Inspecdo-Geral
|GAl daAdministracio
= m |nterna

NEWSLETTER N.° 1/2020

Primeira Newsletter da IGAI

Apresentacao

Raz0es e Objetivos

CONSULTAR

A Diretiva (EU) 2019/1937 do
Parlamento e do Conselho

No texto, procede-se a uma analise da
Diretiva (EU) 2019/1937 do Parlamento e
do Conselho, relativa a protecao das
pessoas que denunciam violagdes do
direito da Unidao, também conhecida como
“Diretiva Whistleblower”.Procede-se a
explicitacdo dos mecanismos que a
Diretiva consagra e faz-se ainda referéncia
a exemplos de transposicao da Diretiva.

CONSULTAR

Perspetivar o Futuro da
Justica Disciplinar no MAI

No texto, procede-se a uma andlise da
justica disciplinar no contexto do MAI, em
particular nas Forcas e Servicos de
Seguranca. Explicitam-se as especificidades
desta concreta area do Direito e procede-
se ao enquadramento da fungao da IGAI,
enquanto entidade inspetiva de controlo
externo de alto nivel.

CONSULTAR

CONTACTE-NOS

& B

T\
SECRETARIA
GERAL

& &0



mailto:geral@igai.pt
https://www.igai.pt/pt/Pages/default.aspx

NEWSLETTER N.° 1 /2020

Al "

INSPEGAO-GERAL DA ADMINISTRAGAO INTERNA

Apresentacao

Razdes e Objetivos da Newsletter da IGAI

A Inspecdo-Geral da Administracdo Interna (IGAI) iniciou, no segundo semestre de
2019, um novo ciclo.

Dando continuidade ao trabalho que ao longo de anos tem vindo a ser realizado,
procedeu-se, sem ruturas ou descontinuidades, a uma reorientacdo da atividade
desenvolvida com foco em cinco eixos fundamentais:

- Atividade inspetiva;

- Atividade disciplinar;

- Monitorizagdo dos retornos forgados;

- Formacgao;

- Modernizacao.

E consabida a essencialidade da funcdo da IGAI: entidade inspetiva de alto nivel na
area da Administracdo Interna.

Zona social / politica onde se conjugam, articulam e compatibilizam, de modo
lidimo, os valores fundamentais do Estado: justica e seguranca; direitos fundamentais e
coergao; liberdade e normagao.

Por seu turno, verifica-se nas sociedades ocidentais hodiernas uma crescente
relevancia da componente relacional assente na comunicacdo publica.

Tal aspeto assume importancia inexoravel em contexto de exercicio de poderes
publicos.

Tratando-se de um poder publico que se traduz na afirmacao dos direitos
fundamentais de todos os cidadaos, a comunicagdo com a comunidade assume foros de
essencialidade.

Essencialidade, pela necessidade de explicitar o resultado da atividade da IGAI;

Essencialidade, pela necessidade de divulgar o entendimento da IGAI em matérias

fundamentais da vida social;
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Essencialidade, enfim, pela necessidade de concretizar principios de transparéncia,
de informacgdo e de abertura a comunidade.

A IGAI é uma entidade que atua na comunidade; que esta na comunidade; que, na
parte que lhe compete, procura conformar determinadas dreas da comunidade.

Sendo assim, como é, afigura-se incontornavel a necessidade de comunicacdao com
a comunidade.

Trata-se de uma necessidade. Trata-se de uma ineréncia. Trata-se de um dever.

As tecnologias de comunicagdo tém evoluido a velocidades estonteantes, que
muitas vezes surpreendem os organismos desprevenidamente.

A rede informatica é um espaco de possibilidades, pode dizer-se, infinitas.

A IGAI tem introduzido inovagdes relevantes neste dominio que em muito
beneficiaram a atividade desenvolvida. A concretiza¢ao do projeto de videoconferéncia na
tramitacdo dos processos (com gravacao audio e conservacdo em condicdes seguras dos
registos) é exemplo proeminente do que se deixa consignado.

A criagcdao de um instrumento de divulgacao periédico, no qual se comunicam
iniciativas, textos doutrinais e todos os elementos cuja publicacdo vier a ser considerada
relevante é pois, mais do que uma necessidade, uma exigéncia.

Porque assim se entende, a newsletter da IGAIl insere-se neste esforco de
comunicag¢ao com a sociedade a que se tem vindo a dar corpo.

Um instrumento periddico no qual todos poderao consultar o trabalho da IGAI, nas
suas diversas componentes.

E uma forma de melhorar a atividade que diariamente a IGAI desenvolve.

E mais uma iniciativa exigente que a IGAI assume com entusiasmo.

E mais um passo no caminho da modernizacdo que a IGAI tem vindo a percorrer de
modo consistente.

E mais uma via de dar continuidade a prossecuc3o dos objetivos bem definidos que

a Direcao da IGAI renova e impulsiona todos os dias.
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E, no essencial, uma maneira de fortalecer a vivificagdo do Estado de direito
democratico que a IGAI protagoniza.

E esse o intuito da iniciativa que agora se concretiza.

Este primeiro numero da Newsletter da IGAI que agora se publica conta com dois
textos de dois Inspetores da IGAI.

Um, da autoria do Senhor Inspetor Coronel Pedro Ferreira, aborda a temdtica do
direito disciplinar nas Forgas e Servigos de Seguranca e o papel da IGAIl neste contexto,
reflexao permanente e central na atividade da IGAI.

Outro, da autoria do Senhor Inspetor Dr. Eurico Silva, analisa a Diretiva (EU)
2019/1937 do Parlamento e do Conselho, relativa a protecdo das pessoas que denunciam
violacdes do direito da Unido, também conhecida como “Diretiva Whistleblower”, dando
assim espaco a um olhar para as questdes internacionais com repercussao interna, area
gue a IGAI também procura privilegiar.

Deste modo da-se, pois, inicio a um caminho que se pretende duradouro e proficuo.

Que seja util para todos, é o desejo precipuo da IGAI.

Anabela Cabral Ferreira - Inspetora-Geral da Administracao Interna
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A Diretiva (EU) 2019/1937 do Parlamento e do Conselho

Em 23 de outubro de 2019 foi aprovada a Diretiva (UE) 2019/1937 do Parlamento

Europeu e do Conselho relativa a protecao das pessoas que denunciam violacdes do

direito da Uniao, também conhecida como "Diretiva Whistleblower".

Na versao em portugués o texto da Diretiva utiliza as palavras, “denunciante”,
“denunciar”, “denuncia” e suas variantes, sem nunca utilizar os termos “whistleblower”

ou “whilstleblowing”.

Apenas a titulo de exemplo, tenha-se em atencdo que na versao em inglés as palavras
“whistleblower” e “whilstleblowing”, em conjunto, surgem 58 vezes no preambulo da
Diretiva mas ja ndao no articulado onde, ao invés, sao utilizadas as expressdes “persons
reporting breaches of Union law” e “reporting persons” além da palavra “report” e suas

variantes.

Na versdao em francés o texto da Diretiva utiliza as palavras “signalement”, “signaler” e
suas variantes, além das expressoes “auteur de signalement” e “informations sur des
violations”, sem nunca utilizar os termos “whistleblower” ou “whilstleblowing”, embora

utilize a expressao “lanceur d’alerte” que surge no preambulo 55 vezes.

Entre os fundamentos que estao na base da Diretiva estd a declara¢ao do legislador da
Unido Europeia (EU) de que “... A protecdo dispensada atualmente aos denunciantes na
Unido estd fragmentada pelos Estados-Membros e difere consoante o dominio de
intervengdo. As consequéncias das viola¢gbes do direito da Unido que assumem
dimensdo transfronteirica e sGo denunciadas ilustram como a insuficiéncia da prote¢éo
num Estado-Membro afeta negativamente as politicas da UniGo ndo so nesse Estado-
Membro, mas também noutros Estados-Membros e na UniGio como um todo...”, (n.2 4

do Preambulo).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32019L1937
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Ainda no Predmbulo da Diretiva (n.2 7) reconhece-se que a protecdo de denunciantes a
nivel da Unido obteve consagracao em setores restritos como é o caso dos servigos
financeiros, “..onde o valor acrescentado da protecGo dos denunciantes foi ja

reconhecido pelo legislador da Unido...”.

Neste caso o legislador da Unido refere-se ao regime prudencial aplicavel as instituicdes
de crédito e empresas de investimento que foi expressamente prevista no artigo 71.9,

n.2 2, alinea b) da Diretiva 2013/36/EU, de 26 de junho de 2013, que tem por objeto a

“ProtecGo adequada dos trabalhadores das instituicbes que comuniquem infragoes
cometidas na instituicdo em relagdo, pelo menos, a retaliacbes, discrimina¢do ou outros
tipos de tratamento injusto;”, aplicavel no contexto do Regulamento (UE) n.2 575/2013,

de 26 junho de 2013 (n.2 7 do predmbulo).

Recorda-se aqui que as diretivas da (UE) sdo vinculativas apenas quanto ao resultado
que se propdem atingir, “A diretiva vincula o Estado-Membro destinatdrio quanto ao
resultado a alcangar, deixando, no entanto, as instdncias nacionais a competéncia

quanto a forma e aos meios.”, (Versao consolidada do Tratado sobre o Funcionamento

da Unido Europeia (TFUE) artigo 288.2, paragrafo 3.).

Cabe aos Estados-Membros transpor as diretivas para o direito interno ou, como
expresso no TFUE, “Os Estados-Membros tomam todas as medidas de direito interno
necessdrias a execugdo dos atos juridicamente vinculativos da Unido” (artigo 291.2, n.2

1),

A Diretiva (UE) 2019/1937, de ora em diante apenas, a “Diretiva”, entrou em vigor em

16 de dezembro de 2019, (artigo 28.9).

A Diretiva tem por objetivo reforgar a aplicacao do direito e das politicas da Unido em
dominios especificos estabelecendo normas minimas comuns para um nivel elevado de

protecao das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido (artigo 1.9).


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32013L0036
https://eur-lex.europa.eu/collection/eu-law/treaties/treaties-force.html?locale=pt
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32019L1937
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Até 17 de dezembro de 2021 decorre o prazo para os Estados-Membros concluirem o
processo legislativo e terem em vigor as disposicOes legislativas, regulamentares e
administrativas necessarias para que se cumpram as disposicOes da Diretiva (artigo

26.2,n.2 1).
Ambito material da Diretiva

O artigo 2.2 enuncia os dominios em relacdo aos quais as denuncias de violagao do

Direito da Unido sdo abrangidas pela Diretiva.

O mesmo artigo 2.2, n.2 1, alinea a) além de listar dez (10) grandes dominios abrangidos
pelas disposicdes da Diretiva, remete-nos ainda para um anexo (Parte |) que contém um
amplo catalogo de atos legislativos da UE relativamente aos quais um denunciante — na
acecdao dos artigos 4.2 e 5.2, n.2 7 da Diretiva — podera em cada Estado-Membro
denunciar uma violagao do Direito da Unidao no quadro do Direito interno e do diploma

ou diplomas que venham a concretizar a transposi¢ao da Diretiva.

O anexo (Parte 1) inclui regulamentos e diretivas da Unido a ter em conta no contexto
da Diretiva — a que necessariamente terao de acrescer as leis nacionais de transposi¢ao
das diretivas que o anexo indica — e que dizem respeito a contratag¢ao publica, servicos
produtos e mercados financeiros, prevencao do branqueamento de capitais e
financiamento do terrorismo, seguranca e conformidade de produtos, seguranga de
transporte, protecdo do meio ambiente, protecao contra radiacao e seguranga nuclear,
seguranca dos géneros alimenticios e dos alimentos para animais, saude e bem-estar
animal, saude publica, defesa do consumidor, protecdao da privacidade e dos dados

pessoais e seguranca de redes e sistemas de informacao.

A extensa lista de regulamentos e diretivas que constam do anexo (Parte I) vai
seguramente obrigar a que, para efeitos do exercicio legislativo de transposicao da
Direta, haja a nivel nacional um intenso trabalho de levantamento do quadro legal

interno que foi construido sobretudo a partir das diretivas ali assinaladas, mas que ird
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também abarcar leis e decretos-lei aprovados para assegurar a execu¢ao, na ordem

juridica interna, de regulamentos da Uniao.

Exemplo recente de uma lei de execucdo de regulamento da Unido é a Lei n.2 58/2019,
de 8 de agosto, que tem por objeto precisamente assegurar a execugdo, na ordem
juridica interna, do Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 27 de abril de 2016, relativo a protecdo das pessoas singulares no que diz respeito

ao tratamento de dados pessoais e a livre circulacdo desses dados (artigo 1.9).

O Regulamento (UE) 2016/679, mais frequentemente referido como Regulamento
Geral de Protecao de Dados (RGPD), é precisamente um dos atos legislativos da Uniao
expressamente invocado no contexto e para os efeitos da Diretiva, [Parte |, letra J,
alineaiil.

Outro exemplo de diplomas de execugdo de regulamento da Unido, é a Lei n.2 6/2014,
de 12 de fevereiro e também o Decreto-Lei n.2 40/2014, de 18 de margo (este na versdo
em vigor que lhe foi dada pela Lei n.2 35/2018, de 20 de julho) que asseguram a
execucdo, na ordem juridica interna, do Regulamento (UE) n.2 648/2012, do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 4 de julho de 2012, bem como do Regulamento
(UE) 2015/2365, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro de 2015,
tendo por dominio de aplicacdo a transparéncia das operagdes de financiamento
através de valores mobilidrios e de reutilizacdo e que procedeu a alteragao do
Regulamento (UE) n.2 648/2012, bem como dos atos delegados e atos de execugdo que

o desenvolvem.

Ora, o Regulamento (UE) n.2 648/2012 é também outro ato normativo da Unido
expressamente invocado no contexto e para os efeitos pretendidos pela Diretiva no que
se refere a violagdes abrangidas pelo ambito de aplicagao dos atos da Unido indicados

no anexo, (Parte |, letra B, alinea viii).
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Haverda pois que avaliar o impacto que a Diretiva ird ter na ordem juridica interna na
parte em que a respetiva construcao foi sendo feita a partir das diretivas e
regulamentos indicados no anexo e introduzir as altera¢cdes e os ajustamentos que se

mostrem necessarios para efeitos da transposicdo cujo prazo ja decorre.

No final do processo legislativo que ira certamente envolver competéncias ministeriais
de varios Ministérios, todo o extenso quadro legal envolvido tera de ter minimamente

incorporadas as disposi¢des da Diretiva.

Donde, o impacto que a Diretiva ira ter na ordem juridica interna nao podera ser so
medido a partir do respetivo articulado, terda também de sopesar o alargado catalogo

de regulamentos e diretivas que integra o anexo, Partes | e Il.

De referir ainda que o ambito material da Diretiva visa ainda proteger, respetivamente,
os denunciantes que denunciem violagGes lesivas dos interesses financeiros da UE (a
que se refere o artigo 325.2 do TFUE) e violagdes relacionadas com o mercado interno
(@ que se refere o artigo 26.2, n.2 2 do TFUE), incluindo violagcdes do direito da
concorréncia da UE, das regras de auxilio estatal e da fiscalidade societaria [artigo 2.9,

n.2 1, alineas b) e c)].

Esta muito breve e ndo exaustiva panoramica do artigo 2.2 da Diretiva e do respetivo
anexo, Parte |, permite perceber a ampla dimensao das medidas legislativas complexas
gue a nivel nacional terao de ser adotadas e o impacto significativo que a Diretiva ird

ter na ordem juridica interna.

Um apontamento breve como este ndo é o lugar préprio para avaliar a amplitude real e
concreta do processo legislativo a cargo do qual tera de ser feita a transposicdao da

Diretiva.

Mas é possivel antever, sem grande risco de errar, que tera de haver um grande esforgo
e empenhamento da parte do legislador nacional se quiser cumprir com a sua

obrigacdo de concretizar essa transposicdo até 17 de dezembro de 2021, de modo a
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que possam entrar em vigor as disposicdes legislativas, regulamentares e

administrativas necessdrias para dar cumprimento a Diretiva (artigo 26.2, n.2 1).

Além do mais esse esforco implicard, face ao alargado catdlogo de regulamentos e
diretivas que integra o anexo, Partes | e |l, da Diretiva, identificar as leis de execucdo de
regulamento da Unido e os diplomas de transposicdao das Diretivas identificadas que

estando em vigor na ordem juridica interna também poderao carecer de alteracao.
Dominios nao abrangidos pela Diretiva

Fora do escopo da Diretiva ficam as violagcdes que se prendem com questdes de

seguranca e defesa nacionais (artigo 3.2 e paragrafo 24 do Preambulo).

Se outro ato setorial especifico contiver regras especificas sobre protecdo de
denunciantes, essas regras prevalecerdo (artigo 3.2, n.2 1). Esses atos estdo listados na
parte Il do anexo e as disposicOes da Diretiva apenas sao aplicaveis na medida em que
uma matéria nao esteja regulamentada de forma imperativa nos referidos atos setoriais

especificos.

Os Estados-Membros tém total liberdade para, querendo, nos termos do direito
nacional, alargar o padrdao minimo de protecdo definido pela Diretiva a outros dominios

ou atos adicionais. (artigo 2.2, n.2 2 e paragrafo 24 do Preambulo).
A Diretiva ndo é aplicdvel as instituicdes da UE (paragrafo 23 do Preambulo)®.

A Diretiva ndo afeta a aplicacdo do direito nacional ou da Unido sobre a prote¢ao das
informacodes classificadas, a protecao do segredo profissional médico e dos advogados,
o segredo das deliberacdes judiciais, ou as regras de processo penal, (artigo 3.2, n.2 3)?.

M) para as instituicdes da UE, as regras sobre denuncia de irregularidades encontram-se no Estatuto dos Funcionarios da UE

(artigos 21a, n.® 1 e 3, 22a, n.” 1 e 3 e 22b) e nas Orientacdes de 2012 (conforme comunicagdo feita a Comissdo sobre as
linhas de orientagdo relativas a denuncias de violagdo do Direito da Unido). O Estatuto dos Funcionarios da UE prevé ainda que
cada organismo da Unido institua um procedimento para tratamento, nomeadamente, de denuncias de violagdo do direito da
Unido (artigo 22c).

) No contexto das instituicdes da Unido os inquéritos administrativos sdo conduzidos pelo Organismo Europeu de Luta

Antifraude (OLAF), (artigo 4.2 do Regulamento (UE, EURATOM) n.2 883/2013, do Parlamento e Conselho, de 11 de setembro de
2013), enquanto as investiga¢des criminais sdo conduzidas pelo Ministério Publico Europeu (EPPO), (artigo 4.2 do Regulamento
(UE) 2017/1939 do Conselho, de 12 de outubro de 2017).



https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A01962R0031-20140501
https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/?fuseaction=list&coteId=2&year=2012&number=679&language=en
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?qid=1590504954187&uri=CELEX:02013R0883-20170101
https://eur-lex.europa.eu/eli/reg/2017/1939/oj
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Definigao de denunciante

Genericamente, a Diretiva aplica-se a denunciantes que, trabalhando no setor publico
ou privado, tenham obtido informagdes sobre violagdes em contexto profissional

(artigo 4.9, n.21).

A definicao de denunciante nos termos do artigo 4.2 é muito ampla. Assim, além de
"trabalhadores", incluindo trabalhadores em fun¢des publicas, a definicao inclui "nao
assalariados (trabalhadores independentes), acionistas, voluntdrios e estagidrios,

remunerados ou nao" [artigo 4.2, n.2 1, alineas a) a d)].

Mas a Diretiva também se aplica a denunciantes nos casos em que comuniguem ou
divulguem publicamente informacgdes sobre violagdes obtidas numa relagao profissional

gue tenha entretanto terminado (artigo 4.2, n.2 2)

A Diretiva aplica-se ainda a denunciantes cuja relagdo profissional se ndao tenha ainda
iniciado, nos casos em que tenham obtido as informagdes sobre violagdes durante o
processo de recrutamento ou noutras fases de negociacao pré-contratual (artigo 4.9,

n.2 3).

Ha ainda a referir que as medidas de protecdo de denunciantes estabelecidas no
capitulo VI da Diretiva sao igualmente aplicaveis, se for caso disso, a facilitadores, a
terceiros que estejam ligados aos denunciantes e que possam ser alvo de retaliacao
num contexto profissional, tais como colegas ou familiares dos denunciantes e a
entidades juridicas que sejam detidas pelos denunciantes, para as quais o0s
denunciantes trabalhem ou com as quais estejam de alguma forma ligados num

contexto profissional, [artigo 4.2, n.2 4, alineas a) a ¢)].

A este propdsito cabe referir que o Capitulo VI desenvolve-se ao longo dos artigos 19.2

a 24.2 cujas disposicdes normativas consagram:

e a proibicdo de qualquer forma de retaliacdo [artigo 19.9, alineas a) a 0)].



NEWSLETTER N.° 1 /2020

Al "

INSPEGAO-GERAL DA ADMINISTRAGAO INTERNA

e as medidas de apoio (artigo 20.9);

e as medidas de protecdo contra atos de retaliacdo (artigo 21.92);

e as medidas de protecdo de pessoas visadas (artigo22.9);

e sancgoes (artigo 23.9);

e airrenunciabilidade dos direitos e das vias de recurso (artigo 24.9).

No artigo 5.2, ao longo de doze numeros, encontramos as definicdes que, nos termos e
para os efeitos da Diretiva, explicam o significado de termos e expressdoes que se
encontram disseminados no preambulo, articulado e anexo da Diretiva, entre eles,
violagdes (n.2 1), denuncia (n.2 3), denuncia interna (n.2 4), denuncia externa (n.2 5),
divulgacao publica (n.2 6), denunciante (n.2 7), facilitador (n.2 8), pessoa visada (n.2 10),

retaliacdo (n.2 11), seguimento (n.2 12).

CondigOes para a protecao dos denunciantes

Para que beneficie de protecdao o denunciante ha de ter tido motivos razoaveis para
acreditar que as informagdes disponiveis no momento em que as comunicou eram
verdadeiras e estavam abrangidas pelo ambito de aplicacdao da Diretiva, [artigo 6.2, n.2
1, alinea a)] e que apds a respetiva transposicdo envolverd necessariamente o ambito

de aplicacao das leis que concretizaram essa transposicao.

A protecao depende ainda de o denunciante ter transmitido as informagdes pelos
canais de denuncia disponiveis, de acordo com as regras e excec¢des estabelecidas pela

Diretiva [artigo 6.2, n.2 1, alinea b)].

Sem prejuizo das obrigacdes existentes de possibilitar dendncias andnimas por forca do
direito da Unido, a Diretiva ndo afeta a competéncia de os Estados-Membros decidirem
se as entidades juridicas do setor privado ou publico e as autoridades competentes sao
obrigadas a aceitar e dar seguimento a denuncias anénimas sobre violagdes (artigo 6.9,

n.2 2).
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Este sera pois um dos pontos em que o legislador nacional tera uma palavra a dizer,
optando e decidindo se a autoridade competente — o drgdao auténomo proprio de
natureza administrativa ou judicial a quem venham a ser atribuidas as competéncias e
autoridade previstas na Diretiva — deve ou ndo aceitar e dar seguimento a denuncias

andnimas sobre violacdes na acessao da Diretiva.
Canais de dentincia

De forma necessariamente telegrafica ha a dizer que a Diretiva organiza os canais de
denuncia de uma forma hierarquizada, tanto em empresas privadas como em
instituigdes publicas, e define os procedimentos de denuncia relevantes segundo trés

planos:
1. Canais de denuncia interna (Capitulo Il):

i. O denunciante é incentivado a recorrer em primeiro lugar aos canais de
denuncia interna e a fazer denudncias junto do seu empregador, se esses
canais estiverem a sua disposicdo e se for razoavel esperar que eles

funcionem, (n.2 47 e n.2 62 do Predmbulo e artigo 7.2, n.> 1 e 2);

ii. A lei nacional deve prever que as entidades juridicas dos setores privado e
publico sdao obrigadas de estabelecer canais e procedimentos para denuncia
interna e respetivo seguimento (follow-up, na versdo em inglés), apods
consultas e em acordo com os parceiros sociais, sempre que previsto na lei,
(artigo 8.2, n.2 1), regra que é aplicavel a entidades juridicas do setor privado
com 50 ou mais trabalhadores, (artigo 8.2, n.2 3) e igualmente aplicavel a
todas as entidades juridicas do setor publico, inclusive as entidades que sao
detidas ou controladas por essas entidades, (artigo 8.2, n.2 9, primeiro

pardagrafo);

iii. Os canais de denuncia podem ser operados internamente por pessoas ou
servicos designados para o efeito ou disponibilizados externamente por

terceiros, (artigo 8.2, n.2 5);
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iv. Pode ser dispensada a obrigacao de estabelecer canais e procedimentos para
denuncia interna e respetivo seguimento aos municipios com menos de 10
000 habitantes ou menos de 50 trabalhadores, ou outras entidades juridicas
do setor publico, inclusive as entidades que sao detidas ou controladas por
essas entidades, com menos de 50 trabalhadores, (artigo 8.2, n.2 9, segundo

paragrafo);

v. Fica na disponibilidade do legislador nacional estabelecer que os canais de
denuncia interna possam ser partilhados entre municipios ou operados por
autoridades municipais comuns, de acordo com o direito nacional, desde que
os canais de denuncia interna partilhados sejam distintos e auténomos
relativamente aos canais de denuncia externa aplicaveis, (artigo 8.2, n.2 9,

terceiro paragrafo);
vi. Nos procedimentos para denuncias internas e seguimento incluem-se:

e Canais para recec¢dao de denuncias que sejam concebidos, instalados e
operados de forma segura e de modo a garantir que a
confidencialidade da identidade dos denunciantes e dos terceiros
mencionados na denuncia é protegida, e que o acesso de pessoal ndo

autorizado é impedido, [artigo 9.2, n.2 1, alinea a)];

e Avisos de rece¢do da denuncia ao denunciante num prazo de sete dias

a contar da data da rececao, [artigo 9.2, n.2 1, alinea b)];

e A designacdao de uma pessoa ou servigo imparcial competente para dar
seguimento as denuncias, que pode ser a mesma pessoa ou 0 mesmo
departamento que recebe as denuncias e que mantera a comunicagao
com o denunciante e, se necessario, que solicitara mais informacdes e

dara ao denunciante retorno de informacao, [artigo 9.2, n.2 1, alinea

c)l;
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e O seguimento diligente pela pessoa ou servico imparcial designado,

[artigo 9.9, n.2 1, alinea d)];

e O seguimento diligente, sempre que previsto no direito nacional, de

denuncias anénimas, [artigo 9.2, n.2 1, alinea e)];

e Um prazo razodvel para dar retorno de informacao, que ndao exceda
trés meses a contar do aviso de rececao ou, se este nao tiver sido
enviado ao denunciante, trés meses a contar do termo do prazo de

sete dias apds a apresentacao da denuncia, [artigo 9.2, n.2 1, alinea f)];

e A prestagao de informagdes claras e facilmente acessiveis sobre os
procedimentos para efetuar denuncias externas as autoridades
competentes e, se aplicavel, as instituicdes, 6rgaos ou organismos da

Unido, [artigo 9.9, n.2 1, alinea g)].

e Os canais previstos devem possibilitar a apresentacao de denuncias
por escrito ou verbalmente, ou ambas. A denuncia verbal deve ser
possivel por telefone ou através de outros sistemas de mensagem de
voz e, a pedido do denunciante, mediante uma reunido presencial

num prazo razodvel, (artigo 9.2, n.2 2).
2. Canais de denuncia externa (Capitulo Ill):

i. A lei nacional deve designar uma autoridade competente para
receber, para dar retorno de informacdo e para dar seguimento a
denuncias, devendo dotar essa autoridade dos recursos adequados,

(artigo 11.9,n.21).
ii. A autoridade competente deve poder:

e Estabelecer canais de denuncia externa independentes e
autéonomos, para receber e tratar as informagdes sobre

violagdes, [artigo 11.2, n.2 2, alinea a)];
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e Acusar a rececao da denuncia prontamente e, em qualquer caso, no
prazo de sete dias a contar da sua rececao, salvo pedido expresso em
contrario do denunciante ou se a autoridade competente tiver
motivos razoaveis para crer que o aviso de rececao da denuncia
comprometeria a protecao da identidade do denunciante, [artigo 11.9,

n.2 2, alinea b)];
e Dar seguimento diligente as denuncias, [artigo 11.2, n.2 2, alinea c)];

e Dar ao denunciante retorno de informac¢ao sobre o seguimento dado a
denuncia num prazo razoavel ndo superior a trés meses, ou a seis

meses em casos devidamente justificados, [artigo 11.2, n.2 2, alinea

d)];

e Comunicar ao denunciante o resultado final das investigacOes
desencadeadas pela denuncia, em conformidade com procedimentos

previstos no direito nacional, [artigo 11.2, n.2 2, alinea e)];

e Transmitir em tempo util as informagdes contidas na denudncia as
instituicdes, 6rgaos ou organismos da Unido competentes, conforme
for adequado, para investigacdo mais aprofundada, sempre que tal
esteja previsto no direito da Unido ou no direito nacional, [artigo 11.9,

n.2 2, alinea f)];
iii. Circunstancias em que a autoridade competente
e pode decidir arquivar violagdes denunciadas, (artigo 11.2, n.2 3);

e tem legitimidade para decidir encerrar procedimentos relativos a
denuncias repetidas que ndao contenham quaisquer informacgdes,
novas e significativas, sobre violagdes, sem prejuizo da notificacao ao

denunciante da decisdo e dos respetivos motivos, (artigo 11.2, n.2 4);
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e perante elevado afluxo de denuncias, pode tratar prioritariamente as
denuncias de violagdes graves ou de violacdes de disposicdes
essenciais abrangidas pelo ambito de aplicacdo da Diretiva, sem
prejuizo do prazo previsto de trés ou seis meses, conforme o caso,

(artigo 11.9, n.2 5);

iv. O lei nacional hd de consagrar que qualquer autoridade que receba uma
denuncia, mas nao tenha competéncia para resolver a violacdao denunciada, a
transmita a autoridade competente, num prazo razoavel, de forma segura, e
gue o denunciante seja informado sem demora dessa transmissao, (artigo

11.9,n.2 6).

v. Nos termos e para os efeitos da Diretiva sdo considerados independentes e
autéonomos os canais de denulncia externa que satisfacam cumulativamente

os seguintes critérios:

e Ser concebidos, instalados e operados de forma a assegurar a
exaustividade, a integridade e a confidencialidade das informacdes e a
impedir o acesso de pessoal ndo autorizado da autoridade

competente, [artigo 12.2, n.2 1, alinea a)].

e Possibilitarem o armazenamento de informag¢des duradouras para
permitir a realizagao de investigagdes mais aprofundadas, [artigo 12.9,

n.2 1, alinea b)].

vi. Os canais de denuncia externa devem possibilitar a apresentacdao de
denuncias por escrito e verbalmente. A denudncia verbal deve ser possivel por
telefone ou através de outros sistemas de mensagem de voz e, a pedido do
denunciante, mediante uma reunido presencial num prazo razodvel, (artigo

12.2,n.22).



NEWSLETTER N.° 1 /2020

Al "

INSPEGAO-GERAL DA ADMINISTRAGAO INTERNA

vii. A autoridade competente deve publicar, em seccao separada, facilmente
identificavel e acessivel do respetivo Portal na Internet, pelo menos, as

seguintes informacdes:

e As condicdes para beneficiar de protecao ao abrigo da lei de

transposicao da Diretiva, [artigo 13.9, alinea a)];

e Os dados de contacto dos canais de denuncia externa, em especial os
enderecos eletronicos e postais, e os numeros de telefone dos
referidos canais, com indicacao sobre se as comunicagdes telefdnicas

sao gravadas, [artigo 13.9, alinea b)];

e Procedimentos aplicdveis a denuncia de violagdes, nomeadamente a
forma pela qual a autoridade competente pode solicitar ao
denunciante que clarifique as informag¢des comunicadas ou que preste
informagdes adicionais, o prazo para dar retorno de informagao e o

tipo e conteudo desse retorno de informacao, [artigo 13.9, alinea c)];

e O regime de confidencialidade aplicdvel as denuncias, em particular
informacdes sobre o tratamento de dados pessoais, nomeadamente
nos termos dos artigos 5.2 e 13.2 do RGPD (e necessariamente da Lei
n.2 58/2019; de 8 de agosto que tem por objeto precisamente
assegurar a execuc¢do, na ordem juridica interna, do RGPD), [artigo

13.9, alinea d)];
e Natureza do seguimento a dar as denuncias, [artigo 13.9, alinea e)];

e Vias de recurso e procedimentos de prote¢ao contra atos de retaliacao
e disponibilidade de aconselhamento confidencial para as pessoas que

ponderam efetuar uma denuncia, [artigo 13.9, alinea f)];
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e Declaragdao em que se explique claramente as condicdes em que quem
efetuar uma denuncia a autoridade competente ndao incorre em

responsabilidade por violagao da confidencialidade, [artigo 13.9, alinea

g)l;

e Os contactos e dados de contacto do centro de informacdo ou da

autoridade administrativa independente Unica, [artigo 13.9, alinea h)];

viii. A lei nacional deve prever que a autoridade competente reveja
regularmente, e pelo menos de trés em trés anos, os procedimentos para a
rececao de denuncias e o seu seguimento. Na revisdao desses procedimentos,
as autoridades competentes devem ter em consideracao a sua experiéncia,
bem como a de outras autoridades competentes, e adaptar os seus

procedimentos nesse sentido, (artigo 14.9).
3. Divulgagao publica (Capitulo IV):

i. Quem fizer uma divulgacao publica beneficia de protecdao, desde que se

verifique qualquer uma das seguintes condicdes:

e Ter inicialmente efetuado uma denuncia interna ou externa, ou
diretamente uma denuncia externa nos termos dos capitulos Il e lll,
sem que tenham sido tomadas medidas adequadas como

consequéncia da denuncia no prazo aplicavel, [artigo 15.2, n.2 1, alinea

a)l;
e Ter motivos razodveis para crer que:

# a violacdo pode constituir um perigo iminente ou manifesto
para o interesse publico ou quando exista uma situacao de
emergéncia ou um risco de danos irreversiveis, [artigo 15.2, n.2

1, alinea b), subalinea i)];
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# em caso de denuncia externa, exista um risco de retaliacdo ou
haja uma perspetiva diminuta de que a violagao seja resolvida
de forma eficaz, devido as circunstancias especificas do caso,
nomeadamente porque os elementos de prova podem ser
ocultados ou destruidos ou porque a autoridade pode estar em
conluio com o autor da violagao ou estar envolvida na violacao,

[artigo 15.2, n.2 1, alinea b), subalinea ii)];

ii. O artigo 15.2 declara-se nao aplicavel aos casos em que uma pessoa divulga
diretamente a imprensa informag¢des, em conformidade com disposi¢des
nacionais especificas que prevejam um sistema de protecdo relativo a

liberdade de expressao e de informacao, (n.2 2).

Tudo que se deixou dito a propdsito da protecdo dos denunciantes, que é uma
preocupacao central da Diretiva, bem como a operacionalizagao dos procedimentos de
denuncia, a rececdo de denuncias e o seu seguimento, ira passar necessariamente pela
autoridade ou 6rgao independente que o legislador nacional venha definir como a

autoridade competente nos termos e para os efeitos da Diretiva.
Autoridades competentes

A existéncia de um 6rgao independente para rececao de denuncias e o seu seguimento

é recomendada por varias fontes internacionais.

A Convencao das Nacdes Unidas contra a corrupcao consagra no artigo 36.2 que os

Estados Parte devem dispor de érgaos independentes especializados na luta contra a

corrupgao.

Também a Convencdo Penal sobre a Corrupcdao, do Conselho da Europa, contém no

artigo 20.2 norma idéntica.

Mais recentemente a Resolucdo do Parlamento Europeu de 24 de outubro de 2017

[procedimento 2016/2224(IN1)] veio instar os Estados-Membros a criarem “...0rgaos


https://www.unodc.org/unodc/corruption/tools_and_publications/UN-convention-against-corruption.html
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/173/signatures?p_auth=bLmOLWwU
https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/rms/090000168007f3f5
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=OJ:JOC_2018_346_R_0022&from=PT
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independentes, dotados de recursos orcamentais suficientes, competéncias e
especialistas adequados, incumbidos de recolher as denuncias, verificar a sua
credibilidade, dar seguimento as respostas e orientar os denunciantes, em especial face
a auséncia de resposta favoravel da respetiva organizag¢ao, assim como de os orientar
nas suas diligéncias, tendo em vista uma assisténcia financeira adequada, em particular
em situacOes transfronteiricas ou em casos que envolvam diretamente Estados-
Membros ou as instituicdes da EU...”, (ponto 58, sob o titulo “Acompanhamento dos
autores de denuncias”, pag. C 346/154 PT).

Com a transposicao da Diretiva em todos os paises da UE, uma ou mais autoridades
competentes deverdo agora ser designadas para assumir essas fungdes e competéncias.
No caso de Portugal essa designacao tanto pode recair sobre uma organizacdao nova,
como sobre uma ja existente. Por exemplo, pode ser criada de raiz uma instituicao
anticorrupgdao, ou pode optar-se por investir o Provedor de Justica da necessaria
competéncia ou, eventualmente, transformando e reforcando as competéncias do ja

existente Conselho de Prevencdo da Corrupcao ou ainda, porventura, criando no seio

do Ministério Publico uma unidade departamental inteiramente dedicada a protecdo
dos denunciantes, a operacionalizacdo dos procedimentos de denuncia, a rececao de
denuncias e ao seu seguimento.

Com a transposicdao da Diretiva vai encetar-se de modo minimamente uniforme e de
acordo com regras minimas a caminhada em direcao a criacao de novas autoridades ou
a reconfiguracdo de autoridades ja existentes no espaco da Unido Europeia, onde
encontramos paises que ha ja algum tempo deram inicio a essa caminhada e que
portanto tém ja um acumulado de experiéncia.

Vejamos trés exemplos.

Holanda
A Lei da Autoridade dos Denunciantes entrou em vigor em 1 de julho de 2016 e com ela

foi criada na Holanda a Autoridade dos Denunciantes (Huis voor Klokkenluiders).

Uma versdao em inglés da lei pode ser consultada aqui.


https://www.huisvoorklokkenluiders.nl/english
https://www.huisvoorklokkenluiders.nl/Publicaties/publicaties/2016/07/01/dutch-whistleblowers-act
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=1367&tabela=leis&ficha=1&pagina=1&#:~:text=%3A%3A%3A%20Lei%20n.%C2%BA%2054%2F2008%2C%20de%2004%20de%20Setembro&text=A%20presente%20lei%20cria%20o,da%20corrup%C3%A7%C3%A3o%20e%20infrac%C3%A7%C3%B5es%20conexas.
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A Lei obriga todas as organiza¢des estabelecidas na Holanda com mais de cinquenta

trabalhadores a instituir um procedimento interno para denuncia de irregularidades.

Italia
A Autorita Nazionale Anticorruzione (ANAC) é em lItalia a autoridade competente em
matéria de corrupcao.

A ANAC exerce competéncias investigatorias, regulatdrias e sancionatorias, estas

ultimas apenas sobre a Administragao.
A atividade de anticorrup¢cao da ANAC é exercida de acordo com e dentro dos limites

das disposi¢cdes da Lei n.2 190/2012, com vista a prevencdo e ndo a repressdo de

infragdes individuais.

O extenso quadro legal aplicavel a ANAC pode ser consultado aqui.

Franca
A AFA — Agence francgaise anticorruption é um servigo com jurisdicao nacional criado

pela lei de 9 de dezembro de 2016 (LOI n.° 2016-1691), relativa a transparéncia, ao

combate a corrupcao e a modernizacao da vida econdmica.

A AFA encontra-se sob a dupla tutela do Ministro da Justica e do Ministro do
Orcamento.

A AFA possui poderes de controlo administrativo que permitem verificar a existéncia e
a eficiéncia dos mecanismos de conformidade anticorrup¢ao implementados, em
particular por empresas, administracdes estaduais ou autoridades locais. Esse controlo
diz respeito as administracdes estaduais ou as autoridades locais, bem como aos atores
econdémicos (empresas privadas ou publicas).

A competéncia sancionatoria é exercida pela comissao de sancdes da AFA.

O quadro legal aplicavel a AFA pode ser consultado aqui.


https://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/Autorita
https://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/Attivitadocumentazione/Anticorruzione/Vigilanza
https://translate.google.com/translate?hl=en&sl=auto&tl=pt&u=https%3A%2F%2Fwww.anticorruzione.it%2Fportal%2Fpublic%2Fclassic%2FAmministrazioneTrasparente%2FDisposizioniGenerali%2FAttiGenerali%2FRiferimentiNormativi%23primo
https://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/Attivitadocumentazione/Anticorruzione/ProvvedimentiDiOrdine/_provvedimento?id=2824c7190a7780427c70733846ab7bd1
https://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2012-11-06;190%21vig=
https://www.anticorruzione.it/portal/public/classic/AmministrazioneTrasparente/DisposizioniGenerali/AttiGenerali/RiferimentiNormativi%20-%20primo
https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JORFTEXT000033558528/
https://www.agence-francaise-anticorruption.gouv.fr/fr/commission-des-sanctions
https://www.agence-francaise-anticorruption.gouv.fr/fr/textes-reference
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Redes de autoridades competentes
Uma palavra final sobre as redes (formais e informais) de autoridades competentes.

A nivel europeu, hda uns anos a esta parte, varias redes de organizagdes contra a
corrupgdo tém sido constituidas, sendo duas delas a rede European Partners against
Corruption/European contact-point network against corruption (EPAC/EACN) e, mais
recentemente, a Network of European Integrity and Whistleblowing Authorities

(NEIWA).

Estas redes sdao constituidas para facilitar a troca de experiéncias e boas-praticas em
matéria de integridade em geral e de denunciantes em particular, ja que cada rede
acaba por criar um ambiente onde de forma eficaz é possivel aprender uns com os
outros e partilhar conhecimento, facilitando o desenvolvimento de ferramentas,
aplicacdes e programas, além de permitir a realizacdo de eventos dirigidos e focados na

prevenc¢ao e no combate da corrupcao.

Tanto a Huis voor Klokkenluiders (desde dezembro de 2019), como a ANAC e a AFA
integram a rede EPAC/EACN, (de que a IGAI também faz parte), sendo que a Huis voor
Klokkenluiders e a ANAC integram também a NEIWA.

Eurico da Silva- Inspetor da IGAI


https://www.epac-eacn.org/latest-news/271-19th-annual-professional-conference-and-general-assembly-of-the-european-anti-corruption-networks-epac-eacn-in-stockholm-sweden
https://www.huisvoorklokkenluiders.nl/actueel/nieuws/2019/05/24/european-network-on-integrity-and-whistleblowing
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Perspetivar o Futuro da Justiga Disciplinar no MAI®

Como bem sabemos, o Direito é uma criagdo do homem para estruturar e regular a vida
social, tendo, simultaneamente, uma funcao
educativa e conservadora e um carater
transformador, na medida em que pretende
acompanhar, dar ordem e promover o progresso
da Humanidade. Por isso, o complexo normativo

gue regula uma sociedade é caraterizado por uma elevada dindmica legislativa, sempre

muito sensivel aos valores, principios e ideais que a cada momento norteiam a vida
social.

E esta € uma constatacdo igualmente valida para o direito disciplinar publico, para onde

dirijo esta minha reflexao, constituido por um corpo de normas de conteudo

essencialmente ético-juridico e de cariz administrativo e que se destinam a regular a

disciplina no ambito do trabalho em fung¢des publicas. S3o normas que tém como

principal pressuposto a supremacia do poder da Administracao face aos seus
trabalhadores, nomeadamente para os sancionar sempre que adotem comportamentos

considerados desviantes e que causem prejuizo ao normal funcionamento, imagem e

prestigio dos organismos, entidades ou servicos da Administracao Publica. Sé que,

embora estejamos a tratar de normas com esse elevado pendor de supremacia da

Administracdo e do dominio de estatutos especiais que implicam a submissdo ao

exercicio de um poder administrativo, ndao estamos num “espaco livre de Direito”, pois

terdo de estar sempre asseguradas as necessarias garantias de defesa aos

trabalhadores?.

Weste & um artigo de opinido que vincula apenas o seu autor, Pedro Manuel Tinoco Ferreira, Inspetor da IGAI

?INeste sentido KARL ENGISCH, “Der Rechtsfreie Raum”, in Zeitschrift fiir die gesamte Staatswissenschaft, n.2 3 (1952), pp. 25
ess.
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Se nos fixarmos, agora, nas diferentes entidades, servicos e organismos dependentes
do membro do Governo responsavel pela area da Administracao Interna, constatamos
gue os respetivos regimes disciplinares foram coligidos em regulamento e estatutos
proprios - o Regulamento Disciplinar da Guarda Nacional Republicana (RDGNR),
aprovado pela Lei n.2 145/99, de 1 de setembro e o Estatuto Disciplinar da Policia de
Seguranca Publica (EDPSP), aprovado pela Lei n.2 37/2019, de 30 de maio, e,- no caso
dos restantes servicos centrais dependentes do MAI ou do pessoal das Forgas de
Seguranca sem funcdes policiais -, é-lhes aplicdvel o regime disciplinar dos
trabalhadores com vinculo de trabalho em func¢des publicas, previsto e regulado na Lei
Geral do Trabalho em Fungdes Publicas (LTFP), que foi aprovada pela Lei n235/2014, de
20 de junho.

E todos estes regimes constituem instrumentos do exercicio do poder disciplinar e de
garantia da relagao juridica de emprego publico e de servico nas Forgas e Servicos de
Seguranca, destinados a assegurar a boa organizacdao e o eficaz funcionamento da
Administracdo Publica, sobretudo nesta area tao relevante para a seguranca interna, a
ordem e a paz social.

Ora, apesar da singularidade de algumas das suas carateristicas - quanto aos
pressupostos da responsabilidade disciplinar e natureza e finalidade das suas sangdes -,
este direito disciplinar publico carateriza-se por ser um direito sancionatério, com
vinculacdo constitucional, umbilicalmente ligado ao direito procedimental
administrativo e que sofre outras importantes influéncias de diversas areas do direito,
especialmente do penal e processual penal.

O seu carater de direito sancionatério publico, que pode ter consequéncias
extremamente gravosas para o trabalhador - por vezes mesmo semelhantes as
criminais, nomeadamente quando a sancao aplicada é de cessagao do vinculo
profissional e da respetiva remuneragdao -, impde as mais elevadas garantias e
mecanismos de defesa, também por referéncia aos principios do Cddigo Processo
Penal. Desta forma, e muito especialmente para as situa¢gdes que podem redundar em
sancOes tao gravosas, o direito disciplinar tera de se afirmar, também, como «um
importante instrumento de protecao do trabalhador contra o arbitrio da hierarquia
administrativa, assegurando-lhe um conjunto de garantias essenciais» (PAULO VEIGA E
MOURA, Estatuto Disciplinar dos Trabalhadores da Administragcdo Publica Anotado, cit.,
p. 29).

E tem sido essa a marca da prdpria evolugao deste “ramo” de direito, que ao longo dos
ultimos anos se vem adaptando a uma disciplina mais garantistica dos direitos do
trabalhador, consentanea com a orientacao programatica da Constituicao da Republica
Portuguesa (CRP) e da prépria Convencao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) e
gue se impde a um Estado de Direito Democratico.
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Nesse sentido, as alteragdes introduzidas pela Lei Geral do Trabalho em Fungdes
Publicas, aprovada pela Lei n.2 35/2014, de 20 de junho; a alteracdo ao Regulamento de
Disciplina da Guarda Nacional Republicana que foi aprovado em anexo a Lei n.2 145/99,
de 1 de setembro, operada pela Lei n.2 66/2014, de 28 de agosto; as revisoes
empreendidas em termos do procedimento e processo administrativo, em 2015; e a
aprovacdo do novo Estatuto Disciplinar da PSP, aprovado pela Lei n.2 37/2019, de 30 de
maio, vieram conformar o poder disciplinar a evolucao juridico social da atualidade e
acrescentaram melhorias muito significativas nas garantias dos trabalhadores em
funcdes publicas, aqui incluidos os elementos com fungdes policiais das nossas Forcas e
Servigos de Seguranca.

Numa breve analise, transversal e necessariamente sintética, a este conjunto de
diplomas, verificamos que as mudancgas se deram no sentido de acentuar as garantias
processuais. Desde logo no CPA, que tem aplicagdo subsidiaria a todos os
supramencionados regimes disciplinares, com as alteracdes de 2015, onde destacamos,
no que agora nos interessa e a titulo meramente exemplificativo e paradigmatico do
novo pensamento legislativo, a nitida intencdo do legislador, no art.2 9.2 acrescentar
densidade ao conceito de imparcialidade, por comparacao ao anterior art.2 6.9,
impondo a Administracdao Publica a adocdo das solugdes organizatérias e
procedimentais indispensaveis a preservacdao da isengao administrativa e a confianga
nessa conduta isenta, o que implica que nao basta a imparcialidade de um trabalhador
em concreto, individualmente considerada, mas que importa, de igual forma, abranger
a imparcialidade funcional e organizacional, isto é, do préprio ente, o que tera de ter
consequéncias na propria estrutura do procedimento disciplinar, como mais a frente se
defende, sobretudo para as situagdes em que, em concreto, mais se convoque essa
necessidade da imparcialidade da Administracao.

Por outro lado, as outras alteragdes legislativas dos diferentes regimes disciplinares a
qgue nos referimos anteriormente, algumas bem recentes, como o novo EDPSP, deram-
se no sentido de se estabelecerem regimes mais favoraveis quanto a prescricao, ao
determinarem o efeito suspensivo dos recursos hierdrquicos e ao melhorarem o regime
das penas — com a previsdao de penas de suspensdao mais favordveis ao arguido e mais
garantias no que toca a sua eventual promocg¢do ou acesso, aos seus direitos relativos a
férias, as condicOes da transferéncia acessoéria ou a suscetibilidade de se suspender a
respetiva execugdo, entre outras.

Desta forma se tem marcado o ritmo do desenvolvimento do direito disciplinar publico,
com um acentuado pendor nas garantias dos trabalhadores, sempre com o intuito de
promover um maior respeito pelos direitos fundamentais e a paz social e de evitar
arbitrariedades e abusos do poder. E é em coeréncia com esta evolugdo legislativa
marcadamente garantistica do direito do arguido e na procura permanente de se dar
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resposta as inquietacdes sempre atuais do direito que podemos perspetivar algumas
linhas da evolucao futura do processo disciplinar.

Assim, sem fazer uma qualquer enumeragdao exaustiva de tendéncias do direito
disciplinar publico, que seria sempre falivel e inacabada, até pelo dinamismo que
carateriza a ciéncia juridica, ndo queria deixar de referenciar alguns caminhos que tém
sido apontados para a evolucao da justica disciplinar, de onde se pode destacar:

e A aposta numa mais vincada aplicacao do principio da imparcialidade ao nivel
procedimental, tanto na sua dimensdao subjetiva como na objetiva,
nomeadamente com a adocao de solugdes organizatdrias suscetiveis de
melhorar a confianga e garantir uma maior isengao e independéncia na
aplicagao da justiga disciplinar - com especial incidéncia para as infragdes
com sancgoes disciplinares mais graves;

e A aposta na reducao de pendéncias e na celeridade processual através da
abertura a meios alternativos da resolucdo de conflitos, que é uma tendéncia
das mais diversas dreas do direito - com especial incidéncia para processos
com sang¢des menos graves.

Serdao mudancas que decorrem, também, das mais recentes alteracdes ao Cddigo do
Procedimento Administrativo, operadas em 2015, como veremos mais adiante.

No primeiro ponto perspetiva-se como caminho de evolucdo da justica disciplinar uma
mais vincada cisdo da instrucdo de processos disciplinares relativamente as restantes
fases deste procedimento, para se tornar mais evidente a separagao entre quem
instaura, quem instrui e quem decide, sob pena de violagdo do principio da
imparcialidade, que se impde no procedimento disciplinar e que assumiu novas
exigéncias para o procedimento administrativo, com a nova configuracao legal, por
referéncia a mais ampla abrangéncia que foi dada aquele principio na redagao atual do
art.2 9.2 do CPA.

Acresce que é uma solucdo que também decorre de se estar no ambito do direito
sancionatério e por referéncia aos principios fundamentais do Estado de Direito
Democratico, com assento constitucional, nomeadamente no n.2 5, do art. 32.2 da CRP
e decorréncia da extensao garantistica a todo o dominio sancionatério desse principio,
por via do n.2 10 do art. 32.2 e n.2 3 do art. 269.2, todos da mesma lei fundamental e,
ainda, por for¢a do n.2 1 do art.2 6.2 da Convencgao Europeia dos Direitos do Homem, na
interpretagao que lhe tem vindo a ser dada pelo Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem, de que abrange infragdes disciplinares.

Neste sentido, ha cada vez mais autores a defenderem uma maior aproximagao do
procedimento disciplinar a estrutura acusatdria do processo penal, por forma a que, no
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plano administrativo, se assegurem, de forma mais evidente, a imparcialidade e a
independéncia tida pelos orgaos judiciais - com especial incidéncia para as infracdes
com sanc¢odes disciplinares mais graves.

E a maior aproximacao a estrutura acusatéria penal, com as devidas adaptacgoes,
defendida por aqueles autores, para além de resultar daquelas diretrizes mais
programaticas - de nivel convencional e constitucional -, resulta também da
determinacdo expressa nos diferentes regimes disciplinares de que nos ocupamos, pelo
gue esta perspetiva-se como uma das tendéncias do direito disciplinar futuro, com
especial preméncia para as situacdes em que a sang¢ao aplicavel é tao grave e de uma
dimensdo que a coloca perto de uma sang¢ao criminal, nomeadamente para as penas de
separagao de servi¢co, demissao e cessag¢ao da comissao de servico.

Ora a Intervencao da Inspecdao Geral da Administracao Interna (IGAI) nos processos
disciplinares, nomeadamente os relativos a “todas as noticias de violacdo grave dos
direitos fundamentais de cidaddaos por parte dos servicos ou seus agentes, que
cheguem ao seu conhecimento” e para “Efetuar inquéritos, sindicancias e peritagens,
bem como processos de averiguagdes e disciplinares superiormente determinados, e
instruir ou cooperar na instrucdo dos processos instaurados no ambito dos servicos,
cuja colaboracdo seja solicitada e autorizada superiormente”®, constitui ja a
materializacdo deste principio do acusatdrio no ambito disciplinar, para as entidades,
servicos e organismos dependentes do membro do governo responsavel pela
Administracdo Interna. Pelo que, num cenario de evolu¢ao do procedimento disciplinar
no sentido de se vincar de forma mais evidente e efetiva a separacao entre quem dirige
a Instrucao e quem decide o processo, as Inspecdes Gerais, mormente a Inspecao Geral
da Administracao Interna, ocupam uma posicao privilegiada para se assegurarem as
mais amplas garantias processuais de defesa dos trabalhadores e darem um importante
contributo para a modernizacao do procedimento disciplinar, pelas razdes e com os

fundamentos que mais a frente melhor se expdem.

B)as alineas c)ed)don.22doart.22doDL58/2012, de 14 de margo, atribui competéncias disciplinares a IGAI nestas matérias
e o quadro de relacionamento entre a Inspegdo-Geral da Administragdo Interna e as Forgas de Seguranga, o Servico de
Estrangeiros e Fronteiras e os servicos do Ministério da Administragdo Interna, no ambito dos referidos processos foi
estabelecido pelo Despacho 10529/2013, de 29-06-2013, do MAI.
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Quanto ao segundo ponto de evolugao da justica disciplinar, apenas uma breve
referéncia, como introito de uma abordagem que me proponho revisitar numa outra
oportunidade, e diz respeito a possibilidade de aplicacgdo no procedimento
administrativo de meios alternativos de resolucao de conflitos, especialmente a
mediagdo e a conciliagdo.

A verdade é que nenhum daqueles instrumentos esta expressamente previsto no
guadro normativo disciplinar, embora a reforma do CPA tenha introduzido a figura dos
Acordos Endoprocedimentais, destinados a “acordar termos do procedimento e definir,
parcial ou totalmente, o conteudo do ato administrativo que vier a p6r fim ao
procedimento em questao”, de acordo com JOANA DE SOUSA LOUREIRO.

Também na opinido de Vasco Cavaleiro®”, a realizacdo destes acordos pode ser
defensdvel para o procedimento disciplinar, desde que adaptada as carateristicas
proprias deste direito e com as necessarias limitagdes, ao que me parece apenas para
processos cujas sancoes nao impliqguem o afastamento definitivo do trabalhador do seu
posto de servigo.

Seria uma pratica coerente com mecanismos de resolucao de conflitos de outras areas
do direito, incluindo o sancionatério, e que teria de ser introduzida por alteragcao
legislativa. Esta seria uma evolugao coerente com a reforma empreendida na disciplina
do procedimento administrativo, no art.2 57.2 do CPA e que é coroldrio do principio da
adequacdo procedimental e de “uma visao mais moderna do direito administrativo”,
onde se reconhece a importancia da intervencdo dos particulares na Administracdo e
qgue estd em sintonia com o art.2 2672 da CRP e com os artigos 112 e 122 do CPA.

Esta linha evolutiva poderia ter o mérito de diminuir pendéncias e tensdes disciplinares
e de concretizar o direito a um processo a prova do tempo, na dimensao da garantia a
uma decisdo em prazo razoavel, que cabe no nucleo central das garantias previstas no
artigo 6.2 da Convencao Europeia dos Direitos do Homem (CEDH), que também se
estende 3 jurisdicdo administrativa. E que, na jurisprudéncia interpretativa deste
normativo, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem (TEDH) ndo se opde a
concretizacdo de técnicas que se impdem por imperativo de economia processual e
judiciaria e de cujo cumprimento resulta uma melhor satisfacdao da procura da justica,

na perspetiva da concretizacdo do direito a uma decisdao num prazo razoavel.

Alids, os dois aspetos referidos anteriormente estao intimamente relacionados um com
o outro, uma vez que os referidos “acordos endoprocedimentais”, tal como a adog¢ao de
outras formas de “desjudicializacdao” da justica administrativa, poder-se-ao constituir
como caminho para se obter a decisdao num prazo razodvel, sobretudo para infracdes

“Em “0 poder disciplinar e as garantias de defesa do trabalhador em fungdes publicas”, Editora Almedina, 2018
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disciplinares menos graves, conforme ja se disse.

Para estes processos de menor gravidade, porque nao permitir que o arguido, a troco
do compromisso de nao impugnacgao da decisao disciplinar, possa negociar os tramites
do procedimento disciplinar e até o contelddo da sang¢do a aplicar, neste caso apenas
para sancdes conservatorias e dentro daquilo que é o espaco de liberdade ou
discricionariedade deciséria do empregador publico, nomeadamente quanto a concreta
dosimetria da sangao a aplicar?

Naturalmente que sobre a existéncia e delimitacao de linhas vermelhas para estas
negociagoes, sobretudo porque estamos no ambito do direito disciplinar de entidades
vincadamente hierarquizadas, como sao as Forgas e Servigos de Seguranca, importaria
promover uma ampla reflexdao e recolher os importantes contributos de todos os
intervenientes com responsabilidades nesta matéria, incluindo das associacdes
representativas destes profissionais.

Mas, para me ndo alongar muito, aprofundarei esta reflexdo numa outra oportunidade.
Por agora, conforme prometido, retomo a reflexdao sobre o primeiro ponto supra
elencado.

A IGAI no Caminho dos Desafios da Justica Disciplinar

Analisando o complexo normativo de direito disciplinar publico, no que as areas de
competéncia disciplinar exercida pela Inspecdo Geral da Administracdo Interna (IGAI)
diz respeito, verificamos, conforme ja se disse, que se tém sucedido, nos ultimos anos,
um conjunto de alteragdes significativas naquela vertente do direito administrativo e
com implicagdes no IUS PUNENDI das diferentes entidades, servicos e organismos
dependentes do membro do Governo responsdvel pela drea da Administracao Interna.
Destacamos as alteragdes introduzidas pela Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas
(LTFP), aprovada pela Lei n.2 35/2014, de 20 de junho e com as ultimas altera¢des ao
Regulamento de Disciplina da Guarda Nacional Republicana (RDGNR) e ao Estatuto
Disciplinar da Policia de Seguranca Publica (EDPSP). E estas alteracdes tém vindo a
introduzir mudangas na configuracdao do poder disciplinar e tém consequéncias muito
significativas nas garantias ao alcance dos trabalhadores em funcdes publicas e dos
elementos com funcdes policiais das nossas Forgas e Servigcos de Seguranca (FSS).

Ao nivel da legislacao administrativa que é enformadora e subsididria daqueles regimes
disciplinares, em 2015, o legislador também veio acrescentar densidade ao principio da
imparcialidade, ampliando o respetivo conceito no art.2 9.2 do CPA, passando a impor
expressamente a Administracao Publica a adocdo das solugdes organizatorias e
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procedimentais indispensaveis a preservacdo da isencdo e a confianca dos
administrados, o que tem consequéncias nos artigos 69.2 e 76.2 daquele Cddigo e tera
de relevar para a propria estrutura do procedimento disciplinar, como, alias, tem vindo
a ser defendido por insignes autores que tém dedicado o seu pensamento a esta
tematica.

Acresce que, como resulta do que tenho vindo a dizer, o direito disciplinar Publico, para
além da sua ligacdo umbilical ao Cédigo de Procedimento Administrativo, relaciona-se,
também, com outras d4reas do direito, aplicando-se-lhe os principios do direito
sancionatoério e a legislacao processual penal, com as devidas adaptacdes, conforme, no
gue a esta reflexao diz respeito, ficou literalmente expresso no art.2 201.2 n.2 2 da
LTFP, no art.2 7.2 do RDGNR e no 7.2 do EDPSP, neles se referindo, respetivamente, que
“Nos casos omissos, o instrutor pode adotar as providéncias que se afigurem
convenientes para a descoberta da verdade, em conformidade com os principios gerais
do processo penal” (LTFP), que “Em tudo o que nao estiver previsto no presente
Regulamento sdo subsidiariamente aplicaveis, com as devidas adaptacdes, os principios
gerais do direito sancionatoério, (...)” (RDGNR) e que “Em tudo o que nao estiver previsto
no presente estatuto sao subsidiariamente aplicaveis, com as devidas adaptacdes, os
principios gerais e normas do direito sancionatério e da legislacdo processual
penal.” (EDPSP).

Sao, pois, normas de onde se pode retirar, sem sombra de duvida, que aqueles regimes
disciplinares se aplicam os principios do direito sancionatdrio, maxime, do direito
processual penal, devidamente adaptados.

E, centrando momentaneamente a nossa analise naquele regime subsidiario, naquilo
que interessa a nossa reflexdo, pode dizer-se que o processo crime tem uma estrutura
acusatoria, pois, desde a entrada em vigor do Cdédigo Processo Penal de 1987, existe
uma rigorosa “delimitacao de fungdes entre o ministério publico, o juiz de instru¢ao e o
do julgamento no decurso de todo o processo penal” (Cf. Figueiredo Dias, “O Novo
Cdédigo de Processo Penal”, BMJ, 369 (1987), p. 14).

Caraterizando-se este modelo acusatério pela separacdo entre a entidade que investiga
e acusa e a entidade que julga. Quem investiga e acusa nao julga. Quem julga nao
investiga, nem tem interven¢ao na acusacao.

Para a maior parte da doutrina e da jurisprudéncia esta estrutura acusatoria - que é
constitucionalmente imposta pelo art.2 32.2, n.2 5 da CRP, como garantia de
imparcialidade e que é uma projecao do Estado de Direito - é essencial para a realizagao
de uma justica pautada pela mdaxima objetividade e isencdao e capaz de se impor aos
seus destinatarios diretos e a comunidade em geral, sem quaisquer sombras de
desconfianca. Neste sentido, entre outros , Figueiredo Dias / Maria Jodo Antunes, em La
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notion européenne de tribunal indépendant et impartial. Une approche a partir du droit
portugais de procédure pénale” /1990 pag. 737 ss e, ainda, Gomes Canotilho, Vital
Moreira, Marques da Silva e Henrique Salinas, na Constituicao Portuguesa Anotada. E,
quanto a jurisprudéncia, entre outros, os Acdrdaos do Tribunal Constitucional n.2s
129/2007, 147/2011 e 444/2012 e, mutatis mutandis, o Acorddo do Tribunal da Relagdo
de Evora no Proc 54/19.6GEXLV-A.E1, de 09 de marco de 2020.

Mas teremos de nos questionar se ao nivel disciplinar se justifica uma tdo vincada
separacdo de funcgdes entre entidades com competéncias no procedimento ou se os
regimes vigentes terdao ja mecanismos que garantam suficientemente a aplicagao
imparcial da justica disciplinar, sem aquele grau de exigéncia, nomeadamente por
referéncia aos imperativos resultantes da aplicagao do art.2 9.2 e 69.2 e ss do CPA.

Uma resposta a essa questao terd de passar por uma analise comparativa as solucdes
adotadas pelos trés regimes disciplinares antes referidos - o da Lei do Trabalho em
Funcdes Publicas (LTFP), o do RDGNR e o do EDPSP -, no que a esta problematica
interessa.

E, de forma muito sintética®, verificamos que:

- As fases neles estabelecidas para o procedimento disciplinar dividem-se em:
iniciativa, instrucao preparatdria, defesa ou instrucao contraditdria e decisao,
sendo, por principio, pessoas/drgdos distintos que realizam essas fases, muito
especialmente quanto a fase instrutodria e a fase de decisao.

- A competéncia para instaurar ou mandar instaurar procedimento disciplinar
cabe aos superiores hierdrquicos contra os seus subordinados (art.2 196.2, n.2 1
da LGTFP, art.2 60.2 do RDGNR e art.2 62.2 do EDPSP);

- Sem prejuizo da competéncia instrutdria atribuida a Inspecdao-Geral da
Administracdo Interna, a entidade que instaurar o processo disciplinar deve
nomear um instrutor, notando-se a garantia de que o procedimento disciplinar é
instruido por pessoa diversa da pessoa/érgdo que o mandou instaurar, apesar
deste poder ser nomeado e escolhido de entre trabalhadores do mesmo dérgao
ou servico (art. 85.2 do RDGNR, art.2 64.2 do EDPSP e art.2 208.2 da LTFP);

- A instrucao é conduzida pelo instrutor, tanto na fase preparatéria, como
contraditdria, sem ingeréncia da entidade deciséria, sob pena de nulidade,
embora se admita e se dé o caso, com muita frequéncia, de o instrutor ser
subordinado da entidade que mandou instaurar o procedimento e que o vai
decidir, conforme resulta daqueles normativos e constitui pratica processual
disciplinar nas entidades, servigos e organismos em analise;

(5) Acompanhando neste pensamento, de muito perto, o raciocinio e o sentimento de CAVALEIRO, Vasco
José da Silva, na sua reflexdo sobre a LTFP, em “O poder disciplinar e as garantias de defesa do trabalhador
em fungBes publicas”, Editora Almedina, 2018.
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- A decisdo nos casos de penas superiores a suspensdo grave (PSP) ou
suspensao agravada (GNR), isto é, nos casos de separacdo de servico ou de
demissao, a decisdao cabe ao Ministro da Administragao Interna;

- No caso de penas superiores a repreensao escrita, incluindo a demissao ou
despedimento disciplinar, para os funcionarios abrangidos pela LTFP, a
competéncia é do dirigente maximo, nos termos do art.2 197.2 e 180.2 da
LTFP, ficando a sancdo de cessacao da comissao de servico, que sé é aplicavel
a dirigentes maximos, na competéncia do Ministro da Administracao Interna.

- AssancOes de menor gravidade sdo aplicaveis gradativamente de acordo com
o articulado ou os quadros anexos dos respetivos regimes disciplinares,
podendo caber a respetiva aplicacao ao superior hierarquico que instaurou o
procedimento.

Desta analise comparativa resulta que naqueles trés regimes se verifica uma separacao
organica entre o 6rgdo que determina a instauracdao do procedimento, o que decide e a
entidade que procede a instrugdo/acusacdo e proposta de decisdo e que é suscetivel de
corresponder a materializagdo do imperativo legal de se adaptar o modelo
essencialmente acusatdrio do processo penal a justica disciplinar, como decorréncia da
lei e garantia da independéncia e imparcialidade do procedimento.

S6 que, regra geral, maxime quando ndo ha a intervencao de uma Inspecdo Geral, essa
separac¢ao no plano material, ndo é acompanhada por uma correspondente separacao
organico subjetiva, que aproxime efetivamente este procedimento ao processo penal. E
gue nos regimes aqui em analise, excecdo feita a um numero restrito de processos,
nomeadamente os tramitados na Inspe¢ao Geral da Administracdo Interna, verifica-se
que o instrutor é designado, por regra, pela mesma entidade que instaurou o
procedimento disciplinar e que o nomeou e que é a mesma que, na maioria dos casos, é
a entidade decisora, sendo certo que essa entidade, ao determinar a instauracdo do
processo, ja proferiu um juizo indicidrio da existéncia de infracdo. E também ndo se
pode ignorar, por muita boa vontade que se queira ter e confianca na boa fé dos
intervenientes, que existe uma relacao hierarquica entre a entidade instauradora e o
instrutor, tendo de se reconhecer poderes de direcdo, de supervisdo e disciplinar num
lado e o dever de obediéncia do outro, que sdao sempre fatores suscetiveis de
condicionar a imparcialidade e marcar a atuacao destes intervenientes, ainda que de
forma inconsciente e nao intencional. J& para se ndo dizer que entre estes
intervenientes poderd haver, também, uma relacao de avaliador e avaliado, que nao
deve ser ignorada e que é suscetivel de relevar no andamento, organizacdo e
finalizacao do procedimento disciplinar.
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Acresce que o exercicio de fungdes nas Forcas e Servigos de Segurancga rege-se por
padrdes ético profissionais muito exigentes e sempre sujeito a uma elevada pressao
social e dos média, que, em situagcdes mais criticas, é suscetivel de desencadear
mecanismos de defesa da imagem institucional ou corporativos que podem ter reflexos,
ainda que de forma totalmente inconsciente, na aplicacdo de uma justica que se
pretende absolutamente imparcial.

Desta forma, e tentando explorar criticamente as hipéteses mais problematicas para as
garantias do arguido, diremos que os regimes atuais nao excluem a possibilidade da
tramitacdo de um processo disciplinar no seio de uma entidade, servico ou organismo
onde, no limite, se pode concentrar na mesma pessoa a figura do visado pela infracao
ou ofendido, daquele que determina e dirige a instrugao e nomeia o instrutor e do que
decide.

E tudo isto se reveste de especial preocupagao se estiver em causa uma decisao que
impligue a cessagao da relagao laboral do trabalhador, nomeadamente de demissao,
feita ao abrigo da LTFP que é uma decisdo que pode ser tomada pelo dirigente maximo
e as de separacao de servigo, de aposentacao compulsiva e de demissao, do RDGNR e
do EDPSP, que podem ser propostas pelas proprias Forcas de Seguranca para decisao
do competente membro do governo, sendo que este é convidado a aderir aquelas
propostas, no todo ou parte, sob pena de discordando ter de fundamentar
suficientemente a sua decisao.

Concluimos, pois, que, no modelo vigente e nos processos em que nao intervém as
Inspecdes Gerais, embora formalmente o 6rgdo que instrui e o drgdo que decide sejam
distintos, ndo podendo este ultimo intervir na atividade daquele, na realidade aquela
separacdao é, como vimos, relativa e ndao é insuscetivel de suspei¢cdes quanto as
garantias de imparcialidade e independéncia, parecendo-nos uma solucdao nao isenta
de censura a luz da nova redag¢ao do principio da imparcialidade insito no art.2 9.2 do
CPA. E que julgamos ser imperioso evitar a macula do procedimento por motivacdes
relacionadas com a satisfacdo direta ou indireta de qualquer tipo de interesses -
pessoais, familiares, empresariais, institucionais, corporativos, religiosos ou outros.

Aqui chegados temos de nos interrogar se isso é problemdatico e se na pratica tem tido
repercussoes negativas na tramitacdao processual disciplinar das entidades, servigos e
organismos dependentes do MAI e como é que se tem posicionado genericamente a
doutrina e a jurisprudéncia face a este estado de coisas.
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Ora, se o que esta em causa sdo garantias processuais, ndo nos parece restar dividas
de que esta questao sera especialmente problematica para os processos em que sao
aplicadas aquelas san¢des mais graves, que até ja tém alguma afinidade com as
proprias penas criminais pelas consequéncias que tém na vida do trabalhador. Sendo
certo que teria havido repercussdes negativas na tramitacdao processual disciplinar, se
alguma vez se tivessem concretizado praticas processuais inadequadas, que estivessem
relacionadas com alguns daqueles riscos anteriormente levantados e que o foram de
forma algo desafiadora e para se espicagar esta nossa reflexao. Felizmente, neste
dominio, s6 podemos registar a sensatez e uma atitude de enorme profissionalismo e
elevacao deontoldgica das entidades e servicos dependentes do MAI com competéncias
disciplinares, pelo que a situacdo nao se tem revelado problematica, nem tem
provocado perturbagdes na boa aplicagao da justica disciplinar. Até porque ao nivel de
alguns dos processos mais sensiveis e infragcdes mais graves ja se tem verificado a
intervencdao de uma entidade que, pelas suas carateristicas e forma de intervencao,
muito bem corporiza a concretizacao do principio do acusatério na justica disciplinar.

S6 que ndo é por inexistirem problemas graves na justica disciplinar que é tramitada no
seio das entidades, servicos e organismos dependentes do membro do governo
responsavel pela area da Administracdo Interna que ndo se deve promover a
concretizacao de uma separag¢ao mais efetiva das fases do procedimento, como uma
solucdo geradora de maior confianca no sistema juridico, suscetivel de dar coeréncia ao
art.2 9.2 do CPA, de cumprir aquele principio do acusatério e de executar as ja referidas
normas dos regimes disciplinares que expressamente impdem a aplicacdo dos
principios do processo penal, devidamente adaptados.

E, muito embora a doutrina e a jurisprudéncia nao sejam absolutamente consensuais
guanto a medida dessa separacao de func¢des entre entidades com competéncias no
procedimento disciplinar, a verdade é que alguns autores vém colocando a tdnica na
necessidade de uma maior exigéncia em separar de forma efetiva a entidade que dirige
a instrucao da que decide, sobretudo para as infragdes disciplinares mais graves.

Muito embora haja decisdes jurisprudenciais que consideram simplesmente que “A
estrutura acusatdria do processo penal (art. 32.2, n.21 da CRP) ndo tem aplicacdo no
dominio do processo disciplinar, no qual é garantido aos arguidos o direito de defesa e
o direito de audiéncia prévia, ndo padecendo, por isso, de inconstitucionalidade o
disposto nos arts. 117.2 e 122.2, ambos do EMJ” conforme estabelecido no sumario do
Acorddo de 23-06-2016 (Processo n.2 134/15.7YFLSB): outras ha bem mais sensiveis a
esta problematica.

Desde logo o acérddo de 01/06/2010, Proc.2 n.2 3982/10, o TCA Sul que considerou que
o respeito pelo principio da imparcialidade “impde que a Administracao pondere, nas
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suas opgoes, todos os interesses juridicamente protegidos envolvidos no caso concreto,
mantendo-se equidistante em relacdao aos interesses particulares”, sendo a
imparcialidade “um limite essencial na fase e atividade instrutdria, na recolha e
valoracao dos factos respeitantes as posicdes dos diversos interessados, exigindo-se
gue a Administracao adote uma postura isenta na busca e ponderacado de todas elas”;
gue o principio da imparcialidade “é um antecedente, um prius, em relacdao ao principio
da proporcionalidade: com este sancionam-se as condutas que sacrificam (ou
beneficiam) desproporcionadamente certos dos interesses envolvidos face a outros;
com aquele, as condutas tomadas sem (ou com) ponderacdo de interesses que (ndo) o
deviam ser”, que “se destina a garantir uma tutela efetiva da imparcialidade,
transparéncia e isencao da Administracao nos seus procedimentos, sendo a tutela
destes principios prosseguida fundamentalmente de uma forma preventiva”. Com
particular relevancia, considerou que a sua prépria natureza implica que a violacao do
principio da imparcialidade “ocorra com uma conduta da Administracdo adequada,
segundo critérios de razoabilidade légica e de experiéncia comum, a permitir atuacdes
parciais, independentemente de estas terem existido”. (Sublinhado do autor).

Alias, esta ideia da relevancia das aparéncias, em matéria de imparcialidade, esta bem
patente na sabedoria popular, pois “a mulher de César, ndo basta ser séria, tem de o
parecer”, e também é valida em termos universais, como se comprova com o adagio do
direito inglés, que diz “justice must not only be done, it must also be seen to be done”.

Também o Acérddo do STA, de 24/11/2004, Proc. n.2 565/04, apesar de acolher a

possibilidade de na mesma pessoa se concentrar a figura de ofendido e a pessoa
competente para instaurar o procedimento, acaba por repudiar, decisivamente, que o
ofendido possa ser ao mesmo tempo o instrutor e o decisor, referindo que o “pendor
garantistico dos direitos e liberdades individuais no dominio sancionatdrio
desaconselha que o ofendido possa ser o instrutor e o julgador da ofensa”.

E é esta perspetiva preventiva e de defesa intransigente das garantias processuais que
sugerem que esta linha de evolu¢ao do direito disciplinar defendida por alguns ilustres
autores, de onde se destaca o Dr. Paulo Veiga e Moura, na sua LTFP Anotada, e o
Mestre Vasco Cavaleiro, em “O poder disciplinar e as garantias de defesa do
trabalhador em fungdes publicas” que nos recomendam uma mais efetiva aproximacao
ao principio do acusatério, elencado na constituicdo processual penal e enunciado no
n.2 5, do art. 32.2 da CRP, até como decorréncia da extensdo garantistica a todo o
dominio sancionatério desse principio, por via do n.2 10 do art. 32.2 e n.2 3 do art.
269.92, todos da CRP, sobretudo para as situacdes em que a sancdo aplicavel é tao grave
e de uma dimensdao que a coloca perto do desvalor associado a sancdo penal,
nomeadamente para as penas de separacdao de servigo, demissao e cessagao da
comissao de servigo.
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E, na eventualidade de se vir a concretizar esta mais vincada aplicacdo do acusatério ao
procedimento disciplinar publico, que caminhos se irdao percorrer para operacionalizar
esta solucao?

Antes de mais ter-se-iam de considerar todos os outros principios também convocados
a esta area e de ter em conta a natureza vincadamente administrativa deste direito,
gue sempre determinara que a solucao a adotar se situe no ambito da Administracao.

E ter presentes alguns pressupostos que resultam do nosso ordenamento juridico e da
doutrina e da jurisprudéncia, que delimitam as solucdes a adotar, nomeadamente a
possibilidade de controle jurisdicional do processo disciplinar e o principio da proibicao
juridico-sistematica e juridico-teleoldgica de se jurisdicionalizar o procedimento
disciplinar.

Também nado podera ser uma solucao demasiado rigida e abrangente ao ponto de
implicar uma pendéncia processual que venha a bloquear a marcha processual e o
sistema juridico disciplinar, com a concentracdao na mesma entidade de um infindavel
numero de processos, pelo que tera de ser dirigida aos processos com maior exigéncia
de garantias processuais, nomeadamente aqueles que tém consequéncias mais
gravosas e que sao suscetiveis de implicar a aplicacdo de uma pena de cessacao da
relacao laboral com a entidade empregadora.

E, como o que é mais ponderoso é garantir uma investigacdo / instrucdo imparcial,
isenta e independente da entidade que vai decidir ou tem especial interesse (ainda que
inconsciente ou difuso) na decisdo, teremos de concluir que serd uma solucdo que,
situando-se ainda na administracdo, seja capaz de conduzir aquela atividade
investigatéria disciplinar com as garantias de elevada autonomia e competéncia
técnica, isencdo, independéncia e a imparcialidade que o principio do acusatdrio
assegura ao processo penal.

Ora analisando todos estes requisitos e a pratica processual vigente podemos concluir

gue a Administracao publica estara ja preparada para dar resposta a este desafio de
concretizar um procedimento disciplinar mais vincadamente marcado pelo principio da
imparcialidade. Na verdade, as Inspecdes Gerais, e, no campo aqui em analise, a
Inspecdo Geral da Administragdo Interna, em particular, ja vem desempenhando um
importante papel na concretizagao deste principio e na modernizagdao do direito
disciplinar.

Como se sabe, a IGAI é um servigo central da administracao direta do Estado, dotado de
autonomia técnica e administrativa, cuja missao e visao sao orientadas para o controlo
externo e que, para além do mais, tem por missdao assegurar as fungdes de auditoria,
inspecao e fiscalizacdo de alto nivel relativamente a todas as entidades, servicos e
organismos dependentes ou cuja atividade seja legalmente tutelada ou regulada pelo
membro do Governo responsavel pela darea da Administragdao Interna. Tem ja uma
longa experiéncia na tramitagdao de processos de natureza disciplinar, nomeadamente
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os relativos a “todas as noticias de violacdo grave dos direitos fundamentais de
cidadaos por parte dos servicos ou seus agentes, que cheguem ao seu conhecimento” e
a “queixas, reclamagdes e denuncias apresentadas por eventuais violagdes da
legalidade e, em geral, as suspeitas de irregularidade ou deficiéncia no funcionamento
dos servigos”, fazendo inquéritos, sindicancias e peritagens, bem como processos de
averiguagoes e disciplinares superiormente determinados, e instruindo ou cooperando
na instrucdo dos processos instaurados no ambito dos servigos, cuja colaboracao lhe é
solicitada e autorizada superiormente, nos termos do artigo 2.2, n.2 2, alineas c) e d), da
LOIGAI, aprovada pelo Decreto-Lei n.2 58/2012, de 14 de marco.

Se a estas carateristicas organicas e estatutarias acrescentarmos o facto de se tratar de
uma Inspecdao de alto nivel, que prossegue os mais altos valores e principios de
independéncia, isencdo, objetividade, legalidade e defesa dos direitos humanos e que
integra um corpo de Inspetores especializados para o exercicio das respetivas
competéncias legais, com incidéncia na area do direito, tradicionalmente com uma boa
parte dos quais com larga experiéncia no exercicio das mais nobres profissdes juridicas,
percebe-se que, para além de se constituir como um garante da boa administracao da
justica interna, se pode constituir como o motor da modernizacao do direito
administrativo no ambito das Forgas e Servigos de Seguranca.

A verdade é que a intervengdo da IGAI na investigacdo / instrucdo dos procedimentos
de ambito disciplinar, maxime naqueles que sdo suscetiveis de culminar com uma
sancao que implique a cessacao do vinculo profissional, tem vindo a verificar-se com
alguma frequéncia e materializa o cumprimento do principio do acusatério no ambito
procedimento disciplinar das entidades, servicos e organismos dependentes do
membro de governo responsavel para area da Administracao Interna.

E este seria um modelo que facilmente poderia ser alargado a um mais vasto niumero
de processos, por ser o prolongamento daquilo que ja se verifica para determinadas
infragdes disciplinares, tendo a vantagem de ter sido ja testado com sucesso e de nao
implicar custos acrescidos, sendo a respetiva implementacdao apenas dependente do
recrutamento de um numero nao muito significativo de Inspetores qualificados e das
necessarias altera¢des legislativas para a sua positivacdo no plano do direito
infraconstitucional.

Desta forma também se libertariam recursos humanos que agora servem nos nucleos
de deontologia das Forgas e Servigos de Seguranca para a respetiva atividade policial.

E com a separacao entre quem instaura, quem instrui e quem decide objetivamente
assegurada, se cumpriria, no plano disciplinar, um mais amplo respeito pelo principio
da imparcialidade.
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Desta forma se daria uma maior amplitude aos principios fundamentais de um Estado
de Direito Democratico, nomeadamente quanto as garantias do processo, por
referéncia ao art.2 32.2 n.2 5 da nossa lei fundamental, respeitando-se, igualmente, a
Convencdo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH), por referéncia ao seu art.2 6 n.2 1,
na interpretagdo que lhe tem vindo a ser dada pelo Tribunal Europeu dos Direitos do
Homem, no sentido de que abrange infragdes disciplinares.
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