo cobertas pelo art. 4.° da Lei 19/2008, de 21 de abril. Os
mecanismos de dentincia no setor privado apresentam-se escassos, subdesenvolvidos e
pouco divulgados. O interesse nesta area tem aumentado, particularmente no campo da
Corporate Social Responsibility. No entanto, excluindo algumas iniciativas de certas
multinacionais (como a Siemens), os mecanismos de dentncia ou de whistleblowing
continuam a ndo constituir uma prioridade para a maior parte das empresas
(particularmente no caso das pequenas e médias empresas - PME), uma situacdo que se
vé€ agravada pela atual crise econdémica.

O atual cenario ¢ incerto e difuso para os denunciantes, particularmente para os funciondrios
publicos ¢ entidades policiais, devido a incoeréncia do sistema juridico que os obriga a
denunciar mas que ndo lhes assegura uma efetiva protecdo no cumprimento do seu dever.

A experiéncia dos denunciantes entrevistados revela que a denuncia pode trazer consequéncias
extremamente negativas na sua vida profissional e pessoal e que estas dificilmente poderao ser
evitadas. Ha a possibilidade, ainda assim, destas consequéncias serem atenuadas ou diminuidas
em razdo das circunstincias pessoais ou profissionais do denunciante: um politico com
visibilidade mediatica ou um advogado poderdo mais facilmente defletir ataques a sua
credibilidade ou competéncia. O comum funciondrio publico, no entanto, podera nao ter as
mesmas ferramentas a disposicao para esse efeito. Um dos pontos comuns entre os denunciantes

entrevistados ¢ a consciéncia de que fazer uma dentncia exige estar estar pronto para a
possibilidade de vir a «perder tudo».

Quanto ao caso especifico das testemunhas e dos peritos no ambito de processos criminais, estes
parecem ter ao seu dispor mecanismos de protecdo adequados para o desempenho do seu papel
nos procedimentos judiciais, ainda que estes mecanismos sejam raramente utilizados. Nao
obstante, mesmo em relagdo a estes pode ser necessario o aperfeicoamento da prote¢do e
garantias outorgadas.

Por estes motivos, ¢ urgente que sejam adotadas medidas suficientes e adequadas de forma a
suprir as falhas detetadas, particularmente por via da aprovacdo de um enquadramento legal
abrangente e dedicado a protecdo de denunciantes. Este quadro normativo deverd ser
amplamente divulgado, de forma a consciencializar os cidaddos e incentivar os denunciantes a
dar um passo em frente e quebrar o siléncio no combate a corrupgao (cfr. as 10 recomendagoes
da TIAC para quebrar o siléncio no combate a corrupgao, capitulos 4 e 5).



1. Introdugao

1.1 Denunciantes e a sua prote¢ao — um fenénemo em crescimento

Uma breve leitura pelos mais recentes policy statements sobre o combate contra a corrupcao, a
fraude e a ma gestdo de interesses publicos revela que as organizagdes internacionais tém vindo
a reconhecer uma crescente importancia as denuncias e a atividade dos denunciantes.

E uma evolugdo «natural» se tivermos em conta as dificuldades na detecdio destes tipos de
crime, particularmente devido a sua natureza secreta, conhecidos em regra apenas pelos
envolvidos, ¢ dos quais ndo costumam resultar «vitimas» que comuniquem a situagdo as
autoridades.

A dentincia assume por isso um papel vital no combate a corrup¢do e criminalidade conexa,
fazendo parte de um grande ciclo que tem como objetivo a alteragdo do paradigma social e
cultural em prol da transparéncia, integridade e cidadania ativa. Simultaneamente, a denuncia
funciona como uma fiscalizagdo dispersa, em que cada cidaddo tem um papel na dete¢do de
irregularidades. Trata-se, pois, de uma inversdo do sistema hierarquico de fiscalizagdo de
superiores a subalternos, e que devera funcionar como um fator adicional de prevencao.

Aprendizagem, alteragbes
no paradigma cultural e
social

Deteccdo

Grdafico: Combate a corrup¢do — um ciclo virtuoso. Fonte: Transparency International (2009a)

A detecdo dos crimes de corrupgdo assenta principalmente em dois mecanismos: por um lado,
mecanismos internos de prevencdo e dete¢do, como as auditorias, inspe¢des e sindicancias; e,
por outro lado, as denuncias feitas por cidadaos ou trabalhadores que vieram a ter conhecimento
de um certo facto ilicito ou de um crime (por exemplo, porque estiveram diretamente
envolvidos nele, ou simplesmente porque encontraram alguma informag¢do durante o
cumprimento dos seus deveres profissionais).

De facto, o exercicio rotineiro e a rotagdo de fungdes possibilitam aos trabalhadores detetar com
alguma facilidade irregularidades, ainda que ocultas, nas suas areas. Nestes casos “ndo ha
substituto para a percecdo de um denunciante” (PwC, 2010, pag. 24); costumam ser os proprios
trabalhadores os primeiros a detetar qualquer tipo de ilegalidade.

Segundo a Association of Certified Fraud Examiners (ACFE, 2010), as denincias sdo agora a
forma mais comum de detecdo de fraude na Europa, sendo uma das formas mais eficazes de
detetar a fraude empresarial (PwC, 2010; Tabuena e Mondini, 2005). Nos EUA, no que toca a
propor acdes judiciais por fraude contra companhias, os denunciantes tém vindo a ter um papel
mais relevante do que as proprias autoridades competentes para o efeito (Taxpayers Against
Fraud, 2006).



Em Portugal a detecdo de crimes também demonstra alguma dependéncia nas dentncias feitas
pelos cidadaos ou trabalhadores. Um relatorio de 2010 (CIES-ISCTE e DCIAP-PGR, 2010) de
analise sobre crimes de corrupgdo, participagdo econdmica em negdcio e peculato, notificados
ao DCIAP entre 2004 a 2008 revela que 63.9% de todos os processos-crime em analise
comecaram a partir de fontes ndo-oficiais e que quase metade deste niimero (31.9% de todos os
processos-crime analisados) iniciaram-se com informagoes provenientes de fontes andénimas.

Nao obstante esta predominancia das dentncias em processos crime, podemos ainda assim
afirmar que hoje em dia a dentincia ndo ¢ uma pratica que os cidaddos encarem como normal,
corrente, positiva.

As razdes para este nivel de aversdo a denuncia tém base em fatores legais, politicos, sociais e
culturais que se relacionam entre si.

Assentam, por um lado, na conotacdo negativa que ¢ dada ao ato de denunciar e na condenagao
social do denunciante pelos seus pares ou pela sociedade em geral. A divulgagdo de informagao
sobre ilicitos cometidos por terceiros nem sempre ¢ uma acdo bem vista, particularmente em
paises em regimes pos-autoritarios e com um passado de policias secretast

Por outro lado, a falta de proteg¢do legal adequada traduz a falta de uma vontade politica em
concretizd-la ou desenvolvé-la, ndo obstante as recomendagdes internacionais nesse sentido.
Esta desprotecdo — e a aceitagdo politica e social desta desprotecio — faz com que os
denunciantes sintam que o maior perigo vem de retaliagdes das quais ndo se podem defender,
algumas previstas na propria lei (ex.: acusagdes por difamagdo). Em muitas situagdes os
denunciantes sdo confrontados com o dilema de escolher entre 0 menor de dois males: se ndo
denunciam uma situac¢ao de corrup¢ao que tém o dever de denunciar por motivos profissionais,
poderdo mais tarde ser alvo de agdes disciplinares®; se de facto denunciam um crime de
corrup¢ao, poderdo sofrer consequéncias graves a nivel pessoal e profissional.

No setor privado, a existéncia de um contexto empresarial fechado, onde a maioria das empresas
sdo PME, aliado a inexisténcia de protecao legal para os trabalhadores deste setor, funcionam
como fatores pesados no desincentivo da dentincia.

O proposito deste relatorio € fazer uma analise do estado da arte relativo a proteg¢do e garantias
dos denunciantes (partindo de uma metodologia previamente definida pela Transparency
International — Secretariat, nomeadamente no conceito de “whistleblowing” adotado por esta
ONG?), com vista a encontrar melhores praticas e fraquezas no caso portugués.

Neste sentido uma série de questdes base constituem o ponto de partida, entre as quais: Existe
uma moldura legal adequada para a protecdo dos denunciantes contra retaliagdes e outras
consequéncias injustificadas? As autoridades a nivel nacional tém como pratica respeitar essa
moldura legal? Na pratica os denunciantes sdo mesmo protegidos? Quais sdo os pontos fortes e
fracos dos regimes de protecdo em vigor? Existe uma vontade politica ativa de proteger os
cidaddos que denunciam?

1 A contrario, também podera ser afirmado que foi exatamente a auséncia de tal estigma social
resultante de razdes histéricas que levou paises como os EUA e o Reino Unido a desenvolver
antecipadamente os regimes mais avangados de prote¢do de denunciantes (Conselho da Europa, 2009,

pag. 5).

2 Estas acgdes disciplinares parecem, no entanto, ser extremamente raras, sendo que as situacdes
detetadas rapidamente prescrevem devido aos curtos prazos de prescrigdo das infragdes disciplinares. A
titulo de exemplo, no seu Segundo Relatorio de Avaliagdo, o GRECO (2006, nota 36), informa que até
2006 apenas foram comunicados a Ordem dos Revisores Oficiais de Contas dois processos de ndo
cumprimento de denunciar casos de corrupcao, os quais ndo procederam por prescri¢ao.

3 Cfr. seccio 1.2.



De acordo com as conclusdes da analise feita nas paginas seguintes ¢ a luz das melhores praticas
encontradas a nivel nacional e internacional, o relatério fornecera recomendag¢des com o
objetivo de contribuir positivamente para a alteracdo do sistema, a nivel legislativo e de praticas
institucionais.

1.2 O que é o «whistleblowing»?
Como acima referido, a denuncia (e o ato de denunciar) tem sido muito tratada a nivel

internacional como um conceito variavel, mas cujos tragos gerais sdo faceis de percecionar. No
entanto, a terminologia tem trazido problemas de definicdo ou até de percecao cultural, por
exemplo em Franga, onde a expressdo “denunciar” continua a ter uma forte carga negativa
relacionada com a Segunda Guerra Mundial (Tabuena e Mondini, 2005). Em Portugal e na
Bélgica, por outro lado, “dentincia” continua a ser a palavra utilizada, mas a percecao suscitada
por tal express@o é controversa. Afinal, o que estd aqui em discussdo ndo é a mera dentincia de
um cidaddo a outro sobre um facto aleatorio, mas sim de um ato de defesa de interesses
superiores ¢ comuns, que ¢ realizado de forma a por termo a uma situacdo que se considera ir
contra o interesse publico, sendo que esta acdo podera ser transmitida por palavras e conceitos
diversos nos diferentes paises.

De forma a tentar uniformizar os varios conceitos ¢ palavras que poderdo, em cada lingua, ter
um escopo diferente, adotou-se internacionalmente o termo inglés de «whistleblowing»
(traduzindo literalmente como «soprar o apito») para fazer referéncia a este fendmeno. Sabendo
que o simples reporte de um facto a um terceiro ndo pode ser considerado como uma denuincia,
cabe agora compreender o que se entende por este conceito.

A primeira defini¢do de whistleblowing surgiu em 1985 como a “divulgagdo, por membros de
uma organizacdo (presente ou passada) e a pessoas ou organizagdes que possam de facto agir, de
préticas ilegais, imorais ou ilegitimas sob controlo dos seus empregadores’™.

Também a defini¢do proposta pela ONG Public Concern at Work tem sido muito referida nesta
matéria, segundo a qual o whistleblowing ¢ definido como: o “alertar das autoridades para
informagdo que possa razoavelmente sugerir que existe uma grave falha, nos casos em que a
informacdo ¢ desconhecida e onde a pessoa que a pde a descoberto tem um dever (como um
dever de um funcionario) de manter essa informacgao secreta, desde que, sempre que possivel,
essa pessoa levantou a questdo internamente primeiro”. Uma defini¢do algo restritiva na medida
em que exige que o denunciante levante a questao internamente antes de alertar as autoridades.

Mais ampla ¢ a definicdo da Transparency International, que define a denuncia como “a
revelagdo de informag@o por membros (atuais ou antigos) de uma organizagdo de praticas
ilegais, ilegitimas ou imorais que estejam sob o controlo de funciondrios dessa organizagdo, a
pessoas ou organizagdes que possam intervir no assunto”. Trata-se de uma definicdo que ¢
suficientemente abrangente, em detrimento de alguma definicdo e clareza nos conceitos,
nomeadamente no conceito de pessoas que possam intervir no assunto, o que poderd ser
prejudicial para efeitos de determinacdo juridica e de criacdo de uma protecdo legal clara e
eficiente. De facto, o que podera ser o objeto de whistleblowing torna-se bem mais genérico —
“praticas ilegais, ilegitimas ou imorais” — podendo dar azo a variadas interpretacgoes.

Esta ultima definicdo (da Transparency International) é a que sera tida em conta ao longo deste
relatorio, e serda sempre com referéncia a esta definicdo que se falard em denuncia ou ato de

4 Na edi¢@o de 1985 de Marcia P. Miceli, Janet Pollex Near e Terry M. Dworkin, Whistle-blowing
in Organizations, Routledge.



denunciar, ainda que com um enfoque especial na dentncia de crimes e de infragdes que vao
contra o interesse publico, de forma a ndo descuidar o conceito de denuncia para fins do
processo penal, conforme esta previsto no art. 246.° do Cddigo de Processo Penal (CPP) (a
comunicacdo de crimes as autoridades competentes). Mas ndo significa isto que se deixara de
recomendar (como se podera ler adiante) que o denunciante, em Portugal, seja protegido tanto
pela denuncia de crimes, como de quaisquer comunicacdo de infragdes contraordenacionais,
disciplinares ou deontoldgicas relevantes, no setor publico ou privado.

A denuncia, ou whistleblowing, distingue-se da queixa na medida que esta ultima ¢ feita,
normalmente, para exercer um direito, isto ¢, no interesse proprio°. A dentincia, por outro lado, é
a execucdo de um dever civico, em principio sem qualquer tipo de recompensa (a ndo ser que a
lei preveja disposi¢gdes que prevejam a recompensa de denunciantes como meio de promogao) e
para beneficio de interesses de terceiros ou do interesse publico.

A definicdo da dentncia como um direito ou um dever ¢ complexa: por um lado, podera
classificar-se como um claro dever profissional (como aquele que vem previsto no art. 242.°
CPP para orgdos de policia criminal e funcionarios publicos), também podera dizer-se que ¢ um
dever civico de todos os cidaddos reportar as autoridades competentes quaisquer situagdes
ilicitas que vao contra interesses publicos ou coletivos; por outro lado, poderd configurar-se
como um direito: o direito a denunciar (conforme previsto no art. 244.° CPP que prevé a
“denuncia facultativa” feita por qualquer cidaddo), o direito a reclamar e o direito a liberdade de
expressao.

De facto, a dentncia tem vindo cada vez mais a ser ligada a liberdade de expressdo,
(Transparency International, 2009, Draft principles; Nilstun e Westerholm, 2004, pag. 288),
inclusive pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (vd. caso Guja contra Moldavia®) na
sua interpretacdo do artigo 10.° da Convengéo Europeia dos Direitos do Homem.

No caso portugués, o maior avango nesta matéria concretizou-se recentemente através da
decisdo do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem no caso Bargdo e Domingos Correia
contra Portugal’, de 15 de novembro de 2012. Este processo refere-se ao caso de dois cidaddos
que, apo6s denunciarem outro cidaddo de abuso de poder, foram acusados e condenados por
difama¢do. O Tribunal Europeu dos Direitos do Homem veio a considerar que, no caso em
apreco, a condenacgdo dos denunciantes por difamacdo agravada (artigo 180.° do Cdédigo Penal)
constituiu uma violagdo da liberdade de expressdo conforme o artigo 10.° da Convengdo
Europeia dos Direitos do Homem.

A decisdo deste tribunal, fundamentada no facto de a condenacdo dos denunciantes ter
ultrapassado os limites previstos no .° 2 do mencionado artigo 10.° da Conveng¢ado Europeia dos
Direitos do Homem?®, podera fundamentar o inicio de uma revisio normativa dos preceitos em
analise e significar um sinal de mudanca na situacdo dos denunciantes em Portugal, tendo tido

5 Cfr. Conselho da Europa (2009), pag. 8; e Nilstun e Westerholm (2004), pag. 285.
6 Decisdo do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Guja v. Moldova, Application no.
14277/04, Estrasburgo, 12 de fevereiro de 2008. Disponivel em:

http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-85016.

7 Decisdo do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Bargédo ¢ Domingos Correia v. Portugal,
Requétes no. 53579/09 et 53582/09, 15 de novembro de 2012. Disponivel em:
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-114466.


http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-114466
http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-85016

para ja o efeito 1til de alertar os denunciantes de que existe um mecanismo de ressarcimento dos
danos causados pela sua injusta condenag@o por terem denunciado crimes contra os interesses
publicos e da comunidade.

As consequéncias gravosas que decorrem da coragem de muitos denunciantes poderdo ser
vastas’ e ndo tém que se limitar ao foro profissional, podendo também atingir a sua
credibilidade publica, esfera familiar ou até o foro psicoldgico. Entre as consequéncias mais
comuns estdo: a aplicagio de sangdes disciplinares’®; o blacklisting, ou seja, a
exclusdo/estigmatizagdo profissional, bloqueando-lhe ou dificultando o acesso a um posto
compativel com as suas competéncias; o despedimento™® (um tipo de sangdo comum no setor
privado e facilmente camuflada por outras razdes licitas de despedimento inscritas na alteragéo
recente ao Codigo do Trabalho, que permite aos empregadores despedir funcionarios por via da
extingdo de postos de trabalho); a acusagdo/condenagdo por crime de difamagdo (uma
consequéncia também comum e que cria um certo alarme no cidadao, devido a mediatizagao
publica das decisdes dos tribunais, podendo em certos casos resultar mais lesado o denunciante
do que propriamente o denunciado, ainda que condenado®); a marginalizagdo profissional®,
coloquialmente chamado de «meter na prateleira», nomeadamente por via da ndo atribuicdo de
trabalho compativel com as fungdes, da separacdo fisica do trabalhador ¢ dos seus colegas
(transferéncia de posto dentro do local de trabalho), ou do impedimento de eventuais
promogdes; a marginalizagdo social no emprego, nomeadamente por hostilidade criada nos
grupos sociais frequentados pelo denunciante.

8 Ou seja, as “formalidades, condigdes, restricdes ou sangdes, previstas pela lei, que constituam
providéncias necessarias, numa sociedade democratica, para a seguranca nacional, a integridade territorial
ou a seguranca publica, a defesa da ordem e a prevencdo do crime, a protecdo da satde ou da moral, a
protecdo da honra ou dos direitos de outrem, para impedir a divulgacdo de informagdes confidenciais, ou
para garantir a autoridade e a imparcialidade do poder judicial” (art. 10.° da Conven¢do Europeia dos
Direitos do Homem).

9 Vd. também Conselho da Europa, 2009, pag. 10

10 A este respeito, veja-se o caso de Fernando Luis Santos Murtinheira na CGD, em Cristina
Ferreira (2012), “Justica obriga CGD a apagar ‘castigo’ aplicado por Francisco Bandeira”, in Publico, 01
de outubro de 2012.

11 Parlamento Europeu (2011), pag. 13; entrevista com Teresa Gouldo, denunciante e membro da
diregdo da TIAC (02.08.2012).

12 Refira-se, a titulo de exemplo, o caso de Jorge Resende, cidaddo portugués residente na Suica,
demitido apos denuncia de indicios de pedofilia no seio da empresa que o empregava (Didier Bender,
2008).

13 Vd. os casos envolvendo Domingos Névoa e o denunciante Ricardo S& Fernandes. Em primeira
Instancia, Domingos Névoa foi condenado numa multa de 5 mil euros (Carlos Rodrigues Lima, “Névoa
Condenado por Corrupgdo”, in Didario de Noticias Online, 20 de janeiro de 2012), enquanto Ricardo Sa
Fernandes foi condenado por 20 mil euros pelo crime de difamagdo (Mariana Oliveira, “Ricardo Sa
Fernandes acaba por ser absolvido de difamagdo no caso Névoa”, in Publico Online, 13 de maio de 2011).
Estas decisdes acabaram, no entanto, ambas modificadas pelos tribunais superiores.

14 Entrevista telefonica com Jodo Dias Pacheco, denunciante ¢ ex-diretor da Dire¢do de Servigos de
Recursos Humanos e Juridicos da AC, Aguas de Coimbra, E.E.M (09.08.2012).
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1.3 Cultura e Mentalidade - A denuncia de crimes em Portugal

Devido as raizes historicas e culturais, em Portugal a denuincia continua a ser uma pratica pouco
comum no nosso pais. Tal como acontece em muitos outros paises’® que tiveram um passado
marcado por periodos autoritirios e redes de policia secreta, também em Portugal as
consequéncias do periodo do Estado Novo e do Pré-25 de abril criaram na sociedade uma
percecdo altamente negativa sobre a figura do «bufo» ou do «chibo». Uma situacdo agravada
pela populacdo reduzida de certos paises, como Portugal, onde as redes pessoais, profissionais e
familiares de proximidade (e por vezes mesmo as convicgdes religiosas — De Sousa, 2011)
funcionam como um dissuasor a denuncia (Transparency International, 2009, pag. 7).

Nao se quer com isto dizer que os valores éticos e de integridade em Portugal s3o omissos ou
insignificantes. Segundo o Global Corruption Barometer da Transparency International (2010),
82% dos portugueses inquiridos acredita que os cidaddos comuns podem fazer a diferenca no
combate a corrupg¢do, 87% apoiaria os seus colegas na denuncia da corrupgdo, e 80% declarou
que reportaria um crime de corrupgio. E a falta de uma cultura civica em prol do exercicio ativo
desses valores de transparéncia, integridade e responsabilidade, acompanhada por uma falta de
sensibilizagdo para o fendmeno e informacao sobre os mecanismos de protecdo de testemunhas
e de denunciantes, que acaba por abafar estas crengas dos portugueses, o que se comprova pelo
reduzido niimero de dentincias com sucesso em Portugal.

A percecdo negativa dos denunciantes tem vindo a ser mitigada ao longo do tempo e atualmente
existe uma percecdo mista que vai desde o herdi a um perturbador da ordem publica
(Parlamento Europeu, 2011, pag. 28). Os denunciantes entrevistados referem que na opinido
publica tanto existem pessoas que os consideram como herdis, como existem cidaddos
empenhados em descredibiliza-los. A ideia do denunciante como uma pessoa que cumpre 0 seu
dever civico em prol do interesse publico continua arredada da mentalidade do cidaddo comum
em Portugal, ndo obstante o facto de que, no contexto socioecondémico atual, qualquer iniciativa
que, na pratica, leve a corrupgdo a julgamento tem vindo sempre a ser encarada positivamente
na opinido publica, incluindo a denuncia.

Esta representagdo ndo atinge, no entanto, os denunciantes que tém como profissdo a
investigacdo ¢ detegdo de irregularidades (como inspetores da administragdo publica ou
investigadores criminais). No cumprimento dos seus deveres, estes profissionais comunicam as
autoridades quaisquer indicios de irregularidades ou crimes, mas normalmente ndo acarretam
consequéncias pessoais, devido principalmente a uma transmissdo da culpa na perspetiva do
denunciado, que vé como causadora da situacdo a instituicdo como um todo (a policia ou a
inspec¢do-geral) e ndo o cidaddo que a desencadeou.

Um inquérito conduzido em 2006 (De Sousa e Trides, 2008) sobre as atitudes e perce¢des dos
cidaddos relativamente a corrupgdo revelou que entre as principais razdes para a recusa de
reportar crimes de corrupgdo estio o medo de retaliagdes'® e a desconfianga na Justica
(inconsequéncia da denuncia), denotando simultaneamente a falta de adequacio dos
mecanismos de denuncia e a percecdo negativa dos cidaddos relativamente a Justica e a sua
eficiéncia. Razdes essas que ndo se cingem a Portugal (Parlamento Europeu, 2011, pag. 45),
mas que poderdo estar agravadas no nosso pais.

15 Como refere um estudo da Transparency International (2009) sobre a prote¢do de denunciantes,
na Europa “o termo denunciante pode ser associado a informadores (ex.: Republica Checa, Irlanda,
Roménia e Eslovaquia), um traidor ou espido (Bulgaria, Itdlia) e/ou um bufo (Estonia, Hungria, Letonia e
Lituénia)”.

16 Também confirmado pela resolugdo do Conselho da Europa (2009, pag. 2) nesta matéria.

11



Porque razdes nao denunciaria? %

Receio de Represalias 42,4
Nio sei a quem me dirigir 8,6

Nada seria feito (dentncia inconsequente) 23,2

Niao gosto de acusar outras pessoas (receio de passar por bufo)| 21,2
Nao sabe 4,6

Total 100,0

Quadro: Questdo 28 - Razdes pelas quais ndo denunciaria corrupg¢do. Fonte: De Sousa e Trides, 2008

A pratica comum de propor agdes-crime por difamagdo contra denunciantes, independentemente
da validade da dentncia feita, ¢ um dos maiores obstaculos legais neste aspeto (OCDE, 2010,
pag. 10). O crime de difamacdo (art. 180.° do Cédigo Penal - CP) ¢ a interpretacdo dada pelos
tribunais, da qual ja resultou a condenag@o de muitos cidaddos (principalmente jornalistas), tem
constituido um papel inibitorio da dentncia. Este tipo de perseguicdo de denunciantes chegou
mesmo a atingir denunciantes andénimos e até via internet, um refiigio comum para a dentincia
anonima (recentemente, ¢ pela primeira vez no ordenamento juridico portugués, um blog
anonimo de dentincia de situagdes que envolviam corrupgao foi fechado e os seus conteudos
removidos por motivos de difamag¢do). Este movimento persecutério tem tido um impacto
desincentivador do papel ativo dos cidaddos na promogdo da Justiga. Em vez de exigir que os
cidaddos produzam uma prova quase impossivel perante tribunal, as autoridades deviam
empenhar-se em educa-los sobre o que € a corrup¢ao e como ela deveria ser denunciada, de
forma a evitar o insucesso das a¢des promovidas e a existéncia de acusagdes erroneas ou
infundadas. A corrupgdo é um crime dificil de provar devido a sua natureza secreta, pelo que
ndo deveria ser de esperar mais dos cidaddos do que aquilo que ja se espera das autoridades
judiciérias.

O topico do crime de difamagdo esta relacionado diretamente com o assunto da protecdo dos
denunciantes ¢ com a existéncia de um grande numero de dentncias ano6nimas que nao
transmitem a informagao relevante de forma tdo clara como uma denuncia identificada poderia
transmitir.

Deste modo, também a instrucdo e educacdo dos cidadaos esta relacionada com a dentincia, ndo
so0 porque os cidaddos ndo informados podem ndo identificar ou detetar um comportamento
menos ético ou ilegal, mas também porque ndo tendo treino ou conhecimento sobre estas
questdes facilmente fardo dentincias de algo que poderdo considerar ou intuir como corrupgao
mas que podera ndo corresponder — tornando-se assim facilmente alvo de processos de
difamag@o e criando a percecdo negativa de que os denunciantes sdo difamadores. Ainda assim,
devera ser sempre do interesse publico que haja dentincias em excesso, incluindo sobre
comportamentos que ndo qualificam como ilegais, do que dentincias em defeito ou demasiado
tardias. Como menciona o estudo elaborado pela PricewaterhouseCoopers Belgium para o
Parlamento Europeu (2011, pag. viii) referindo-se a cultura de trabalho dos funcionarios das
instituigdes europeias: quando em duvida, denunciar.
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2. A Protecao dos Denunciantes

2.1 Principios gerais e recomendagées internacionais

Os principios gerais da protecdo de denunciantes decorrem de desenvolvimentos politicos
recentes e nao propriamente de normas fundamentais com raiz histdrica. Por esse motivo, ndo ¢
possivel encontra-los com recurso a instrumentos juridicos internos ou a textos historicos. A sua
fonte ¢ constituida, atualmente, por diplomas internacionais tanto de soft law (ndo vinculativos
para os Estados) como de hard law (vinculativos para os Estados). Estes documentos vao desde
simples recomendagdes de organismos internacionais a convengdes vinculativas acordadas em
foruns intergovernamentais.

De principal importancia sdo os diplomas que constituem hard law, como as convengdes € 0s
tratados, pois consagram a prote¢do de denunciantes a um nivel mais formal e substantivo, com
consciéncia do papel importante que desempenham no combate a corrup¢do e criminalidade
conexa.

Entre os instrumentos internacionais vinculativos que preveem a protecdo de denunciantes e de
prestadores de informagdes estio: a Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgio®’
(UNCAC), também apelidada Convencio de Mérida, a Convencdo Penal sobre a Corrupgao™®,
do Conselho da Europa (ETS 173), e a Convengdo Civil sobre a Corrup¢io®®, do Conselho da
Europa (ETS 174), tendo Portugal assinado e ratificado os dois primeiros.

A Convencdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo, ratificada por Portugal no dia 03 de
setembro de 2007, refere no seu artigo 33.° que: "cada Estado Parte devera considerar a
incorporag@o no seu sistema juridico interno de medidas adequadas para assegurar a protego
contra qualquer tratamento injustificado de quem preste, as autoridades competentes, de boa f¢ e
com base em suspeitas razoaveis, informagdes sobre quaisquer factos relativos as infragdes
estabelecidas em conformidade com a presente Convengao".

A Convengdo Penal sobre a Corrupcdo, do Conselho da Europa (ETS 173) refere que “cada
Parte adotara as medidas que se revelem necessarias para assegurar uma protecdo efetiva e
adequada: a) as pessoas que fornecam informacdes relativas as infragdes penais previstas nos
artigos 2.° a 14.° ou que, de outro modo, colaborem com as autoridades responsaveis pela
investigacdo ou pela instauragao do procedimento criminal”.

Ja a Convengdo Civil sobre a Corrupcdo, do Conselho da Europa (ETS 174) refere no seu artigo
9.° que “cada Parte adotarda as medidas que se revelem necessarias para proteger os
trabalhadores que, tendo fundamentos razoaveis para suspeitar corrupgdo, reportam em boa fé as
suas suspeigdes as pessoas responsaveis ou autoridades”.

Tdo ou mais importantes do que a previsdo destes contetidos nas Convengdes Internacionais,
sd0 os mecanismos de revisdo e avaliagdo da implementagdo das Convengdes. Estes
mecanismos constituem verdadeiros instrumentos de peer pressure entre Estados,
providenciando avaliacdes que vao além da simples verificacdo de uma checklist legal, e muitas

17 Texto completo da Convengao disponivel em:
http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/Publications/Convention/08-50025_C.pdf.

18 Texto completo da Convengdo disponivel em:
http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/173.htm

19 Texto completo da Convengdo disponivel em:

http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/174.htm
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vezes abrangem uma analise da pratica institucional e dos resultados obtidos no combate a
corrupgao.

Entre os mecanismos internacionais de revisdo e avaliacdo mais relevantes nestas matérias
estdo: o mecanismo de revisio da Convengdo das Nagdes Unidas contra a Corrupgdo, que
apenas iniciou este ano a sua revisdo de Portugal; o mecanismo de revisdo do GRECO relativo
as convengdes do Conselho da Europa que, como sera explicado adiante, teve uma relevancia
especial no que toca a prote¢do de denunciantes no ordenamento juridico portugués; e o
mecanismo de revisdo da OCDE relativo a Convengdo Anti-suborno da OCDE.

Os instrumentos de soft law e os estudos internacionais sdo muito mais completos na
formulacdo de sistemas de protecdo de denunciantes, normalmente fornecendo andlises e
recomendagdes de melhores praticas, embora apresentem falhas na auséncia de poder
vinculativo ou de implementago que concretize as conclusdes apresentadas®®.

Todos estes documentos apresentam construgdes refletidas e fundamentadas de como abordar
mais eficazmente o problema da protecdo de denunciantes. Infelizmente, o seu estatuto de soft
law ou de mera recomendacdo, principalmente derivado do principio de ndo ingeréncia nos
assuntos internos dos Estados, leva a uma parca utilizagdo dos seus conteudos para interpretar
os preceitos contidos nas convengdes, ¢ faz com que a implementacdo de todo este material
esteja, acima de tudo, dependente de uma vontade politica ativa no seio de cada pais.

2.2 Vontade Politica

“A politica tem um papel determinante no encorajamento da dentincia de atividades ilegais”
(Parlamento Europeu. 2011, pag. 47, traducdo nossa), importdncia que podera concretizar-se
através da atividade legiferante, mas também pelas praticas institucionais no ambito do setor
publico, que poderdo ser implementadas e promovidas pelos poderes executivo e legislativo.

No entanto, a protecdo de denunciantes e a promogdo da denuncia e dete¢do da corrupgdo ndo
tém sido, de longe, um tema relevante nas discussoes parlamentares em Portugal. Esta relutancia
em promover a protecdo de denunciantes parece ter raiz nas questdes culturais acima tratadas,
mas também porque “os denunciantes ameagam, em geral, aqueles com poder” (Parlamento
Europeu, 2011, pag. 42). Nem mesmo durante o pacote legislativo anticorrup¢do de 2010
chegou a ser aprovado qualquer quadro que concretizasse ou complementasse o parco regime de
protecdo de denunciantes desenhado até esse momento.

Como ja foi referido, apenas em 2008 houve um avanco neste tema, quando num conjunto de
medidas anticorrupg¢ao, o Parlamento aprovou a Lei 19/2008 garantindo o principio de protegdo
dos denunciantes de crimes de quaisquer agdes que os venham a prejudicar.

Este principio surgiu a partir de um proposta de lei do Partido Socialista (Proposta de Lei
341/X). E de referir que nenhum outro partido dos que apresentaram propostas de medidas de
combate a corrupgdo apresentou qualquer solugdo prévia neste dominio, apesar de a
recomenda¢do n.° 7 do Relatério do Segundo Ciclo de Avaliagdo do GRECO o ter
expressamente mencionado, revelando uma completa auséncia de sensibilidade da esfera
politica (Governo, Parlamento e partidos) para a questdo da dentncia e a protecdo dos
denunciantes.

Em dezembro de 2009, o Parlamento criou uma comissdo especial para a avaliagdo das medidas
de combate a corrupgdo (Comissao Eventual para o Acompanhamento Politico do Fenémeno da
Corrupgio e para a Analise Integrada de Solugdes com Vista ao seu Combate®!). O assunto da
dentincia de crimes foi, no entanto, apenas marginalmente referenciado durante as varias sessoes

20 Veja-se a titulo de exemplo destes estudos e recomendagdes: Transparency International (2009,
2009b); Conselho da Europa (2009, 2010); OCDE (1998, 2009, 2010, 2012); Parlamento Europeu (2011).
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e audi¢cdes com praticantes e peritos nas areas em apreco, nao tendo sido alvo de qualquer nova
proposta legislativa. O pacote de transparéncia de 2010, que aprovou um conjunto de leis
anticorrupg¢@o, nao compreendia um regime dedicado de combate a corrupgao.

Em junho de 2011, o relatorio preliminar da Direcdo-Geral da Politica de Justiga (DGPJ, 2011)
relativo @ monitorizagdo das alteragdes introduzidas pela Assembleia da Republica em 2010,
também nao referiu quaisquer desenvolvimentos ou recomendagdes neste tema, limitando-se a
descrever o conteudo do art. 4.° da Lei 19/2008, de 21 de abril.

A falta de relevancia atribuida a este tema também pode ser atribuida, em parte, a uma ideia
errada de que os preceitos atuais, acompanhados das leis de prote¢do de testemunhas, sdo
adequados e suficientes para cobrir os riscos que os denunciantes possam eventualmente
enfrentar. Este tipo de «equivoco» pode ser verificado em algumas das respostas do Governo
Portugués a inquéritos internacionais no ambito da corrupgao®.

2.3 Protegao de denunciantes na lei portuguesa

Tal como no caso de outros paises Europeus?®, Portugal ndo tem um quadro especifico de
protecdo de denunciantes. O atual enquadramento juridico esta previsto em varios artigos
dispersos na legislagdo de direito processual penal e de direito laboral. Neste aspeto, a lei
portuguesa caracteriza-se, pois, pela fragmentacdo e ambiguidade, sem preceitos uniformes ou
definigdes claras, caracteristicas ja evidenciadas também noutros paises da Europa (Parlamento
Europeu, 2011, pag. 34).

Neste capitulo, elenca-se uma lista de disposi¢des normativas portuguesas (por ordem de
relevancia) aplicaveis aos casos de denunciantes, com o objetivo de dar relevo as atuais medidas
de protecdo e melhor compreender em que casos falham e em que casos constituem melhores
praticas.

Esta lista foi elaborada tendo em conta uma situacdo abstrata de um denunciante, o processo de
denuincia, a protegdo contra eventuais retaliagdes e a indemnizagdo por danos sofridos pelo
denunciante, ou até quaisquer mecanismos de recompensa ou arrependimento na area da
dentincia e do reporte de informagdes com relevancia criminal.

Lei 19/2008, de 21 de abril

Dentro do sistema juridico portugués, o Unico dispositivo que se refere especificamente a
protecdo de denunciantes € o art. 4.° da Lei 19/2008, de 21 de abril. Este artigo, inserido numa
lei geral de medidas de combate a corrup¢do, vem estabelecer um principio genérico de
protecdo dos trabalhadores da Administracdo Publica e do setor empresarial do Estado face a
eventuais represalias em consequéncia de uma dentncia de crime que tenham realizado. Para
este efeito, estabelece:

“Artigo 4.° - Garantias dos denunciantes

1 - Os trabalhadores da Administracdo Publica e de empresas do setor empresarial do Estado
que denunciem o cometimento de infragoes de que tiverem conhecimento no exercicio das suas
fungoes ou por causa delas ndo podem, sob qualquer forma, incluindo a transferéncia ndo
voluntaria, ser prejudicados.

21 Website: http://www.parlamento.pt/sites/com/XI1Leg/CEAPFCAISVC/Paginas/Default.aspx

22 Cfr. a titulo de exemplo, a resposta portuguesa a self-assessment checklist da UNODC, relativa
ao mecanismo de revisdo da Convengao de Mérida. Disponivel em

http://www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/SA-Report/PO_UNCAC 2011.pdf.

23 Que, ainda assim, tém vindo a corrigir essa situagdo, veja-se a recente aprovacao na Irlanda da
Criminal Bill 2011 incluindo um regime especifico de protecdo de denunciantes.
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2 - Presume-se abusiva, até prova em contrdrio, a aplica¢do de san¢do disciplinar aos
trabalhadores referidos no numero anterior, quando tenha lugar até um ano apos a respetiva
denuncia.

3 - Os trabalhadores referidos nos numeros anteriores tém direito a:

a) Anonimato, exceto para os investigadores, até a dedugdo de acusag¢do;

b) Transferéncia a seu pedido, sem faculdade de recusa, apos dedugdo de acusagdo.”

Tentemos compreender este artigo por partes: primeiro, o ambito de aplicacdo subjetivo: quem
estd abrangido por este artigo? Segundo, o &mbito objetivo: que tipos de dentincia beneficiam
desta protegdo? E, por ultimo, a abrangéncia da protecdo: a delimitagdo de «prejuizo» ou risco.

* No que concerne & primeira questdo, a letra do n.° 1 do art. 4.° desta lei ndo deixa
davidas, incluem-se os trabalhadores da Administracao Publica e do setor empresarial
do Estado e, por interpretagdo a contrario, excluem-se os trabalhadores do setor
privado. Ja os trabalhadores que participam de outras fungdes publicas como a
jurisdicional (juizes, procuradores), por exemplo, parecem nao beneficiar desta garantia.
No entanto, este obstadculo ou limitagao poderia ser ultrapassado se tivesse sido utilizada
a expressdo de funciondrio publico, conforme vem definida no art. 386.° CP, mais
abrangente que aquela que vem prevista no art. 4.° da lei em analise. O principio de
protecdo ndo pode ser colocado em causa ou ficar dependente da natureza do vinculo
contratual dos trabalhadores da administragdo publica.

* Que atos qualificam para esta protecdo também nao € totalmente claro pela lei. Fala-se
da dentincia do cometimento de infragdes. Primeiro, o que se entendera por dentincia?
Como vimos anteriormente, o conceito de dentncia é varidvel consoante 0 contexto
juridico e social de cada pais. Em Portugal, se tivermos em contra os preceitos do
Codigo de Processo Penal, dir-se-ia que a dentncia ¢ a comunicacdo de crimes as
autoridades judiciarias ou aos Orgdos de Policia Criminal (OPC), e s6 de crimes. No
entanto, sabendo também que o art. 4.° vem na esteira de uma avaliacdo internacional da
GRECO, e que os principios internacionais aconselham que a lei va mais a frente na
protecao dos direitos dos denunciantes e ndo se cinja a dentincia de crimes (Parlamento
Europeu, 2011, pag. 37), também podera defender-se que, da auséncia de especificagdo
de a quem se devera dirigir a dentncia e que tipos de infragdes € que estdo a ser objeto
de denuncia (criminais, contraordenacionais, disciplinares, etc.), o art. 4.° da Lei
19/2008, de 21 de abril devera incluir todas estas situa¢des, pois todas tém cabimento na
lei, embora seja uma interpretagdo que ndo se coadune perfeitamente com o conjunto do
sistema juridico (elemento sistematico da interpretagao juridica) que parece indicar que
apenas se deverdo incluir aqui as denuncias de natureza criminal feitas as autoridades
competentes.

¢ Por ultimo, a lei ndo desenvolve um sistema de prote¢do para os denunciantes, apenas
estatui que estes ndo poderdo ser prejudicados, ndo referindo igualmente se no escopo
deste artigo se incluem danos morais e patrimoniais incorridos por outros tipos de
retaliagdes ndo relacionados com o emprego ou o seu estatuto na fungdo publica.
Auxiliando-nos do n.° 2 deste art. 4.°, podera pensar-se que este artigo apenas protegera
contra san¢des disciplinares ¢ de indole profissional, o que excluiria assim todo o tipo
de consequéncias externas a profissdo, como marginalizagdo social e subsequentes
danos psicoldgicos ou morais. A ndo especificacdo de que tipos de protegdo estdo
incluidos, a par da utilizagdo de conceitos tdo genéricos e abstratos, podera facilmente
funcionar como um “escudo de cartdo” (cardboard shield) para os denunciantes que
confiam na terminologia abrangente utilizada neste artigo.

No numero dois do art. 4.°, a lei estabelece uma presungdo legal de que qualquer sangdo
disciplinar aos trabalhadores denunciantes sera considerada abusiva, quando instaurada no prazo
de um ano apo6s a dentincia. Esta limitagdo a um ano podera considerar-se um pouco aquém do
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adequado. Sendo igualmente verdade que este prazo ndo se poderia, com salvaguarda da
seguranca juridica, estender-se até a conclusao do processo que a dentincia podera ter iniciado,
devera no entanto ter-se em conta que tal protecao poderia ter sido ampliada, uma vez que, neste
momento, os processos de corrup¢do podem levar uma década até a sua conclusdo, e que para o
empregador ou superior hierarquico ultrapassar esta presungdo, ndo tem mais que esperar 12
meses até iniciar um procedimento disciplinar.

Por ultimo, o nimero trés do art. 4.° estabelece que os funciondrios da administragdo publica
tém direito ao anonimato até a deducdo de uma acusagdo. Trata-se de uma pratica positiva
quanto a protecao de denunciantes e que deveria também ser aplicada para denuncias relativas a
infracdes ndo criminais, como aquelas dirigidas a organismos da Administragdo Publica,
principalmente aos organismos de inspe¢do, auditoria e supervisdo, de forma a prevenir ao
maximo a descoberta da identidade dos denunciantes por via de processos administrativos cuja
informacdo ¢ publica.

Apesar de este artigo ter sido suficiente para convencer o GRECO (2008) de que os
denunciantes estavam agora adequadamente protegidos em Portugal, uma anélise mais profunda
da letra deste artigo e da sua hipotética aplicacdo pode facilmente colocar em causa esse
entendimento. O instituto normativo previsto no artigo 4.° da Lei 19/2008, de 21 de abril ¢
insuficiente para garantir um mecanismo de defesa que permita uma protecdo eficaz e
abrangente contra retaliagdes injustas ou indevidas. Os recentes casos envolvendo denunciantes
¢ a sua protecdo (como € o caso de Jodo Dias Pacheco, ex-diretor da Dire¢do de Servigos de
Recursos Humanos e Juridicos da AC, Aguas de Coimbra, E.E.M) parecem indicar que os
mecanismos legais ndo sdo acompanhados de praticas institucionais adequadas, demonstrando
que o mencionado art. 4.° podera ser interpretado de forma ambigua e ludibriar os cidaddos a
encarar a sua protecao como sendo mais abrangente do que € na realidade.

Conforme se vera abaixo, na falta de um quadro normativo especial, os denunciantes terdo que
recorrer da prote¢do outorgada pelas leis laborais e, em casos especificos, poderdo também
acolher-se do regime de protecao de testemunhas previsto na Lei 93/99, de 14 de julho.
Destaque-se, por fim, a auséncia de regulamentagdo especifica relativamente a quebra dos
deveres previstos no art. 4.° da Lei 19/2008, de 21 de abril: apesar de um denunciante
prejudicado no ambito deste quadro normativo poder recorrer a uma indemnizagdo por violagdo
do art. 4.°, ndo existem quaisquer sangOes previstas para as entidades ou funciondrios que
«promoveramy essa violacao.

Lei 25/2008, de 05 de junho — Medidas de natureza preventiva e repressiva de combate ao
branqueamento de vantagens de proveniéncia ilicita e ao financiamento do terrorismo

O art. 20.° da Lei 25/2008, de 05 de junho, estabelece, relativamente a varios tipos de pessoas
individuais e coletivas, o dever de reportar qualquer atividade que possa constituir
branqueamento de capitais ou financiamento de terrorismo. O reporte desta informagdo €
dirigido ao Procurador-Geral da Republica ou & Unidade de Informagdo Financeira (UIF) da
Policia Judiciéria.

Para a protecdo destes organismos ou individuos no ambito dos seus deveres enquanto
denunciantes de situagdes de risco, a lei estabeleceu dois tipos de mecanismos legais:

1. Em primeiro lugar, a lei estabelece que quando estas pessoas reportam informacgdo nos
termos da Lei 25/2008, de 05 de junho, elas ndo poderdo ser responsabilizadas pela
quebra de segredo, legalmente estabelecido ou ndo. (art. 20.%/1);

2. Em segundo lugar, a lei estabelece que qualquer individuo que revele a identidade do
denunciante, ainda que ndo intencionalmente, serda punido com multa ou pena de prisdo
até trés anos (art. 20.°/2).
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Ambos mecanismos poderdo ser encarados como boas praticas na protecao de denunciantes. O
primeiro, claramente influenciado pela recomendacio 21 da Financial Action Task Force®
(2012), visa proteger os denunciantes de acusacdes colaterais relacionadas com segredo
profissional. O segundo protege os denunciantes por via do efeito preventivo da lei penal.
Devera, no entanto, notar-se que o mesmo mecanismo nao pode ser aplicado para cidadaos ou
organizacdes que denunciem fora do quadro juridico da Lei 25/2008, de 05 de junho.

Lei 93/99, de 14 de julho e Decreto-Lei 190/2003, de 22 de setembro — Medidas de protecao
de testemunhas

O regime de protegdo de testemunhas da Lei 93/99, de 14 de julho® (e a sua regulamentacio no
Decreto-Lei 190/2003, de 22 de setembro) visa, acima de tudo, uma prote¢do da pessoa com
vista ao seu depoimento efetivo, tendo menos em conta eventuais represalias na sua vida pessoal
ou profissional que ignorem a sua participagdo ou ndo no processo-crime.

O conceito de testemunha esta na alinea a) do artigo 2.° da Lei 93/99, de 14 de julho, e explica
que, para os efeitos deste diploma, testemunha ¢ “qualquer pessoa que, independentemente do
seu estatuto face a lei processual, disponha de informagdo ou de conhecimento necessarios a
revelagdo, percecdo ou apreciagdo de factos que constituam objeto do processo, de cuja
utilizagdo resulte um perigo para si ou para outrem” nos termos das situagdes a que a lei se
aplica.

As situagoes as quais a lei se aplica sdo explicadas no primeiro numero do art. 1.° deste diploma,
explicando que esta lei consiste em “medidas para prote¢do de testemunhas em processo penal
quando a sua vida, integridade fisica ou psiquica, liberdade ou bens patrimoniais de valor
consideravelmente elevado sejam postos em perigo por causa do seu contributo para a prova dos
factos que constituem objeto do processo” (abrangendo também os seus familiares segundo o
numero dois do mesmo artigo).

Os artigos 16.° ¢ 21.° da Lei 93/99, de 14 de julho (relativos a reserva de identidade e ao
programa especial de seguranca, respetivamente) fazem mencdo expressa aos crimes de
corrup¢do. A sua aplicacdo, no entanto, depende de a contribui¢do da testemunha (ou
denunciante-testemunha) ser considerada como um contributo probatorio de relevo.

A questdo do “contributo probatério de relevo” ou da “apreciacdo de factos que constituam
objeto do processo” conduzem facilmente a conclusdo de que a condigdo de denunciante e de
testemunha nem sempre coincidem (também quanto a esta falta de coincidéncia entre ambos os
papéis: Public Concern at Work, 2006), apesar de poderem concorrer num s6 processo.

A protegdo da dentincia ou do whistleblowing ndo coincide com a protegdo de testemunhas e
pela redacdo destas duas leis poderemos compreender que, de facto, nela nem sempre se
enquadra a situagdo de um denunciante:

* Primeiro porque a sua contribui¢do pode ter servido apenas para iniciar um inquérito ou
investigacdo preliminar e pode ndo desempenhar qualquer papel na prova dos factos no
processo penal.

24 Equivalente a antiga recomendagdo 14 no ambito das Recomendagdes de 2003. Financial Action
Task Force, FATF 40 Recommendations, outubro de 2003. Disponivel em: http:/www.fatf-
gafi.org/media/fatf/documents/FATF%20Standards%20-%2040%20Recommendations%20rc.pdf.

25 Alterado pelas Lei 19/2008 e pela Lei 42/2010 para refor¢ar o combate a corrupgao.
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* Segundo porque as represalias sofridas podem ndo visar a sua vida, integridade fisica,
psiquica, ou a sua liberdade, ou até bens patrimoniais de alto valor. Visto que os
denunciantes costumam fazer parte das organizagdes que denunciam (ou onde os
denunciados exercem fungdes), os riscos a que se expdem sdo muito especificos,
normalmente focados em questdes profissionais, como ameagas, marginalizacdo e
despedimento, ou até a perda de oportunidades de carreira ou de salérios, que ndo sdo
cobertos pela lei de protecdo de testemunhas.

Apesar de os estatutos de denunciante e de testemunha poderem concorrer num s6 processo, as
duas situa¢des nem sempre coincidem, compreendendo-se que deverd existir uma distingao de
regimes (mais intenso no caso da testemunha, nomeadamente ao conferir mecanismos muito
concretos de protecao da identidade ou de protegao policial)

Codigo de Processo Penal, aprovado pelo Decreto-Lei 78/87, de 17 de fevereiro —
Obrigacao de dentincia de crimes

A obrigagdo de denuncia de crimes estd presente no art. 242.° do Cddigo de Processo Penal
portugués, que prevé a dentincia obrigatdria para as entidades policiais de todos os crimes de
que tomarem conhecimento, e para os funcionarios publicos (no &mbito do conceito presente no
art. 386.° do Cddigo Penal portugués) quanto a crimes de que tomarem conhecimento no
exercicio das suas fungdes.?®

Trata-se de um dever funcional dos funcionérios publicos e das entidades que, se ndo for
cumprido, podera acarretar san¢des disciplinares aos visados por incumprimento dos deveres
inerentes as suas fungdes, sancdes essas que poderdo ir de coima até suspensdo (arts. 9.° a 26.°
Regime do Contrato de Trabalho em Fungodes Publicas, aprovado pela Lei 59/2008, de 11 de
setembro).

No entanto, também ¢ possivel arguir que, tendo em conta a atual situagdo dos denunciantes
(falta de protegdo, vulnerabilidade a regimes de retaliagdo legais, como a difamagdo, etc.), a
falta de dentincia de crime e a consequente quebra do dever do art. 242.° do CPP, poderd, por
exemplo, facilmente encaixar-se numa das condi¢des atenuantes das sangdes disciplinares, por
via da alinea d) do art. 21.° da Lei 58/2009, de 9 de setembro, que refere que as sancdes
disciplinares poderdo ser atenuadas se ndo fosse esperado que o funciondrio agisse de modo
contrario.

Quanto aos restantes cidaddos, para estes € prevista a dentincia facultativa de crimes (conforme
a propria epigrafe do art. 244.° do CPP) aos 6rgdos de policia criminal ou ao Ministério Publico.
Em caso de dentincia a entidade incompetente, esta devera remeter ao Ministério Puablico no
mais curto periodo possivel.

A este respeito, a dentincia andnima tem um regime especial previsto no art. 246.°/5 e 6 do CPP:
esta apenas podera determinar a abertura de inquérito se dela se retirarem indicios da pratica de
crime; ou a propria denuncia constituir crime. Quando a dentincia ndo abre inquérito criminal, o
Ministério Publico determinara a sua destruigao.

26 Este dever ¢ complementado com outros preceitos especificos para certos setores profissionais,
como ¢ exemplo art. 46.° do Estatuto do Pessoal da Policia de Seguranca Publica, aprovado pelo Decreto-
Lei 511/99, de 24 de novembro.
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Lei 36/94, de 29 de setembro, que aprova Medidas de Combate a Corrupgio e a
Criminalidade Econémica e Financeira

A Lei 36/94, de 29 de setembro, estabelece no seu art. 9.° um mecanismo de suspensio
provisoria do processo crime especifico para o caso de corruptores ativos que reportem o crime
em que estiveram envolvidos. Neste caso, o procedimento criminal contra o denunciante podera
ser suspenso e as san¢des criminais substituidas por injungdes e regras de conduta (nimero trés
do art.® 9.° desta lei, e art. 281.° do CPP).

Este mecanismo de recompensa difere do mecanismo geral previsto no Cédigo de Processo
Penal (art. 281.° do CPP) na medida em que remove alguns dos requisitos basicos da suspensao
provisoria do processo, como a auséncia de condenagdes anteriores relativamente a crimes
similares, a auséncia de outro processo criminal relativo a um crime de natureza similar, a
auséncia de um grau elevado de dolo, ao facto de que a suspensao de procedimentos criminais
normalmente sé pode ter lugar para crimes com pena de prisdo abstrata maxima de cinco anos.
Todos estes requisitos sdo substituidos por um unico: ter reportado informacao sobre um caso de
corrupg¢ao no qual esteve envolvido.

A par disto, a Lei 36/94, de 29 de setembro, também chegou a prever no seu artigo 9.°-A, apos
aditamento operado pela Lei 90/99, de 10 de julho, um regime de dispensa da pena no caso de o
denunciante contribuir para a descoberta da verdade. Este artigo veio no entanto a ser revogado
pela Lei 32/2010, de 2 de setembro, passando para o artigo 374.°-B do Cédigo Penal.

Codigo Penal, aprovado pela Lei 48/95, de 15 de mar¢o — medidas de incentivo ao
reportes em crimes de corrupcio

Dentro do Cddigo Penal também se encontra um artigo relativo a denuncia de casos de
corrupcao: € o art. 374.°-B, n.° 1, que estabelece mais um mecanismo de recompensa para
denunciantes, estabelecendo a dispensa da pena se esse mesmo agente denunciou o crime dentro
de 30 dias da sua ocorréncia e antes de o inquérito criminal (processo-crime) se ter iniciado.
Este artigo foi introduzido no Cddigo Penal pela Lei 32/2010, de 2 de setembro, mantendo o
regime do revogado art. 9°-A da Lei 36/94, de 29 de setembro, mas inovado de forma a ser
aplicavel as distintas formas do crime de corrupgao.

Este tipo de mecanismo ndo diz especificamente respeito a prote¢do de denunciantes, mas sim
ao incentivo da dentncia como meio privilegiado de detecdo de casos. No entanto, também tem
existido alguma critica, nomeadamente pelo GRECO (2010b, pag. 27) , devido ao facto de o n.°
1 do art. 374.°-B permitir aos agentes criminosos atingirem facilmente a impunidade, enquanto
simultaneamente providencia a uma das partes do ato corrupto um mecanismo que permite, com
facilidade, denunciar a outra, beneficiando de consideravel vantagem negocial a partir do
momento do pacto corrupto e facilmente coagir a outra parte por via de ameacas de dentncia.

Ainda no art. 374.°-B, o seu numero dois, alinea a), determina a atenuagao da sanc¢ao penal se o
agente suspeito cooperar concretamente no processo de recolha de provas que levarem a
identificacdo ou captura dos outros agentes criminosos.

Codigo do Trabalho, aprovado pela Lei 7/2009, de 12 de fevereiro

O direito laboral portugués protege os trabalhadores contra tratamento injustificado por parte
dos seus empregadores, particularmente se estes trabalhadores estiverem no exercicio dos seus
direitos, o que também inclui o direito-dever civil de reportar crimes. O art. 129.° do Codigo do
Trabalho estabelece que ndo ¢ permitido ao empregador obstar ao exercicio de direitos pelos
trabalhadores, nem despedi-los, sanciona-los ou trata-los injustificadamente devido a esse
mesmo exercicio.
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Em caso de despedimento injustificado, um trabalhador podera interpor agdo judicial contra o
seu empregador. Se o Tribunal considerar que o despedimento ndo cabe no caso restrito de
situacdo que a lei prevé como justificagdo para o despedimento, entdo o trabalhador podera
fazer uso das previsdes do Codigo do Trabalho, nomeadamente: a indemnizagdo por danos
morais e patrimoniais, a reintegracdo no seu posto de trabalho e uma indemnizagado adicional no
caso de recusa (pelo trabalhador) em regressar para o seu posto de trabalho.

A luz do direito do trabalho, as sangdes aplicaveis aos empregadores nio sdo tio sérias como no
caso da Administragdo Publica (vd. Lei 19/2008, de 21 de abril): se o Tribunal considerar que
houve um despedimento ilegal em violagdo do art. 129.° do Coédigo do Trabalho, o empregador
podera ser sancionado entre EUR 2.000 a EUR 60.000 (art. 129.°/2 e art. 554.°).

As recentes alteragdes ao Codigo do Trabalho (Lei 23/2012, de 25 de junho) vém agravar a
fragilidade do trabalhador denunciante no setor privado: as alteragdes inseridas em 2012,
justificadas pelo Executivo com base na necessidade de recuperagdo econdomica, vieram permitir
aos empregadores despedir legalmente os seus trabalhadores, incluindo aqueles com vinculos
temporarios estabelecidos, pela simples extingdo do seu posto de trabalho. O enquadramento
legal agora em vigor torna ainda mais dificil para um trabalhador provar que o seu
despedimento (ou a extingdo do seu posto de trabalho) decorreu da formulacdo de dentincia de
atos de corrupgao, isto €, como uma forma de retaliagao.

Regime do Contrato de Trabalho em Funcoes Publicas , aprovado pela Lei 59/2008, de 11
de setembro

Apesar de terem os seus contratos regulados por um regime especifico (o Regime do Contrato
de Trabalho em Fungdes Publicas, aprovado pela Lei 59/2008, de 11 de setembro), os
funcionarios publicos gozam de uma protecdo contra tratamentos injustificados muito similar a
que se encontra no Cdodigo do Trabalho.

Os despedimentos serdo considerados ilegais se as razdes em que se fundamentam ndo forem
uma das previstas por lei ou se forem baseadas em fundamentos politicos, religiosos,
ideoldgicos ou étnicos.

O art. 275.° do Regime estabelece que qualquer despedimento considerado ilegal tera como
consequéncia a indemnizag¢do do trabalhador por danos morais e patrimoniais, acrescido de
quaisquer ordenados por pagar (art. 276.° do mencionado regime), seguido de reintegragdo do
trabalhador no seu posto de trabalho. O trabalhador, tal como no caso do Codigo do Trabalho,
podera escolher se deseja ser reintegrado na seu anterior posto ou se opta por uma compensagao
monetaria adicional (art. 277.° do mencionado regime).

Também ¢ relevante mencionar que o Anexo II a Lei 59/2008 de 11 de setembro refere no seu
art. 12.° que durante o periodo de um ano apds um trabalhador ter intentado uma ag¢ao judicial
ou iniciado um procedimento de reclamag@o contra o seu servigo ou institui¢do, qualquer
despedimento ou sangdo disciplinar sera presumido como injustificado.

Protecao de Fontes Jornalisticas (Constituicio da Republica Portuguesa)

A Constitui¢do da Republica Portuguesa (CRP) defende o direito dos jornalistas ao segredo
profissional. A primeira parte da alinea b) do niumero dois do art. 38.° da CRP refere que os
jornalistas tém o direito “ao acesso as fontes de informagao e a protecdo da independéncia e do
sigilo profissionais”.
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Também o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH) segue este entendimento, veja-se
o caso Tillack contra Bélgica®’, no qual o Tribunal considerou que o direito dos jornalistas
protegerem as suas fontes ¢ uma componente fundamental da liberdade de imprensa e da
liberdade de expressdo (Conselho da Europa, 2009, pag. 10).

Tanto o Estatuto dos Jornalistas (art. 6.°), aprovado pela Lei n.° 1/99 de 13 de janeiro, como o
Codigo Deontolégico dos Jornalistas?®, aprovado pelo Sindicato dos Jornalistas em maio de
1993, reforcam este entendimento. Este ultimo vinculando deontologicamente os jornalistas ao
afirmar que estes ndo devem ‘“revelar, mesmo em juizo, as suas fontes confidenciais de
informagao, nem desrespeitar os compromissos assumidos, exceto se o tentarem usar para
canalizar informagoes falsas” (ponto 6 do Codigo Deontologico).

Nao obstante a sua natureza enquanto direito constitucionalmente protegido, o direito dos
jornalistas ao segredo profissional (e ao segredo relativamente as suas fontes) ¢ ocasionalmente
comprometido pelos Tribunais. Alguns casos passados revelam que os Tribunais Judiciais
ocasionalmente pdem em causa o sigilo, ordenando os jornalistas a revelar as suas fontes?®,
sendo que nestes casos a recusa dos jornalistas em cumprir a ordem do tribunal podera resultar
na abertura de um processo-crime por recusa a depor como testemunha, implicando uma pena
de prisdo de seis meses a trés anos, ou a um minimo de 60 dias de multa. (art. 360.%/2 CP).

2.4 Praticas Institucionais

2.4.1 Setores Publico e Judiciario

A interacdo dos cidaddos com os organismos de investigagdo é de extrema importancia,
moldando a percecdo que aqueles tém da eficacia da justica e da sua protecdo no caso de
dentincia.

Segundo o Cddigo de Processo Penal (art. 244.°) as autoridades competentes para a recegdo ¢
tratamento de dentincias sobre crimes sdo os 6rgaos de policia criminal (OPC) e as autoridades
judicidrias, como o Ministério Publico, que ¢ a uUnica autoridade competente para iniciar
inquéritos criminais e processos-crime. Em teoria, no entanto, as denuncias relativas a
ocorréncia de crimes podem ser comunicadas a qualquer instituicdo publica que, mesmo que
incompetente para a sua rece¢do, terd em principio o dever de a reportar ao Ministério Publico
(num prazo maximo de 10 dias - art. 245.° CPP).

A experiéncia dos denunciantes entrevistados e dos estudos internacionais na matéria revelam
que os denunciantes tendem a utilizar canais que estdo mais associados com a policia, como os
acima mencionados OPC ou o Ministério Publico, ou autoridades de supervisdo, como as
Inspecdes-Gerais, as Diregoes-Gerais ou o Tribunal de Contas, mas s6 quando tentaram antes, e
sem sucesso, uma primeira via de comunicagdo interna.

27 Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, Tillack v. Belgium, Application no. 20477/05,
Estrasburgo, 27 de fevereiro de 2008. Disponivel em:

http://hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-83527.

28 Disponivel em http://www.rtp.pt/web/organizacao/codigo _deontologico jornalista.htm.

29 Cfr. Sindicato dos Jornalistas, O sigilo jornalistico é um dever, ndo é um privilégio de classe,
Comunicacdo do Sindicato dos Jornalistas, 06 de janeiro de 2004. Disponivel em:
http://www.jornalistas.eu/?n=1694
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A afirmacdo acima também ¢é suportada por dados de um inquérito relativo a corrupgdo (De
Sousa e Trides, 2008), no qual 30% dos inquiridos respondeu que primeiro denunciariam
informagdo a policia, 20% as autoridades judicidrias/judiciais, e 20% aos seus superiores
hierarquicos. Apesar de apenas uma pequena percentagem dos inquiridos ter afirmado que ndo
reportariam um crime de corrupgdo, ou que o reportariam diretamente a outras organizagdes que
ndo as ja mencionadas (como os 6rgdos de comunicacao social), a experiéncia dos denunciantes
entrevistados demonstra que os denunciantes tendem a primeiro procurar conselho com
individuos de confianga, como familiares proximos ou o seu advogado, particularmente quando
temem possiveis consequéncias negativas ou retaliagdes.

Uma possivel representagdo grafica do processo de dentncia de crimes as autoridades

competentes podera correr o seguinte esquema, que tem como pegas centrais o denunciante € o
Ministério Publico, enquanto titular do inquérito criminal:

Procedimento Procedimento
Bisciplinar Criminal

Superiores Hierarquicos Outros OPCs

BEmmead Comunicacdo
Social

Organismos de
Supervisdo e Fiscalizacdo

Sindicatos, Ass.
Profissionais

Apesar de qualquer cidaddo poder, a qualquer altura, reportar um crime a qualquer das
autoridades competentes, o unico mecanismo dedicado a recolha de denuncias de crimes de
corrupgdo e conexos € o micro website do Departamento Central de Investigacdo e A¢do Penal
(DCIAP) e da  Procuradoria-Geral da  Republica (PGR), disponivel em:
https://simp.pgr.pt/dciap/denuncias/.

Este website iniciou as suas atividades com resultados bastante positivos, tendo recebido quase
3200% denuncias desde o inicio de atividade (novembro de 2010) até julho de 2012. De acordo
com dados de julho de 2011, até a esta data seis dentncias tinham resultado na abertura de
inquéritos-criminais e 83 tinham resultado em averiguagdes preliminares®?. Também deveria ser
notado que, a data de escrita deste relatdrio, o website de dentncias do DCIAP/PGR aparece

30 Entrevista com Jorge Mata, advogado, 26 de setembro de 2012.

31 Dinheiro Vivo, “Procuradoria-Geral da Republica recebe oito dentincias diarias de corrupgio ou
fraude”, in Dinheiro Vivo Online, 16 de novembro de 2012.

32 Paula Torres de Carvalho (2011), “Mais de mil dentncias de corrup¢do na PGR em oito meses”,
in Publico Online 16 de julho de 2011.
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como primeiro resultado no motor de busca da Google para Portugal (Google.pt) para os termos
de busca “denunciar/dentncia corrupgao”.

Os contetidos do website de dentincias do DCIAP/PGR revelam informacdo especifica para
denunciantes, providenciando informagdo basica sobre a natureza da corrupcdo e possiveis
indicadores deste tipo de crimes. Um dos submenus deste website também fornece informagao
sobre os direitos das testemunhas e dos denunciantes, embora esta informagao seja apenas uma
réplica da letra da lei (art. 4.° da Lei 19/2008, por exemplo), ndo oferecendo quaisquer
explicacdes adicionais sobre como os mecanismos de protecdo de denuncias poderdo ser
aplicados na pratica. O website também permite aos denunciantes reportarem informacgdo
anonimamente.

Cada denuncia feita neste website inicia um processo autonomo de dentncia ao qual € atribuido
um nuamero especifico, permitindo ao denunciante consultar o estado da sua dentincia ou da sua
queixa. Este estado ¢ atualizado de acordo com o encaminhamento que é dado a dentincia, desde
a abertura de inquérito-crime até a decisdo judicial.

Adicionalmente, os cidaddos poderdo também utilizar o micro-website de queixas e denuncias
da Policia Judici4ria®® para denunciar crimes de corrup¢io e conexos. O website da Policia
Judiciaria, no entanto, requer que os utilizadores se identifiquem por via de uma validagao
digital, utilizando as credenciais do cartdo do cidaddo. O website em si nao fornece qualquer
informacao sobre a protecao de denunciantes ou testemunhas.

O Ministério da Administragdo Interna (MAI) também disponibiliza um website para queixas
relativas a crimes, disponivel em: https://queixaselectronicas.mai.gov.pt/. Este site ¢
disponibilizado em duas versdes: uma versdo de acesso a pessoas com necessidades especiais, €
uma versdo base do website. Este website, no entanto, é feito apenas para receber queixas
relativas um rol menor de crimes cuja competéncia ndo ¢ reservada a policia judicidria, como
furto, assalto, abusos domésticos, etc., ndo permitindo aos utilizadores reportar crimes que nao
estdo previstos naquele elenco, nem fornecendo informagdes de como os cidaddos poderdo
reportar os crimes que estdo excluidos. Tal como no website da Policia Judiciaria, o website do
MALI também requer que os cidadaos registem a sua identificagdo: por via da certificagdo digital
com cartdo do cidaddo, ou por via do seu representante judicial (advogado).

A Provedoria de Justiga também providencia aos cidaddos um sistema de queixas. Visto que o
Provedor ndo tem quaisquer competéncias na investigacdo de crimes, o website em questdo nao
fornece aos cidaddos uma forma de fazer denuncias de foro criminal. No entanto, é de notar que
o sistema de queixas do Provedor de Justiga permite aos cidaddos pedirem expressamente o
anonimato, inclusive menciona-se ser pratica da Provedoria nunca revelar (sempre que possivel)
a identidade do cidaddo reclamante/denunciante, mesmo quando o anonimato ndo ¢
expressamente solicitado.

Para além dos supracitados organismos, também existem outros cujo papel na detecdo da
corrupcao e na rececdo de dentncias é de extrema relevancia, principalmente no caso das
Inspecdes-Gerais, que servem, muitas das vezes, como os organismos de supervisdo mais
proximos dos servicos da Administracdo Publica e dos seus trabalhadores, mas cujos sistemas
de dentincias e queixas encontram-se ainda severamente subdesenvolvidos.

Por tltimo refira-se o Conselho de Prevencio de Corrupgio (CPC), cujo website** ndo contém
quaisquer mecanismos de denuncia de corrupgdo, ou até referéncias expressas, atalhos ou

33 Disponivel em: https://www.policiajudiciaria.pt/Portal Web/page/%7B5SBFC28DE-D200-4BCC-
9422-F49SEESEE82A%7D,

34 Website: http://www.cpc.tcontas.pt/.
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hiperligagdes para os canais de denuncia acima mencionados. Refere o art. 2.°, alinea a) da Lei
54/2008, de 4 de setembro, que cabe ao CPC “recolher e organizar informacdes relativas a
ocorréncia de factos de corrupgdo”, mas parece que, em sentido contrario, esta instituicdo
demonstra encontrar-se alheada da necessidade de coordenagdo e divulgacdo dos meios de
combate a corrup¢ao, pelo menos no que trata do apoio a denuncia deste fendmeno.

2.4.2 Setor Privado

A corrupgdo, a fraude e os crimes econdmico-financeiros sdo também uma realidade no setor
privado, tendo sido verificada uma prevaléncia de branqueamento de capitais nos casos
envolvendo empresas do setor dos servigos financeiros e fraude, nos casos envolvendo empresas
do setor do retalho (PwC, 2007, pag. 7). Segundo a PwC (2007, pag. 8), no ano de 2007, os
custos de fraude a nivel mundial estimavam-se em quase dois milhdes de euros durante um
periodo de dois anos por empresa, isto sem contar com os custos colaterais e de manutengdo de
danos que dai poderao advir.

Os sistemas de whistleblowing no seio empresarial t€m vindo a desenvolver-se cada vez mais
globalmente (PwC, 2007, pag. 23), devido a sua capacidade de prevencdo destes custos para as
empresas (OCDE, 2010, pag. 4). A Europa Ocidental, no entanto, continua atras do resto do
resto do mundo nesta pratica, muito provavelmente devido as razoes historicas e culturais acima
mencionadas.

Devido a falta de legislagdo especifica para o setor privado, as denuncias ndo sdo uma pratica
muito comum neste setor. Portugal comeca a atrasar-se nesta matéria em relagdo a outros paises
com um setor privado mais desenvolvido, como os EUA, onde as empresas em mercado
regulamentado ja sdo legalmente obrigadas a ter um sistema interno de whistleblowing, ou da
Australia, onde esta prevista a prote¢io de dentincias no setor privado®®.

Os unicos desenvolvimentos positivos de relevo nesta area t€m sido liderados por grandes
multinacionais que t€m vindo a ficar cada vez mais sensibilizadas aos riscos e custos de virem a
ser condenadas criminalmente devido a falhas na conduta dos seus funcionarios. Estas grandes
empresas ja possuem sistemas abrangentes de compliance que incluem linhas dedicadas para
dentuncias (hotlines), relatorios anuais de corporate governance que incluem capitulos sobre o
tema do combate a fraude e corrupcdo, etc. Nao se quer por este meio indicar que a estatuicdo
de um sistema interno de whistleblowing seja a solugdo absoluta; também serd necessario
garantir a confianca dos trabalhadores no funcionamento do sistema, aplicando corretamente os
codigos de ética e conduta internos (Tabuena e Mondini, 2005), de uma forma um pouco
analoga ao papel que a Justiga tem em criar confianca no Estado de Direito.

Devido a esta sensibilizagdo acrescida relativamente a fraude e corrup¢do no setor privado
existe agora um crescente mercado para solugdes de combate a corrupcao e apoio a dentincia no
setor privado. Tendo isto em conta, algumas empresas de consultoria e auditoria tém vindo a
desenvolver produtos e servicos destinados a auxiliar outras empresas a evitar riscos
normativos, como a responsabilidade criminal.

A Pricewaterhousecoopers (PwC) é uma destas empresas, tendo recentemente comegado a
desenvolver uma plataforma de apoio a dentncia que recolhe informagdo providenciada por
canais internos de dentncia (com particular énfase para assuntos relacionados com fraude e
branqueamento de capitais). Porém, o desenvolvimento deste tipo de estruturas ainda se
encontra num estado muito primitivo, particularmente no que trata da independéncia dos
organismos recetores de denuncias, da garantia do anonimato dos denunciantes e da criacdo de

35 Por via do Sarbanes-Oxley Act (SOX).

36 Corporations Act (2001), Parte 9.4AAA.
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canais alternativos de denuncia (como o Provedor do Setor Privado), ou até mecanismos de
cooperacao com as autoridades judiciarias ou de investigacao criminal.

A procura de solugdes ou recomendagdes para o setor privado ndo € tdo facil como para o setor
publico, particularmente no caso portugués: o facto de a grande maioria das empresas serem
PME, com um nimero reduzido de colaboradores, cria problemas dificeis de superar®’,
impossibilitando nomeadamente o anonimato dos denunciantes e também a sua reintegra¢do na
empresa. A atitude para com os denunciantes €, pois, mais negativa no setor privado, onde existe
uma cultura de “shoot the messenger” (Parlamento Europeu, 2011, pag. 45), segundo a qual
uma dentncia feita externamente ¢ considerada um ataque as proprias empresas.

2.4.3 Experiéncia dos Denunciantes

A experiéncia dos denunciantes entrevistados no dambito deste relatorio revela que tém tendéncia
a passar por um numero extenso de dificuldades, resultando de varias falhas e da falta de
adequagdo do regime legal e da mentalidade institucional sobre este tipo de stakeholders no
combate a corrupgao e a criminalidade em geral.

Devido ao parco numero de denunciantes no d&mbito do combate a corrupgéo e a relutancia em
ver os seus nomes divulgados, a amostra de denunciantes entrevistados demonstra-se
extremamente limitada, devendo a sua experiéncia ser tomada em conta casuisticamente. Ainda
assim, de forma a assegurar uma perspetiva abrangente neste tema, foi entrevistado um grupo de
denunciantes com perfis largamente distintos, desde advogados e politicos a funcionarios
publicos.

Das declaragdes pessoais destes atores privilegiados podemos concluir que a sua motivacgao foi
primeiramente o dever civico, mas que partilhavam uma motivagdo mais substancial e
subjacente: a defesa da democracia, protegendo-a da perversdo e injusti¢a causada pelos atos
corruptos que presenciavam ou detetavam.

Das suas experiéncias também foi possivel extrair uma série de conclusdes que, embora
casuisticas, parecem indicar graves obstaculos ou dificuldades para os denunciantes:

* O estatuto social e profissional dos denunciantes consegue ter uma influéncia
preponderante quanto as consequéncias da sua dentincia: um politico ou sindicalista
poderdo mais facilmente defletir ataques a sua credibilidade, enquanto um
advogado podera facilmente fazer face aos custos de representacao judicial;

* Tendencialmente, existe uma grande diferenca entre a representacdo judicial dos
denunciantes (feita por advogados em nome proprio, em muitos casos em regime de
pro bono) e dos denunciados (representados, por vezes, por escritorios de
advogados, com acesso a um maior nimero de recursos humanos e especialistas);

* As consequéncias poderdo facilmente advir de situagdes onde existe uma larga
margem para o poder discriciondrio: cidaddos com vinculos temporarios (como os
politicos, gerentes publicos, ou sujeitos a recibos verdes) poderdo ndo ver os seus
vinculos renovados por uma simples opcdo de gestdo. No seio da Administragdo
Publica, esta situacdo poderd ser mitigada por via do dever acrescido de
fundamentagdo de atos administrativos.

37 Nao se trata de um problema exclusivo do setor privado, também podendo ocorrer em 6rgéos do
setor publico de pequena dimensdo, sendo no entanto mitigado pela facil deslocacdo ou transferéncia de
trabalhadores no ambito do setor publico.
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Em casos mais extremos, alguns denunciantes sentem também que a sua familia
pode ser afetada pelas suas agdes, ainda que indiretamente. Trata-se de um receio
acrescido para muitos denunciantes que, ndo temendo ataques & sua pessoa, sdo
mais facilmente intimidados pela ideia de ver os seus entes queridos ameagados ou
prejudicados.

As praticas institucionais parecem ignorar a seguranca ¢ o0 bem-estar dos
denunciantes: na maior parte dos casos os entrevistados revelaram ter sido nalgum
ponto da sua situagdo ameacados, sofrido algum tipo de acdo potencialmente
criminosa (por exemplo, invasdo de propriedade), ou até perdido o emprego. No
entanto, em nenhum destes casos as autoridades judiciarias ou os OPC relacionaram
estes factos com o crime denunciado, nem houve uma tentativa de ativamente
proteger os denunciantes nestas matérias, ou até de louvar o seu esfor¢o na
condenacdo de agentes criminosos.

Os denunciantes com um estatuto elevado dentro das suas organizagdes
normalmente tendem a utilizar canais internos de forma a prevenir/impedir
situagdes ilegais (ex.: enviar um projeto de planeamento urbano para revisao legal,
ou solicitar uma inspegao sobre certos aspetos duvidosos de um processo), € apenas
quando estes canais se mostram ineficazes (por pressdo externa ou até por conluio)
¢ que estes denunciantes recorrem a outros canais externos, como as autoridades
judiciarias, os OPC ou os media.

Os denunciantes com um estatuto inferior que denunciam contra os seus superiores
hierarquicos tém tendéncia a utilizar canais mais seguros de conselho e ajuda antes
de prosseguirem, como os sindicatos, advogados ou parentes. No entanto, também ¢é
de mencionar que o sentimento predominante quando os denunciantes pedem
conselho ¢ o de receio: receio das consequéncias e receio das retaliacdes.
Funcionarios que singularmente estejam nestas situagoes tendem a evitar prosseguir
acdes judiciais ou auxiliar inquéritos criminais por eles proprios, optando por
procurar ajuda em associagdes profissionais ou sindicatos.

Adicionalmente, também devera ser mencionado que um grande ntimero das
dentincias recebidas por sindicatos e associagdes profissionais é feita sob o
anonimato, devendo-se a um certo nivel de desconfianga nos membros deste tipo de
associagoes, ¢ ao medo de fugas de informacgao (que poderdo liderar a identificagdo
do denunciante pelos suspeitos). Em sentido contrario, as dentincias recebidas pela
Provedoria da TIAC demonstram uma atitude bem diferente, com os denunciantes a
revelarem as suas identidades, fornecendo inclusive os seus contactos telefénicos e
demonstrando assim um empatia acrescida da populagdo para com os movimentos
da sociedade civil e aquilo que representam.
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3. Fraquezas e Melhores Praticas

Melhores praticas

O dever de comunicagdo de crimes previsto para funcionarios publicos, OPC e
autoridades judiciarias, a par do dever de comunicagdo as entidades competentes
quando essa comunicagdo ¢ recebida por entidades ndo competentes. Esta pratica
possibilita que a Administragdo Publica funcione como um grande aglomerado de
possiveis canais de comunicagdo de crimes, ainda que, de momento, a seguranga e
eficiéncia desses canais ndo possa ser assegurada.

A atengdo medidtica recolhida pelo portal de denuncias da PGR aquando do seu inicio
de atividade, o que levou a resultados muito positivos durante o seu periodo inicial (ndo
obstante a aparente auséncia de uma estratégia de comunicagdo neste aspeto).

A previsao legal do direito dos denunciantes ao anonimato, ainda que apenas até¢ ao fim
do inquérito criminal.

A previsdo de sancdes criminais para qualquer pessoa que revele a identidade de
denunciantes, embora apenas aplicavel a um restrito nimero de pessoas que denunciem
nos termos da Lei 25/2008.

Fraquezas

Auséncia de uma regulamentacdo especifica, abrangente ¢ integral para a prote¢do de
denunciantes, conforme recomendado pelas organizagdes internacionais.

A percegao social negativa dos denunciantes ¢ da Justiga em geral, explicando em parte
a relutancia dos cidaddos em denunciar.

A auséncia de um organismo especifico para receber dentincias e monitorizar a situacao
dos denunciantes.

A extrema vulnerabilidade dos denunciantes a certos institutos juridicos de protecdo da
honra e da imagem publica, como os crimes de difamagao e injtria.

A auséncia de qualquer tipo de protecdo de denunciantes no setor privado e de certos
denunciantes do setor publico, ndo cobertos pelo art. 4.° da Lei 19/2008, de 21 de abril
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4. Recomendacgées para o caso portugués

No seguimento das paginas anteriores, ¢ possivel afirmar que a protecdo de denunciantes em
Portugal (tanto a nivel juridico como de praticas institucionais) encontra-se muito
subdesenvolvida, principalmente em comparagdo com outros paises ocidentais e até com
economias mais desenvolvidas da Asia, como o Japdo e a Coreia do Sul.

Nao obstante a consciéncia de que cada pais tem o seu proprio contexto cultural, social e legal,
podemos ainda assim tirar partido das melhores praticas apresentadas por esses paises ¢ pelas
organizagdes internacionais que tém versado sobre esse assunto®, para criar um rol de
recomendagodes que poderdo ser adotadas no caso portugués, com o objetivo final de combater a
corrup¢ao e promover a transparéncia, a integridade e a cidadania ativa.

As sugestdes abaixo reproduzidas apresentam duas dificuldades maiores: a primeira ¢ a de
garantir um sistema de checks and balances™ correto, de forma a evitar o abuso de normas de
protecdo enquanto se garante a defesa do cidaddo que de boa fé faz a dentncia. Afinal, também
¢ uma boa pratica criar mecanismos adequados para impedir as denuncias de ma fé, que sdo um
dos principais catalisadores da perce¢cdo negativa dos denunciantes, mas estes ja estdo, em
principio, assegurados (através da responsabilidade criminal, como a dentincia caluniosa e a
simulagdo de crime, vias de responsabilidade civil). A segunda, ¢ a de cumprir o objetivo final: a
mudanga da mentalidade e cultura dos cidaddos face a ética no trabalho, nos negécios e na
sociedade em geral, pelo que a implementagdo das recomendagdes devera ser sempre vista
apenas como um meio para atingir um ideal mais alto do que a simplesmente provisdo de
preceitos legais ou de um mecanismo interno.

Os beneficios finais da implementagdo de um sistema adequado de protecdo de denunciantes
sdo0 6bvios: um maior controlo e monitorizacdo dos comportamentos ilegais e criminais tanto no
setor publico como na sociedade em geral. Como menciona um estudo encomendado pelo
Parlamento Europeu (2011, pag. x), uma unica dentncia s6lida num periodo de varios anos
podera mais do que justificar o esforco em implementar um programa de protecdo e apoio dos
denunciantes. Se adequadamente implementado, um regime de promocdo da denuncia e
fiscalizagdo pelos trabalhadores e cidaddos, acompanhado de um regime de prote¢do de
denunciantes, pode tornar-se uma das ferramentas mais eficientes e eficazes no combate a
corrupgio, fraude e criminalidade conexa.

1. Criagao de um regime unico e abrangente de protecao de denunciantes

A principal recomendago no caso de Portugal, e recomendada pelo mundo fora*, ¢ a adogio de
um instrumento legal unico que implemente um regime abrangente de prote¢do de denunciantes
e quaisquer outros informantes contra possiveis retaliagdes ou tratamentos injustificados. Este
regime legal devera ser integral, regulamentado em detalhe nos seus aspetos materiais ¢
processuais e acompanhado de uma pratica eficaz pelas autoridades envolvidas, de forma a ndo
fornecer ao denunciante apenas a ilusdo de protecio®® (ou cardboard shield, utilizando a
expressdo em inglés). A letra da lei também devera ser o mais clara possivel, possibilitando aos

38 Transparency International (2009b); Conselho da Europa (2010); OCDE (1998, 2009, 2010,
2012).

39 Parlamento Europeu (2011), pag. viii e 67.

40 OCDE (2010), pag. 15; Conselho da Europa (2010); Tabuena ¢ Mondini (2005); OCDE (2012),
pag. 6.

41 OCDE (2010), pag. 7, ponto 13; OCDE (2012), pag. 6.
42 Conselho da Europa (2009), pag. 2.
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cidaddos compreender facilmente como devem agir quando presenciam um facto que devera ser
reportado/denunciado. Esta clareza da letra da lei ndo s6 servird como um auxiliar para informar
e educar os cidaddos*®, levando a dentncias mais abertas e informadas, como também ira
prevenir dentincias feitas por desconhecimento, ou feitas em canais incorretos (i.e., visibilidade
do ato legislativo)™.

A criagdo de uma regulamentagdo legal detalhada e clara podera auxiliar na defesa juridica dos
denunciantes e assim atenuar um dos obstaculos acima referidos — a diferenca no patrocinio
judiciario, que resulta numa mais eficaz exploracdo das ambiguidades da lei pelos presumidos
corruptores pela parte que tem acesso a um maior numero de recursos financeiros ¢ humanos.

Tal regime deveria incluir:

2. Criacéo de canais préprios para denuncias. Diferentes assuntos exigem diferentes canais e
diferente tratamento da informacdo recebida®, incluindo também a existéncia de alternativas
externas seguras aos meios de comunicacio internos, devido ao facto de o problema muitas
vezes residir no proprio meio de comunicacgao interno (p.ex.: o superior hierarquico, dire¢do); e
assegurar a coordenacdo destes canais entre si € com as entidades competentes para os
respetivos procedimentos, a par da divulgagdo da existéncia dos mesmos ao publico em geral.

Este tipo de canais de dentincias também devera ser implementado para o setor privado. Afinal,
segundo a ACFE (2010, pag. 38) a instalacao de sistema de hotlines ou linhas de apoio aumenta
consideravelmente a capacidade das organizagdes detetarem a fraude, limitando também os
danos subsequentes.

Dadas as dificuldades de implementacdo deste tipo de medidas num meio empresarial
constituido em grande parte por PME, a existéncia obrigatoria destes canais de dentincias devera
ser aplicado apenas as empresas cotadas ou que participem em mercado regulamentado.

3. Protecio do reporte de informacées a outras entidades, incluindo a comunicagao social e
a sociedade civil, particularmente nos casos em que as vias internas foram esgotadas sem que
tenham sido tomadas medidas adequadas (Parlamento Europeu, 2011, pag. 41).

Este tipo de situagdes normalmente ocorre em situagdes que envolvem superiores hierarquicos,
que também tendem a ser a Unica via interna de reporte disponivel, ou quando as outras vias
possiveis, por conluio ou receio, optam por nao agir.

4. Protecdo dos denunciantes (do setor publico, incluindo a funcio publica administrativa
e a func¢fo publica jurisdicional, e do setor privado) de boa fé, ¢ no caso de alegada ma fé do
denunciante, deslocar o énus da prova desta situacdo para as pessoas/entidades que causaram
prejuizo ao denunciante, nomeadamente por via de uma presuncao legal de boa fé. Nao se deixa,
obviamente, de querer proteger os cidaddos de acusagdes infundadas e em ma fé, mas so se
houver prova dessa ma f¢.

Esta protecdo devera incluir a indemnizagdo do denunciante por quaisquer danos morais e
patrimoniais*® (passados, presentes ou futuros) e por outros custos incorridos (patrocinio
judiciario, mediagdo, etc.) por qualquer tratamento injustificado que o prejudique. Devera

43 OCDE (2010), pags. 7 e 8. Recomendacgéo ja adotada para ambos os setores publico e privado
por paises como o Reino Unido, o Japao, a Coreia do Sul e a Africa do Sul.

44 Parlamento Europeu (2011), pag. 5; OCDE (2012), pag. 7.
45 Parlamento Europeu (2011), pag. ix.

46 Conselho da Europa (2010), artigo 6.2.5.
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também expressamente abranger tanto prejuizos causados na esfera profissional como pessoal,
tanto do denunciante como dos seus familiares, que sejam consequéncia (retaliacdo) da
dentincia.

A utilizagdo de presungdes juridicas nestas situagdes (tal como a presungdo utilizada no art. 4.°
da Lei 19/2008, de 21 de abril) configura-se como uma boa pratica, particularmente aquelas que
possam considerar quaisquer sangdes disciplinares ou retaliagdes pessoais como abusivas.

A protecao de denunciantes devera ser garantida mesmo que as autoridades ndo procedam com
qualquer inquérito, criminal ou disciplinar, ndo s6 porque as retaliagdes poderdo surgir na
mesma, como a propria integridade e imagem do denunciante poderdo ser postas em causa,
dando a aparéncia de ser uma dentincia falsa®’.

5. Garantir a confidencialidade da identidade dos denunciantes e possibilitar sempre o
anonimato das dentincias®®,

A confidencialidade ¢ o anonimato sdo conceitos que ndo coincidem (Parlamento Europeu,
2011, pag. 40). A confidencialidade, como uma das mais importantes prote¢cdes do denunciante
(Parlamento Europeu, 2011, pag. 73), prevé a identificacdo do denunciante e a protecdo da sua
identidade por via do sigilo. No caso do anonimato, o denunciante nunca chega a identificar-se
perante qualquer autoridade ou organismo.

Enquanto a confidencialidade ¢ mais facilmente garantida, por via da imposicdo do dever de
segredo nas autoridades que t€ém conhecimento da identidade do denunciante e pela previsdo de
sangOes criminais para quem revelar essa identidade (conforme previsto na Lei 25/2008, de 05
de junho, ja o anonimato necessita de medidas adicionais a nivel da pratica institucional. Por
exemplo, garantindo que qualquer pessoa que nao revele expressamente o seu nome seja tratada
como uma fonte an6énima, ainda que a sua identidade possa ser reconhecida por outros meios
(Parlamento Europeu, 2011, pag. 41), e permitindo que os mecanismos online de dentncia
tenham sempre a op¢ao de anonimato.

Como explicado quanto ao enquadramento legal, esta previsto por lei que a denuincia possa ser
andénima, sendo que s6 sera tomada em conta se preencher certos requisitos razoaveis para o
inicio de um inquérito criminal. No entanto, como foi notado na analise da pratica institucional
dos organismos a cargo de investigacdo criminal, por vezes a identidade do denunciante ¢ um
dado necessario para o ato de denuncia (veja-se o exemplo do website da Policia Judiciaria),
obstando assim a que se utilize esta ferramenta de forma anénima. Dai a recomendacdo no
sentido de possibilitar sempre o anonimato das dentncias.

6. Protecdo contra posteriores condenacées por difamacido ou por quebra de segredo
profissional — (contornar as restricoes ao direito/dever de denunciar)

Como referido acima, os mecanismos juridicos de retaliacdo funcionam como um dos maiores
desincentivos a dentincia, pois constituem, de certa forma, um tipo de retaliagdo legal. Como se
podera notar da redacdo do crime de difamagdo no art. 180.° CP, o crime de difamagdo exige
apenas que as afirmagdes do denunciante (feitas a terceiro) atinjam a honra ou consideracao do
denunciado, ndo exigindo inten¢ao direta de o ofender (dolo direto), nem que as suas afirmagdes
sejam propositadamente falsas ou ditas em ma f¢é.

Para “colmatar” esta situagdo, o segundo numero deste artigo vem criar uma exclusdo de
punibilidade quando for feita para realizar interesses legitimos e o agente provar a verdade da

47 Parlamento Europeu (2011), pag. 29.

48 PwC (2007), pag. 23; Conselho da Europa (2009), pag. 22.
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afirmacdo (ou ter fundamentos sérios para a reputar como verdadeira). Este segundo nimero
parece ser uma solucdo para quem denuncia com fundamento, no entanto cria um oOnus
excessivo no denunciante: cabe a ele provar que a sua afirmagdo ¢ verdadeira, ou que a formula
de boa fé (ou seja, existe um efeito similar a inversdo do 6nus da prova para o arguido, pois o
proprio tem que provar que apesar de ter cometido crime, ndo ha razdes para ser punido).

Principalmente no caso do crime de difamacdo imputado a um denunciante, devera recair em
quem faz a acusagdo a prova de que o denunciante agiu de ma fé na acusacao, ou de que as suas
declaragdes foram propositadamente falsas, € ndo o contrario.

Por estes motivos, ¢ recomendagdo da TIAC que se fagam reformas nesta area, no sentido de
encontrar um ponto de equilibrio entre o direito/dever de denunciar e a tutela da honra ou a
consideragdo. A abrangéncia atual da incriminacdo ndo se afigura necessaria nem conveniente
pelas restrigdes que pode implicar para o direito de denuncia. Assim, deve-se prever algum
mecanismo de protecdo e garantia dos denunciantes contra o desmesurado alcance da
incriminacdo de difamacdo, seja pela previsdo de uma restricdo objetiva no caso de se tratar de
dentincia do crime, restricdo no elemento subjetivo, restricdo das consequéncias sancionatorias e
indemnizatérias neste dominio, ou entdo excluir da censura penal as agdes empreendidas
hipoteticamente ofensivas da honra (que poderdo facilmente ser objeto de tutela através da
responsabilidade civil).

O mesmo tipo de solucdo devera ser aplicado para a quebra do segredo profissional, que devera
ceder sempre perante o interesse publico no reporte de crimes.

7. Implementacio de um sistema de recompensa ou de auxilio na denvincia da corrupcio.

A criagdo de um sistema de recompensa parte do principio que o valor acrescentado para o
interesse publico de prosseguir e suceder com a proposicdo de uma acdo judicial contra
eventuais prevaricadores sera sempre bem maior do que o valor perdido na recompensa.

Em teoria, os sistemas de recompensa ndo seriam necessarios numa sociedade onde a cultura
civica e a cidadania ativa fizessem parte da mentalidade corrente de todos os cidadaos, pois
neste caso os cidaddos ndo teriam qualquer relutancia em denunciar situagdes de corrupgao ou
de elevado valor publico e a sua situagdo de denunciantes ndo traria consequéncias negativas
para o seu foro profissional, pessoal ou patrimonial. No entanto, ¢ um facto que as sociedades
modernas ainda ndo atingiram esse nivel e que nas atuais circunstancias os sistemas de
recompensa poderdo servir ndo s6 segundo o principio acima mencionado, mas também no
sentido de promover a cidadania ativa, recompensando-a.

Trata-se de um sistema ao qual os Estados europeus sdo reconhecidamente adversos
(Parlamento Europeu, 2011, pag. 43), mas que tem tido consideravel sucesso nos Estados
Unidos (Taxpayers Against Fraud, 2006) e que tem sido recomendado por varios estudos
internacionais na matéria®®. De facto, nos EUA o False Claims Act®, também apelidado de
“Lincoln Law”, tem dado que falar, com varios casos de sucesso como o caso Pfizer®! (no qual a
farmacéutica viu-se obrigada a pagar 2,3 mil milhdes de dolares ao Estado americano) ou o caso

49 Transparency International (2010), Recommended draft principles for whistleblowing legislation,
20009.

50 Para mais informagdes sobre o False Claims Act vd. OCDE (2010), pag. 12-13, ponto 31.

51 Reuters (2009), Pfizer to pay $2.3 billion, agrees to criminal plea, 2 de setembro de 2009.

Disponivel em: http://www.reuters.com/article/2009/09/02/us-pfizer-settlement-
idUSTRES813XB20090902
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da GlaxoSmithKline®® (no qual a empresa farmacéutica viu-se obrigada a pagar 3 mil milhdes
de dolares).

Segundo este sistema utilizado nos EUA, por exemplo, ao cidaddo é dada a possibilidade de
prosseguir, por ele proprio, uma a¢do em nome do Estado (com o consentimento das autoridades
publicas e apenas em caso de recusa, pelas autoridades, em prosseguir por elas proprias os
procedimentos adequados contra os suspeitos) de reivindicagdo de danos patrimoniais face a
uma certa causa que tenha denunciado. Se o cidaddo tiver sucesso como autor da causa,
receberd uma quantia entre 10% a 30% do valor recuperado para o Estado, sendo que a sua
recompensa terd que sair apenas e s6 do valor realmente recuperado pelo Estado (ou seja, se o
réu for condenado numa indemnizacdo que ndo conseguira pagar, o cidaddo autor da agdo
também ndo vera a sua recompensa paga na totalidade).

Em Portugal, os cidaddos portugueses poderdo constituir-se assistentes em processos-crime
relativos aos crimes de que temos vindo a tratar (veja-se o art. 68.° do CPP), como a corrupgao.
No entanto, ndo ¢ possivel ao cidaddo acusar criminalmente por si proprio nestes casos (refere-
se particularmente aos crimes de corrupgdo, fraude e outros conexos, em cujos processos-crime
a decisdo de acusacdo ou de arquivamento cabe unicamente ao Ministério Publico, estando a
acusagcdo do assistente dependente da acusacdo desta autoridade judicidria, por se tratar de
crimes publicos ou semipublicos). Uma solugdo passara pela criagdo de novas solugdes no
ambito da representacdo do Estado para efeitos civis (tal como ¢é previsto nos EUA) ou
criminais.

Existem, no entanto, alternativas a via da recompensa monetaria direta do denunciante, como a
concessdao de beneficios e isengdes neste ambito. Neste Gltimo caso o Estado poderia, entre
outros casos, conferir aos cidadaos que denunciem e prossigam agdes civeis em nome do Estado
a isencdo de custas, beneficios fiscais ou até a concessao de patrocinio judiciario gratuito (apoio
judiciario). Ou seja, encontrar mecanismos que diminuam o impacto econémico ¢ de custos do
denunciante, seguindo o exemplo da isencdo de taxas de justica que ja € conferida as ONG no
ambito do combate a corrupg¢ao, conforme dispde o art. 5.° da Lei 19/2008, de 21 de abril.

8. Criacio de um organismo ou autoridade central de protecio de denunciantes e
testemunhas, competente para rececio e tratamento de denuncias.

A segunda recomendagdo ¢ a criagdo de um organismo ou autoridade que esteja a cargo de
receber, tratar e encaminhar tais denuincias, a0 mesmo tempo que terd como missao garantir que
os denunciantes, testemunhas, peritos e vitimas e outros sujeitos processuais sao protegidos. A
este respeito podera o poder legislativo tomar a Diretiva 2012/29/EU>® do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 25 de outubro de 2012, quanto a protecao de vitimas de crimes, como ponto
de referéncia quanto a tipos de direitos e de protegdo relevantes neste ambito.

Adicionalmente, este organismo devera ter competéncia para a prestacio de apoio, conselho e
consultas juridicas para potenciais denunciantes®*, auxiliando-os na clarificagio de situacdes
duvidosas, melhorando a qualidade das dentincias e prevenindo denuncias feitas por erro ou
falta de informacao, prestando assim um papel importante na informagao e sensibilizagdo dos
cidadados (que também constitui recomendacgdo deste relatdrio, cfr. abaixo).

52 U.S. Department of Justice (2012), GlaxoSmithKline to Plead Guilty and Pay 33 Billion to
Resolve Fraud Allegations and Failure to Report Safety Data, 2 de julho de 2012. Disponivel em:
http://www.justice.gov/opa/pr/2012/July/12-civ842.html

53 Disponivel em portugués em: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?
uri=0J:1.:2012:315:0057:0073:PT:PDF

54 Cfr. também Parlamento Europeu (2011), pag. 62.
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A atividade deste organismo devera ser pautada pelo sigilo profissional dos seus funcionarios e
pela prestacao de aconselhamento e protecao seguindo um principio da gratuitidade dos servigos
ou a sua sujeicdo a taxas moderadores adequadas a situacdo econdmica dos denunciantes.

A cria¢do de novos organismos ou entidades ¢ uma proposta de implementacao mais dificil na
atual conjuntura econdmica, mas neste caso tem sido fortemente incentivada pelos organismos
internacionais e/ou implementada tanto noutros paises ocidentais como ao nivel das instituicdes
europeias (Parlamento Europeu, 2011, pag. 72), com eficacia demonstrada (OCDE, 2012, pag.
14).

Basta olhar para os numeros dos montantes envolvidos em alguns dos casos mais importantes
dos ultimos anos, como o processo da “Operagdo Furacdo”, no qual o Estado recuperou 136
milhdes de euros®>; ou o caso dos submarinos, no qual o Ministério Piiblico alegou que o Estado
ficou lesado em 34 milhdes de euros®®. Tendo em conta o orgamento de outros organismos ja
existentes € bem mais apetrechados (como a Provedoria de Justiga, ca. de 5,5 milhdes de euros
de orcamento anual, ou a PGR com uma média de ca. de 14 milhdes de euros de or¢amento
anual entre 2007 ¢ 2010°7) é possivel concluir que bastaria apenas uma dentincia solida para um
caso desta dimensdo para justificar ¢ compensar quaisquer custos envolvidos num organismo
desta natureza durante uma série de anos (Parlamento Europeu, 2011, pag. x).

9. A avaliacgio e monitorizacio periédica e detalhada®® no campo da protecio de
denunciantes, testemunhas e peritos.

A melhor forma de passar aos cidaddos a mensagem de que existe vontade politica em detetar
atividades ilicitas e proteger os denunciantes ¢ ir mais em frente do que simplesmente cumprir
uma checklist juridica (como parece demonstrar o timido avango previsto no art. 4.° da Lei
19/2008).

Neste sentido, ¢ de fundamental importincia que haja uma consulta regular pelas entidades
competentes de todos os stakeholders envolvidos, incluindo trabalhadores, sindicatos,
autoridades de investigagdo, autoridades disciplinares, etc., de forma a criar um sistema de
follow-up e de avaliacdo dos sistemas implementados que seja credivel e atento, transmitindo
também uma sensacdo de maior confianga no sistema para futuros denunciantes (Parlamento
Europeu, 2011, pag. 62).

E possivel afirmar que existem dois fatores criticos de sucesso neste ponto: feedback e follow-
up — dois fatores que resultam em assegurar ao denunciante que o sistema esta a ouvi-lo ¢ a
funcionar. (Parlamento Europeu, 2011, pag. 63).

10. Apostar em campanhas de sensibilizacdo e educaciio dos cidadios para os mecanismos
de dentincia e como denunciar®®, com o objetivo de afastar a percecdo negativa dos

55 Operagio Furacio ja rendeu 136 milhdes, in Publico, 30 de maio de 2012.

56 Nélson Morais (2009), Negocio dos submarinos: Contrapartidas lesam Estado em 34 milhées,
Ministério Publico acusa dez arguidos de falsificacdo de documentos e burla qualificada, in Jornal de
Noticias Online, 02 de outubro de 2009. Disponivel em:

http://www.jn.pt/Paginalnicial/Nacional/Interior.aspx?content id=1378816

57 Cfr. Ministério da Justica (2010), Dossier da Justica.

58 Parlamento Europeu (2011), pag. x, recomendagdo 4; Conselho da Europa (2009), pag. 23;
OCDE (2012), pags. 5 e 18.

59 Cfr. também Parlamento Europeu (2011), pag. 46.
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denunciantes e educar os cidadados sobre possiveis sistemas de denuncia (como linhas de apoio,
websites dedicados ou até pontos de contacto para esse efeito) — utilizando, nomeadamente,
exemplos de casos de sucesso como um instrumento para incutir confianga nos funcionarios

publicos®.

Como acima mencionado, até a data as agdes de sensibilizacdo do publico consistiram apenas
no folheto informativo do Ministério da Justica e da Policia Judiciaria e da publicidade
mediatica gerada em torno do portal de dentncias da PGR aquando do seu langamento. Estas
acoes sdo insuficientes para a adequada sensibilizacdo do publico, que se v€ mais influenciado
pelas noticias e denunciantes condenados por difamagdo e de agentes impunes envolvidos em
processos de corrupgao do que propriamente em sentido contrario.

De facto, por maior que seja a qualidade do enquadramento legal de proteg¢do de denunciantes,
este ndo podera funcionar se os cidaddos, os trabalhadores e os funcionarios publicos ndo
tiverem conhecimento dele ou ndo o entenderem corretamente. A comunicagdo, neste sentido, é
essencial (OCDE, 1998 e 2010) e as a¢des de promocdo da denuincia e de informacao deverdo
ser multiplicadas e reforcadas.

Também relacionada com a presente recomendacdo esta a formacao profissional dos
trabalhadores (OCDE, 2012, pag. 17) para questdes de ética e deontologia que, obviamente,
também deverdo incluir a dentncia de situagdes irregulares. Este treino ¢ fundamental,
assegurando que os trabalhadores conhegam as vias internas e externas de denuncias e queixas,
de forma a que o sistema consiga funcionar com maior eficacia, devendo ser dirigido ndo s6 aos
funcionarios publicos como aos titulares de cargos politicos e até magistrados, agentes da
policia e inspetores administrativos.

Sempre que possivel, as questdes de dentncia e de obrigagdo de reportar situagdes que
constituam crime (no setor publico) deverdo ser ligadas com os respetivos codigos de conduta,
de forma a que se compreenda a integragcdo do direito e dever civico de denunciar em correlagao
com as regras de comportamento ético laboral.

A formagao profissional ndo devera ser dirigida apenas a realizagdo de dentncias mas também a
rececdo delas pelos superiores hierarquicos. Estes deverdo ter formacgdo sobre como agir nestes
casos, sobre os direitos de quem denuncia e sobre que autoridades deverdo ser competentes para
lidar em diferentes situagdes.

60 Parlamento Europeu (2011), pag. ix; OCDE (2012), pag. 17.
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5. As 10 recomendagdes para quebrar o siléncio no combate a corrupgao

1. Criacido de um regime unico e abrangente de prote¢io de denunciantes (do setor
publico — incluindo, além do setor empresarial, todos os que desempenham a
funciao publica administrativa e a funcdo publica jurisdicional — e do setor
privado).

2. Criacdo de canais proprios para dentncias, garantindo a existéncia de
alternativas externas seguras aos meios de comunicac¢ao internos.

3. Protecao do reporte de informacdes a outras entidades, incluindo os media
e a sociedade civil, particularmente nos casos em que as vias internas
foram esgotadas.

4. Protecio dos denunciantes (do setor publico, incluindo a fung¢io piblica
administrativa e a fun¢ao publica jurisdicional, e do setor privado) de boa
feé.

5. Uma garantia acrescida da confidencialidade da identidade dos
denunciantes, a possibilitacio do anonimato em todos os canais de
dentincia

6. Protecdo contra posteriores condenacdes por difamacao ou por quebra de
segredo profissional.

7. Implementa¢io de um sistema de recompensa ou de auxilio na denincia da
corrupc¢ao.

8. Criacido de um organismo ou autoridade central de protecio de denunciantes e
testemunhas, competente para rececdo e tratamento de denuncias, competente
para recec¢io e tratamento de denuncias.

9. Avaliacdo e monitorizacdo periédica e detalhada no campo da protecio de
denunciantes, testemunhas e peritos.

10. Apostar em campanhas de sensibilizacio e educacio dos cidaddos para os
mecanismos de deniincia e como denunciar e garantir a formacao profissional dos
trabalhadores da func¢do publica para questdes de ética, deontologia e detecao de
irregularidades criminais ou disciplinares.
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