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ABREVIATURAS

AT Autoridade Tributaria e Aduaneira
CPC Conselho de Prevengdo da Corrupgde
CPI indice de Perceciio da Corrupgio

DCIAP  Departamento Central de Investigagdo e A¢do Penal
DGPI  Direcio-Geral da Policia Judicidria

GAB Gabinete de Adminsitracio de Bens

GAFI Grupo de Acdo Financeira Internacional

GRA Gabinete de Recuperacdo de Ativos

GRECO Ciclo de Avaliacdes Mituas do Grupo de Estados contra a Corrupcdo do Conselho da Europa
IGF Inspecdo-Geral de Finangas

IGS) Inspecdo-Geral dos Servigos de Justica

INA, I.P. Instituo Nacional de Administragdo

MENAC Mecanismo Nacional Anticorrupgdo

OCDE  Organizagio de Cooperacdo e Desenvovimento Econémico
ONU  Organizagdo das Nagbes Unidas

PGR Procuradoria Geral da Republica

PJ Policia Judiciaria

PRR Plano de Recuperagio e Resiliéncia

RGPC Regime Geral da Prevengdo da Corrupcao

RGPDI Regime Geral de Protegdo de Denunciantes de InfracBes
UiF Unidade de Informacédo Financeira

UNC3T Unidade nacional de Combate ao Cibercrime

UNCC Unidade de Combate & Corrupcdo

UPFC  Unidade de Pericia Financeira e Contabilistica
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1 — NOTA INTRODUTORIA

Em cumprimento das Recomendacdes do Conselho de Prevencao da Corrupcdo (CPC) de 1 de julho
de 2009, e de 7 de abril de 2010, foi aprovado o primeiro planc de Gestdo de Riscos de Corrupgdo
e Infragbes Conexas do Municipio de Sernancelhe, por deliberacdo da C&mara Municipal de
22/12/2009,

Como instrumento de gestdo dindmico e que necessita de uma constante revisdo e adaptacdo, o
Plano foi revisto pela deliberacio da Camara Municipal de 10/07/2020, na sequéncia da evolucio
do enquadramento legal e alteragbes organicas e distribuicdo de fungBes ocorridas no Municipio de
Sernancelhe.

Na sequéncia da publicacio do Decreto-Lei n.© 109/E/2021, de 9 de dezembro, que cria o
Mecanismos Nacional Anticorrupcdo (MENAC) e estabelece o Regime Geral de prevengdc da
Corrupgao (RGPC) surge um novo paradigma na gestdo de riscos de corrupcdo e infragbes conexas.

Neste sentido estd a ser implementado na cdmara Municipal de Sernancelhe um programa de /

cumprimento normativo que inclui, para além do Plano, o Cédigo de Etica e de Conduta, o Manual
de Gestdo de Conflitos de interesses, os Canais de Denlncia Interna e Externa, designadamente
para a promocdo da Transparéncia Municipal, e um programa de formacdo interna que promove
divulgagdo das politicas e procedimentos de prevencdo da corrupcdo e infracdes conexas
implementadas.
A criagdo dos Canais de Denlncia via salvaguardar a comunicacdo segura de violacbes do dreto da
unidgo Europeia e atos de corrupgdo ou infragbes conexas, nos termos previstos no artigo 2° do
Regime Geral de Protecdo de Denunciantes de Infragdes (RGPDI), aprovado pela Lei 93/2021, de
20 de dezembro, no artigo 8° do RGPC, respetivamente, bem como de situagdes de conflitos de
interesses e de incumprimento dos principios e normas estipuladas no Cédigo de Etica e Boa
Conduta para a prevencido e Combate ao Assédio Laboral.
A analise da revisdo do plano aprovado em reunido da Camara de 10/07/2020, resultou na
apresentagao do presente Plano, que visa os seguintes objetivos:

a} Abranger todas as areas com risco de pratica de atos de corrupgéo e infragbes conexas;

b} Integrar medidas preventivas e corretivas que permitam reduzir a probabilidade de

ocorréncia € 0 impacto de riscos e situagdes identificadas;
¢) Atualizar os mapas de Registos de Riscos.
d} Incorporar novas medidas de prevencdo estipuladas no RGPC
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2 — ENQUADRAMENTO INSTITUCIONAL
2.1 - Missdo

O Municipio de Sernancelhe tem por missdo executar politicas assentes na transparéncia, tendo em
vista promover o desenvolvimento sustentdvel, tornando este territdrio atrativo, competitivo
visando a satisfacio das necessidades a superior qualidade de vida dos seus municipes, sendo

reconhecido:

a) Como destino turistico de exceléncia, de lazer, de trabalho, de aprendizagem e de visita;

b) Como uma autarguia que pela modernizagdo, eficiéncia e qualidade dos seus equipamentos
e servicos e pela sua oferta cultural contribui decisivamente para a sua atratividade;

¢) Pela preservacao do seu patriménio histérico, religioso, cultural e ambiental;

d) Pela elevada importéncia que atribui aos seus recursos econdémicos enddgenos;

e) Pela elevada importancia que atribui ao empreendedorismo e ao desenvolvimento,

f) Pela elevada importdncia que atribui ao apoio aos municipes mais desfavorecidos;

2.2, — Valores

Os servicos municipais pautam a sua atividade pelos valores da transparéncia, participagao,
solidariedade, igualdade e profissionalismo.

Os servigos municipais, no desempenho das suas atividades, subordinam-se aos seguintes objetivos
centrais:

a) Melhorar permanentemente os servigos prestados as populagdes;
h) Aproveitar racional e eficazmente os meios ao seu dispor;

¢) Dignificar e valorizar profissionalmente os seus trabalhadores;

d) Promover o progresso econdmico, social e cultural do Concelho;

e) Contribuir constantemente para o aumento do prestigio do Poder Local.
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3- IDENTIFICACAO DOS RESPONSAVEIS

A Camara Municipal, cujo ato de instalacdo teve lugar no dia 9 de outubro de 2021, é composta
pelos membros eleitos a seguir identificados, cujas delegagbes de competéncias e distribuicdo de
fungdes foram efetuadas por despacho da mesma data.

Nome

Carlos Silva
Santiago

Carlos Manuei
Ramos dos
Santos

Armando Manuel
Aguiar Mateus

Helder Jose
Fonseca Lopes

Ana Isabel Bras
Chaves

Cargo

Presidente da
Cémara

Vice- Presidente

Vereador a Tempo

Inteiro

Vereador a Tempo

Inteiro

Vereadora

Fungdes

Gabinete Juridico

Salide Pliblica

Fiscalizagdo

Protec&o Civil

Patrimdnio

Gestdo e Melhoria Continua
Recursos Financeiros
Recursos Humanos
Informagdo e Comunicagbes
Informatica

Relagdes com Entidades Externas

Construcdo e manutencao de
infraestruturas e equipamentos
municipais;

Ordenamento do territdrio;
Urbanizagao e edificacdo;

Rede viria;

Aguas e saneamento (rede em
baixa);

Obtengdo de financiamento
através de candidaturas,

Agdo social,

Salde, educagao,

Cultura desporto e lazer,
Desenvelvimento local,

Turisma,

Relagbes com os cidadaos e
entidades externas,

Gabinete de apcio ao emigrante,

Gestdo dos armazéns de
materiais e oficinas;

Gestao das Feiras;

Ambiente e limpeza urbana;
Gestao de espacos verdes,
Gestdo da frota automovel;
Gestdo e monotorizacio da rede
em alta de aguas e dguas
residuais;

Gabinete Técnico Florestal;
BUPI ~ Balcdo Unico do Prédio;

Sem fungdes atribuidas
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4 — ESTRUTURA ORGANICA

A CAmara Municipal de Sernancelhe, para prossecucao das atribuigbes que legalmente Ihe cabem,

definiu que a estrutura flexivel dos servicos € composta pelas seguintes unidades organicas (em

atualizacgo):

a) Divisao Administrative e Financeira;
b) Divisdo Técnica de Obras e Urbanismo;
c) Subdivisdo de Desenvolvimento Econdmico e Social

Fervigo de Fscallzagho
Gahinete de apoln pessoal
| s
inede de protescao
Gabinete juridico IEE
| e
Gahinete de saiide piiblica Gabinete Foresta

Gabirate de Apoio 20
Emigrante

Sob 3 algada de:

D Presidente
D Vice Presidente
D Veraador

Divigio Administrativa a Financeira

[ Divisto Técnlea de Obras e Urhanismo

kuhdiviﬁo da Dassnvolvimento Econdmico & Social

|
Servigo de Apoio 20 A T e R T [ o Serviga de desenvohvtento local
. P 0 0é ul 0 Vil il
Fungionamento dos Orgdos e Compras nanatencdo de infraestriduras e i o
equipamentos municipais
Sarvigo de Turismo |
Servigo de ordenamento do
rvigo de Gestio do Patrim o Servigo de Recursos Humanos territério Sarvico de gastao de de rede vidria Semvigo de Educagao |
|
Servigo dz Prestagio de Servigo de Atendim anto, Servico de gestao de aguas g Servigo de gestio de jardins, Servico e Cultira fe rvigo das Relagbes com os Cidadios |
Servigos aos Munitipes Informacdo @ Comunicagoes sangam ento espaces verdes @ ambiente
Sarvico de & r‘nrolo de Gestéo Senvico de Informatica - Servigo de guiafdeamar.énse Servige de Oficinas
@ Melavriz Contlnua i afe e Servigo de Desporto e Lazer
Servigo de oblengo de

fikanciam anto através de
candidaturas
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5 — COMPROMISSO ETICO Ul /4

Na sequéncia da publicagio do Decreto-Lei n.° 109/E/2021, de 9 de dezembro, que cria o
Mecanismos Nacional Anticorrupgdo (MENAC) que estabelece o Regime Geral de Prevencdo da M
Corrupgdo (RGPC) e do cumprimento normativo a ser implementado na Camara Municipal de

Sernancelhe que inclui, além deste do Plano, o Cddigo de Etica e de Conduta, o Manual de Gestiio ,

de Conflitos de interesses, os Canais de Dentincia Interna e Externa, trabalhadores do Municipio da ] : ‘?A
Sernanceihe, assim como no seu contacto com as populagbes, assentam num conjunto de I A

principios e valores, a saber: (
i

o H\‘
-Integridade e transparéncia; _,,__flh. &
-Participacdo e abertura & mudanca; %
-Contanto com os cidad&os e inclusdo; -
o e o, /)
-Eficacia e eficiéncia; f )1]
i
-Legitimidade na tomada de decisdes; J

-Aperfeicoamento de desempenho e atualizacdo de conhecimentos;

-Gestdo financeira saudavel;

Neste ambito o Municipio de Sernancelhe esta empenhado em implementar e difundir amplamente
uma identidade cultural de conformidade que promova a consolidacdo do compromisso ético
subjacente 3 atuagdo de todos, que no ambito da prossecucdo da sua missdo, quer no exercicio
das atividades que lhe servem de suporte, assente hum conjunto de principios e deveres que os
interlocutores devem assumir como intrinsecamente seus, refletindo-os na relacdo que estabelecem

com terceiros entre, a saber:

Prossecucdo do Interesse Publico:
Boa administracdo:
Transparéncia:

Legalidade:

Justi¢a e Imparcialidade:
Igualdade:

Proporcionalidade:
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Colaboracdo e Boa-fé:
Informagdo e Qualidade:
Lealdade:

Integridade:

Competéncia e Responsabilidade:

6- INSTRUMENTOS E MECANISMOS DE GESTAO

No dmbito da prossecucio da sua missdo e do exercicio das suas competéncias, a Camara
Municipal de Sernancelhe, dispde de varios mecanismos e instrumentos de gestdo que suportam

uma administracio eficiente e eficaz nas diversas areas de interven¢do municipal, designadamente:

Orcamento: contém uma previsdo discriminada das receitas e despesas para um determinado

periodo de tempo;

Grandes Opgdes do Plano: constituem um instrumento de politica econdmica do Municipio e
traduzem-se num balanco, da acBo governativa bem como num conjunto de medidas de politica e

de investimentos gue concorrem para a respetivas concretizagdo;

Balango Social: fornece um conjunto de indicadores nas areas da gestdo dos recursos humanos e

financeiros que permitem e sustentam a tomada de decisdo ao nivel e planeamento e gestdo;

Mapa de pessoal: constitui um instrumento fundamental no planeamento e gestdo de recursos

humanos, permitindo uma visdo integrada e dinamica dos mesmos;

Relatério de Atividades e Contas: Descrevem as principais atividades realizadas e 0os meios

utilizados, incluindo uma demonstracdo qualitativa e guantitativa dos mesmos;

Norma de Controlo de Controlo Interno: estabelece um conjunto de principios e regras
definidoras de politicas, métodos, procedimentos de controlo e responsabilidades que permitam
assegurar o desenvolvimento eficiente e sustentado das atividades do Municipio;

Cédigo de Etica e de Conduta: estabelece um conjunto de principios, valores e regras em
matérla de ética profissional que devem pautar o desempenho de todos os trabalhadores e
colaboradores no exercicio das suas funcBes, sem prejuizo de observéncia de outras normas de

conduta de correntes da lei;
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Canais de Dendncia para a Promocdo da Transparéncia Municipal: visam prevenir, detetar
e sancicnar violagbes de direito da UniSo Europeia ¢ atos de corrupgdo ou infragbes conexas, nos
termos do previstos no n.® 2 do RGPDI e no artigo 8° do RGPC, respetivamente, bem como e
situacdes de conflitos de interesses e de incumprimento dos principios e normas estipuladas nos
Cédigos de Etica e de Boa Conduta, para a Prevencdo e Combate ao Assédio Laboral.

Manuel de Gestéio de Conflito de Interesses: define mecanismos de orientacdo e consulta
para a prevengao e adequada identificagdo e gestdo de quaisquer situacdes, potenciais ou efetivas

de conflito de interesses;

Programa de Formac¢do Interna: promove a consciencializacdo para a responsabilidade

individual e divulga as politicas e procedimentos consubstanciados nos instrumentos e mecanismos -~

de gestdo que integram o programa de cumprimento normativo implementado;

7 — IDENTIFICACAO DOS RISCOS

7.1. — Conceito de Risco e de Gestdo do Risco

) l:]:r-_.

O conceito de Risco é utilizado de forma generalizada para designar o resuitado objetivo de %i‘

combinagao entre a probabilidade de coocorréncia de um determinado evento, aleatdrio, futuro, e o
impacto resulftante caso ele ocorra.

Assim, o simples facto de uma determinada atividade existir bem a possibilidade para a ocorréncia
de eventos ou combinacio deles cujas consenuéncias constituem o risco.

A Gestdo do Risco é entendida como processo através do qual se analisam os riscos inerentes as
respetivas atividades, com o objetivo de identificar e estimar a probabilidade de ocorréncia e de
controlar, através de medidas que permitam evitar, reduzir e/ou assumir riscos.

A Norma Portuguesa ISSO 31 000 — Gestdo de Risco apresenta as seguintes definigbes:

* Risco ¢ o efeito da incerteza na consecugdo dos objetivos, sendo frequentemente expresso
como a combinagdo das consequéncias de um dado evento (incluindo as circunstancias) e

a respetiva probabilidade de ocorréncia.

= Gestdo do Risco s3o atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organizagde no

que respeita ao risco
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Como processo continuo em constante desenvolvimento, a Gestédo do Risco integra-se na cultura
institucional municipal, com uma politica eficaz € um programa conduzido para promover a
eficiéncia operacional a todos o0s niveis, acrescentando valor de forma sustentada a todas as
atividades e aos diversos intervenientes, estimulando a confianga, a isencdo e o rigor que sdo

desvios ao exercicio de fungdes publicas.

7.2. Conceito de Corrupgio e Infracdes Conexas

Constitui um situacio de corrupciio a pratica de um qualquer ato ou a sua omissao, seja licito ou
ilicito, contra recebimento ou a promessa de uma qualquer compensagao que nao seja devida, para
o proprio ou para terceiro, ou seja, 0 uso (abuso) para fins particulares de um poder recebido por

delegagdo.

Para além do crime de corrupcio existem outros crimes igualmente prejudiciais ao bom

funcionamento das instituicbes em que existe uma vantagem {ou compensagdao) nao devida.

Nos temos do artigo 3° do RGPC:

Entende-se por corrupgio e infracdes conexas os crimes de corrupgdao recebimento e
oferta indevidas de vantagem, peculato, participagdo econdmica em negdcio, concussao,
abuso de poder, prevaricacdo, tréfico de influéncia, branqueamento ou fraude na obten¢ao
ou desvio de subsidio, subvencdo ou crédito.

Apresenta-se de seguida um quadro sintese do regime normativo dos crimes de corrupgao e

infracbes conexas, o qual foi construido a partir de diversas fontes:

Crimes de Corrupgao
{Cédigo Penal)
¢ Recebimento ou oferta indevides de vantagem (art.© 3720)
» Corrupcdo passiva para ato ilicito (art.? 373)
« Corrupcdo passiva para ato licito (art.© 3739)
» Corrupcao ativa (art.© 374°)



Plano de Prevengdo de Riscos de Gestdo Incluindo os de Corrupcdo e Infracdes Conexas

Crimes Conexos

(Codigo Penal)

Trafico de influéncias (art,© 3350)

Suborno (art.© 363°)

Brangueamento (art.© 368° - A)

Prevaricacdo (art.° 369)

Peculato (art.© 375°)

Peculato de uso (art.©¢ 3769)

Participagdo econémica em negdcio (art.© 3779)
Concussao (art.© 3799)

Abuso de Poder (art.© 3829)

Crimes contra o setor ptblico
(Cadigo Penal)

Abuso de confianca (art.© 2059)

Apropriacdo ilegitima de bens piiblicos (art.© 2349)
Administracdo danosa (art.© 2350)

Falsificacdo praticada por funcionario (art.© 2580)
Usurpacao de poderes (art.© 3589)

Violacdo de segredo por funcionario {(art.© 3839)

Decreto-Lei n.? 28/84

Fraude na obtengao de subsidio ou subvencéo

Lei Geral do Trabalho em Fungdes Piiblicas

Incompatibilidades e impedimentos (art.© 199)
Incompatibilidades com outras fungdes (art.© 20°)
Acumulagao com outras fungdes piblicas (art.© 219)
Acumulacdo com fungbes/atividades privadas (art.© 229)
ProibigGes especificas (art.© 24%)

Deveres dos trabalhadores (art.¢ 73°)

-

_LEpe
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Cédigo do Procedimento Administrativo

e Casos de impedimentos e escusa de titulares de drgdos e ade agentes da Administragdo
Pdblica

GLOSSARIO

Abuso de Poder:
Consiste no comportamento do trabalhador, que abuse de poderes ou violar deveres inerentes as
suas fungbes, com intencio de obter, para si ou para terceiro, beneficio ilegitimo ou causar prejuizo

a outra pessoa.

Administracdo danosa:
Quem, infringindo intencionalmente normas de controlo ou regras econdmicas de uma gestéo
racional, provocar dano patrimonial importante em unidade econdémica do setor publico ou

cooperativo.

Exemplo: Dirigente que viola intencionalmente o estipulado na Lei dos Compromissos e

Pagamentos em Atraso.

Branqueamento:

Quem converter, transferir, auxiliar ou facilitar alguma operagéo de conversdo ou transferéncia de
vantagens obtidas por si ou por terceiro, direta ou indiretamente, com o fim de dissimular a sua
origem ilicita, ou de evitar que ¢ autor ou participante dessas infragbes seja criminalmente
perseguido ou submetido a uma reagdo criminal. Quemn ocultar ou dissimular a verdadeira natureza,
origem, localizagio, disposicdo, movimentagdo ou titularidade das vantagens, ou direitos a ela

relativos.
O branqueamento pode englobar trés fases:
Colocacdo: os bens e rendimentos séo colocados nos circuitos financeiros e ndo financeiros,

através, por exemplo, de depdsitos em instituiches financeiras ou de investimento em atividades

fucrativas em bens de levado valor;

10
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Circulagcdo: 0s bens e o5 rendimentos sdo objeto de miiltiplas e repetidas operacbes (por
exemplo, transferéncias de fundos) com o propdsito e os distanciar da sua origem criminosa

eliminado qualguer vestigio sobre sua proveniéncias e propriedade;

Integracdo: os bens e rendimentos, ja reciclados, sdo reintroduzidos nos circuitos econdmicos

legitimos e a sua utilizacdo, por exempio, na aquisicdo de bens e servigos;

Concusséo:

Consiste na conduta do trabalhador que, no exercicio das suas fungBes ou de poderes de facto
delas decorrentes, por si ou interposta pessca com o seu consentimento ou ratificacdo, receber,
para si, para o Estado ou para terceiro, mediante indugdo em erro ou aproveitamento de erro da
vitima, vantagem patrimonial que ihe ndo seja devida, ou seja superior a devida, nomeadamente

contribuiggo, taxa, emolumento, multa ou coima.

Exemplo: Trabalhador que ao receber documentacdo para instruir um processo de licenciamento,

cobra uma taxa ndo prevista na tabela de taxas.

Corrupcgéo ativa:
Situagdo em que um individuo, por si, ou por interposta pessoa com 0O seu consentimento ou
ratificagdo, da ou promete a um funciondrio, ou a terceiro, com conhecimento dele vantagem

patrimonial ou ndo patrimonial que ndo seja devida,

Corrupgao passiva para ato ilicito:

O funcionario que por si, ou por interposta pessoa, com © seu consentimento ou ratificacdo,
solicitar ou aceitar, para si ou para terceiro, sem que lhe seja devida, vantagem patrimonial ou ndo
patrimonial, ou a sua promessa para um qualguer ato ou omissdo contrarios aos deveres do cargo

ainda que anteriores aquela solicitacdo ou aceitacéo.

Corrupcéo passiva para ato ilicito:

O funcionario que por si, ou por interposta pessoa, com o seu consentimento ou ratificaco,
solicitar ou aceitar, para si ou para terceiro, sem que [he seja devida, vantagem patrimonial ou ndo
patrimonial, ou a sua promessa para um qualquer ato ou omissao ndo contrarios aos deveres do

cargo , ainda que anteriores aquela solicitagdo ou aceitacdo.

11
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Fraude na obtencdo de subsidio ou subvencao:

Quem obtiver subsidic ou subveng3o:

1. Fornecendo as autoridades ou entidades competentes informagdes inexatas ou incompletas
sobre si ou terceiros e relativas a factos importantes para a concessdo de subsidio ou
subvencao;

2. Omitindo contra o disposto no regime legal da subvencdo ou subsidio, informacdes sobre
factos importantes para a sua concessao;

3. Utllizando documento justificativo de direito a subvencdo ou subsidio ou de factos

implorantes para a sua concessao, obtido através de informagdes inexatas ou incompletas;

Participaciio econémica em negécio:
Consiste no comportamento do trabalhador que com intencdo de obter para si ou para terceiro,
participacio econdmica ilicita, lesar em negddio juridico os interesses patrimoniais que, no todo ou

em parte, Ihe cumpre, em razdo da sua funcdo, administrar, fiscalizar, defender ou realizar.

Exemplo: Trabalhador que propde que se adjudigue, por ajuste direto, a um determinado
fornecedor, quando no mercado ha outros fornecedores com pregos inferiores para 0s bens ou

servicos a adquirir.

Peculato:
Consiste na conduta do trabalhador que ilegitimamente se apropriar, em proveito préptio ou de
outra pessoa, de dinheiro ou qualquer outra coisa mdvel, piblica ou particular, que Ihe tenha sido

entreguern esteja na sua posse ou lhe seja acessivel em razdo das suas fungdes.

Exemplo: Trabalhador responsdvel pela afetagcdo de equipamento informatico que leva para sua

casa um computador necessdrio ao servico, utilizando esse equipamento em trabalhos particulares.

Peculato de uso:

Consiste na conduta do trabalhador que fizer uso ou permitir que outra pessoa faga uso, para fins
alheios aquelas a que se destinem de veiculos ou de outras coisas mévels de valor apreciavel,
plblicos ou particulares, que lhe forem entregues, estiverem na sua posse ou Ihe forem acessiveis

em raz&o das suas fungoes.

Exemplo: A utilizacdo em proveito proprio da viatura de servico para deslocacbes particulares
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Prevaricacdo:

/

7.
&
O funciondario que no ambito de um Inquérito processual, processo jurisdicional, por 7Y

contraordenagdo disciplinar, conscientemente e contra direito, promover ou ndo promover,
conduzir, decidir ou ndo decidir, ou praticar ato no exercicio de poderes decorrentes do cargo que

exeice,

Exemplo: Trabalhador que ndo entrega atempadamente documentos necessarios para a execucso
de wm projeto, deixando passar deliberadamente o prazo de entrega, o gue prejudica o interesse

publico.

Recebimento ou oferta indevidos de vantagem:

A

\\%

O funcionario que por si, ou por interposta pessoa, com 0 seu consentimento ou ratificaco, e i

solicitar ou aceitar, para si, para terceiro, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial que ndo Ihe

seja devida.
Exemplo: Trabalhador que solfcite determinada quantia para influenciar um ato administrativo.

Suborno:

Pratica de um ato de suborno quem convencer ou tentar convencer outra pessoa, através de
davida ou promessa de vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, a prestar falso depoimento ou
declaragdo em processo judicial, ou a prestar falso testemunho, pericia, interpretagdo ou tradug3o,

sem que estes venham a ser cometidos.

Exemplo: Trabalthador que tenta convencer a sua chefia a prestar falso testemunho no dmbito de

um processo disciplinar, mediante promessa de compensacao financeira.

Trafico de influéncia:

Consiste no comportamente de quem, por si ou por interposta pessoa, com o seu consentimento
ou ratificagdo, solicitar ou aceitar, para si ou para terceiro, vantagem patrimonial ou n&o
patrimonial, ou a sua promessa, para abusar da sua influencia, real ou suposta, junto de qualquer

entidade pUblica.

Exemplo.: trabathador que a troco de dinheiro, promete interceder junto do jori de um
procedimento concursal, para posiciond-lo em lugar passivel de adjudicacdo da sua proposta.
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Violagéo de segredo por funcionario:

Consiste na conduta do funcionario que, sem estar devidamente autorizado, revelar segredo de que
tenha tomado conhecimento ou que Ihe tenha sido confiado no exercicio das suas fungdes, ou cujo,
conhecimento lhe tenha sido facilitado pelo cargo que exerce, com intencdo de obter, para si ou
para outra pessoa, beneficio, ou com a consciéndia de causar prejuizo ao interesse piblico ou a

terceiros.

Exemplo: trabalhador que revele matéria sigilosa co ma intengdo de beneficiar um familiar num

concurso, em detrimento dos oultros concorrentes.

7.3 — Conflito de Interesses

O conflito de interesses surge a partir de uma situacdo em que alguém tem um interesse privado
suscetivel de afetar, ou aparentar afetar, o desempenho imparcial e objetivo de fungdes publicas.

O interesse privado inclui qualquer vantagem para si, familia, amigos, ou quaisquer outras pessoas
ou organizagdes com as quals se relaciona a titulo pessoal, empresarial ou politico, incluindo

também qualguer responsabilidade de natureza financeira ou civil.

Nesta definicio “interesse privado” ndo se limita a aspetos pecuniarios, financeiros ou geradores de
um beneficio direto para a pessoa que exerce fungbes piblicas, pode envolver uma atividade
legitima ligada a filhacbes a associacbes e interesses familiares, coso esses interesses se afigurem
passiveis de influenciar indevidamente o desempenho da pessoa no exercicio de fungdes publicas,
designadamente, o caso do conflito de interesses relacionado com as situacbes gue resultam da
passagem de um cargo no setor publico para um fungdo no setor privado (pratica designada por

“portas giratérias™).
De acordo com o artigo 13° do RGPC:

=  “Considera-se conflito de interesses qualquer situa¢do em que se possa, com razoabilidade
duvidar seriamente da imparcialidade da conduta ou decisdo do membro do érgde de
administragao, do dirigente ou trabalhador.”

O Manual de Gestio de Conflito de Interesses do Municipio de Sernancelhe é um
mecanismo de identificacdo, acompanhamento e gestdo de potenciais conflitos de interesses,
aplicAvel a todas as pessoas que trabalham e colaboram com a Camara Municipal, incluindo
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colaboradores temporarios, consultores externos e prestadores de servigos, para que mantenham e

fortalecam a confianca na instituicio, demonstrando os mais altos padries de competéncia ["

profissional, ética no servigo publico, transparéncia nos procedimentos, bem como a eficiéncia e
eficacia na agdo administrativa, cumprindo rigorosamente as leis e promovendo o interesse piblico

no exercicio das fungdes.

O registo de interesses para identificacdo e gestdo dos interesses potencialmente conflituantes
compreende todas as atividades suscitdveis de gerarem incompatibilidades ou impedimentos e
Guaisquer atos gue possam proporcionar proveitos financeiros ou conflitos de interesses

7.4. Fatores de Mitigacgéo do Risco

Sao miltiplos os fatores que podem potenciar a ocorréncia de riscos de corrupgiio de infraces
conexas e que levam uma determinada atividade comporte um malor ou menos risco, pelo que se
identificam de seguida alguns fatores de mitigacgo do risco:

» Recrutamento para o exercicio de fungbes publicas de pessoal com perfil técnico e

comportamental adequado;
* Cultura de responsabilizacdo dos dirigentes de topo e intermédios pela sua pratica de

gestao danosa;

= Formacdo/sensibilizacdo nos dominios da ética e da conduta, da conformidade e
consciencializacdo para os riscos da corrupgao e infragbes conexas inerentes ao
desempenho de determinadas fungbes;

= Motivacdo dos trabalhadores no exercicio de fungbes plblicas;

= Robustez do Sistema de Controlo Interno;

8 —~ METODOLOGIA DO PROCESSO DE GESTAO DO RISCO

0O plano, enguanto instrumento de gestdo de risco, identifica potenciais situacbes de risco
decorrentes das competéncias e atividades de cada unidade orgénica, associando um mecanismo
de controlo que visa mitigar os riscos e as suas consequéncias. A analise do grau de risco em fase
de implementagdo dos mecanismos permite planear e determinar a sua gestdo.

Neste ambito, a metodologia de gestdo de riscos de corrupgao e infracBes conexas a que se

encontram expostas as atividades visa:

= Identificar & analisar os riscos que possam expor a Cadmara Municipal de Sernancelhe a atos de

15
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corrupgao e infragles conexas;

= (Classificar os riscos atendendo & sua probabilidade de ocorréncia e impacto;

= Definir medidas preventivas e corretivas que permitam reduzir a probabilidade de ocorréncia e

o impacto dos riscos e situagdes identificadas.

O Processo de Gestdo do Risco da Camara Municipal de Sernancelhe é um processo continuo e em

constante desenvolvimento cujas fases se descrevem de forma sucinta:

Identificagdo

Graduacao

- Controlo de prevencéo

Monitorizagdo

A identificacéio dos riscos tem como objetivo a identificagdo dos processos significativos bem
como os riscos que lhe estéo associados, comportando 3 perguntas chave:

= Q que pode acontecer?

*  Quando e onde?
= Como e porqué?

O grau do risco resulta da combinacdo da probabilidade com o impacto (consequéncia) da

ocorréncia. Assim, a cada risco identificado fol atribuida uma graduagdo fundada na avallagdo da

probabilidade e gravidade, conforme descrigdo infra:

Probabilidade de ocorréncia
5 Muito alta
4 Alta

3 Provavel

2 Baixa

1 Muito baixa

Gravidade da consequéncia
{impacto)

5 Muito alto
4 Alta

3 Médio

Descrigdo

Risco que se espera que ocorra. Potencial para ocorrer diversas vezes

Ocorreu recentemente.

Risco que é mais provavel que ocorra do que o contrario. Potencial para ocorrer
varias vezes.

Risco que pode ocorrer ou ndo. Potencial para ocorrer mais do que uma vez.
Existe um historial de ocorréncias

Risco que & mais provdvel que ndo ocorra do que o contrario. Pode ocorrer.

Risco que ndo se espera que ocorra. Ndo ocorreu. Improvével gue ocorra.

Descrigdo

Impacto muito significativo sobre a estratégia ou atividades operacionais.
Preocupacdo maxima.

Impacto significativo sobre a estratégia ou atividades operacionais.
Preocupagdo alta.

Impacto moderado sobre a estratégia ou atividades operacionais.
Preocupagdo moderada
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Impacto baixo sobre a estratégia ou atividades operacionais. Alguma
Preocupagédo

Impacte minimo sobre a estratégia ou atividades operacionais.
Preocupacgdo minima.

2 Baixo

1 Muito baixo

Da sua combinagdo resulta uma graduacdo do risco que apresenta 3 niveis:

Graduacio do

Nivel de risco Agbes

Risco
s Necessidade de tomar medidas eficazes de controlo.
3 Inaceitavel/elevado . or
Preocupacdo méxima.
Deverdo ser previstas medidas minimas de controlo.
P Toleravel =
Preocupacdo Moderada. e~
. N&o ha obrigatoriedade de medidas. Controlar se ¢ ri ] ta.
1 Reduzido/Aceitdvel obrig Sp=oligaumnett

(ndo critico)

5 . }e. 1
4 1 T T
3 =
2 [ R T
B8 ' ' l
S 2 Lo il _-1_-;1 T T
1 L Coa
1 i 1 i
1 2 3 4 5
Probabilidade

IFisco inaceitdvel/elevado.

Hisco tolerdvel.
Hisco reduzido

isco aceitdvel

O tratamento de riscos, através do seu controlo e prevengfio, € o processo de selecionar e
implementar medidas para os prevenir/diminuir. Assim, para os riscos sobre 0s quais a gestdo
entende dever centrar a sua atengdo, no sentido de melhorar a eficacia e a eficiéncia da acdo
municipal, sdo propostas medidas preventivas e os respetivos mecanismos de controlo de modo a
reduzir a graduacdo do risco, cuja implementacdo deverd ser devidamente garantida e
monitorizada e avaliada periodicamente.
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9 - A CAMARA MUNICIPAL E O RISCO

Em face das suas competéncias e atribuicdes, a Cadmara Municipal da Sernancelhe estd, como
gualguer outra organizacdo, exposta a situagbes que podem prejudicar 0s resultados da sua agao
pelo que uma adequada gestdo de riscos, incuindo os de corrupcdo e infragbes conexas, concorre
para melhorar a eficicia e a eficiéncia dos processos, diminuir o desperdicio de recursos e as
perdas financeiras e aumentar a credibilidade institucional

N3o obstante a probabilidade de ocorréncia de riscos de gestdo estar inerente & prestagdo dos
servigos municipais e por conseguinte a todas as unidades orgdnicas, considera-se para este efeito
gue pela sua natureza e importdncia no cdmputo da atividade municipal, como dominios de

intervencdo areas mais suscetiveis de risco a:

s Gestdo Financeira

e Subsidios e Beneficios Publicos
« Contratacio Piblica

» Recursos Humanos

« Patriménio

« Tesouraria

» Contraordenagdes

s Gestdo de Stoks/Armazéns

s Fiscalizacdo

¢ Urbanismo

10 —~ MATRIZ DE RISCO GLOBAL

A matriz de risco global da Cdmara Municipal, representada na figura abaixo, apresenta de
forma grafica, o grau dos riscos identificados no ambito dos processos escrutinados, em resultado
da combinagio entre a probabilidade e a gravidade da sua ocorréncia.

Do diagndstico efetuado identificaram-se 218 riscos, sendo 80 de gravidade alta e muito alta
considerados riscos inaceitaveis/elevados, correspondendo a 36,69% % do total dos riscos, 90 de
gravidade média correspondendo a um risco toleravel (41,28%), 48 de gravidade baixa ou muito
baixa correspondendo & riscos reduzidos ou aceitaveis (22,02 %)
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MATRIZ DE RISCO GLOBAL

Provavel

! Muito Baixa ] Baixa

Muito Alta

]

=

[ ]

°

5

S Baixa

L || Muito Baixa
Probabilidade

1 47 90 67 13 218
0,46% 21,56% | 41,28% | 30,73% 5,96% 100,00%

_Risco muito alto/inaceitdvel

Risco tolerdvel
Risco reduzide
Risco aceitavel
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ANEXO I e
Matriz de Riscos v}o
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Planc de Prevengao de Riscos de Gest3do Incluindo os de Corrupg3o e Infragbes Conexas

ANEXO II

Resolugdo do Conselho de Ministros 37/2021, de 6 de abril
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O problema
O que é a corrupgao?

Ndo existe uma definicdo de corrupgdo comum a todos os paises. No entanto, é consensual que
numa conduta corruptiva se verifica © abuso de um poder ou funcdo plblicos de forma a beneficiar
um terceiro, contra © pagamento de uma quantia ou outro tipo de vantagem.

O Cddigo Penal Portugués prevé, nos artigos 372.° a 374.9-B, os crimes de recebimento indevido
de vantagem e os crimes de corrupgao. Os crimes de corrupgdo apresentam-se, essencialmente,
com duas configuracdes: a corrupgdo ativa e a corrupgdo passiva, conforme o agente esteja,
respetivamente, a oferecer/prometer ou a solicitar/aceitar uma vantagem patrimonial ou ndo
patrimonial indevida, distinguindo-se ainda, cada uma, conforme o ato solicitado ou a praticar seja

ou ndoc contrario aos deveres do cargo do funcionério corrompida.

Integram também o conceito criminal de corrupcdo, ainda que inexista abuso de um poder ou
fungdo publicos, os crimes de corrupgdo no comércio internacional e na atividade privada, previstos
na Lel n.® 20/2008, de 21 de abril, na sua redacdo atual, e os previstos no Regime de
Responsabilidade Penal por Comportamentos Antidesportivos, aprovado pela Lei n.© 50/2007, de 31

de agosto, na sua redacdo atual.

No entanto, o conceito de corrupgdo alcanca na sociedade um sentido mais abrangente, abarcando
outras condutas, também criminalizadas, cometidas no exercicio de fungBes publicas, como o
peculato, a participagdo econémica em negdcio, a concussdo, o abuso de poder, a prevaricagdo, o

trafico de influéncia ou o branqueamento.

Numa perspetiva mais social € menos juridica do fendmeno, a organizacdo ndo governamental
Transparéncia Internacional define a corrupgdo como «o abuso de um poder confiado para ganhos

privados».

Os fendmenos corruptivos, nas suas diferentes configuracbes, atentam contra principios
fundamentais do Estado de direito, enfraquecem a credibilidade e a confianca dos cidadaos nas
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instituicbes e comprometem o desenvolvimento social e econdmico, fomentando a desigualdade,
reduzindo os niveis de investimento, dificultando o correto funcionamento da economia e

fragilizando as finangas plblicas.

Esses fendmenos atingem o coracao da democracia, ferindo-a nos seus principios fundamentais,
nomeadamente os da igualdade, transparéncia, integridade, livre iniciativa econdémica,

imparcialidade, legalidade e justa redistribui¢do da riqueza.

Tém efeitos econdmicos profundamente nocivos, como o aumento da despesa pulblica, por
realizacio de intervengdes desprovidas de real interesse, em beneficio de privados, a retraggo dos

investidores ou a distorgdo das regras da concorréncia.

Ao trairem as normas do correto funcionamento do Estado os fendmenos corruptives provocam a
erosdo das regras de boa governancga e degradam inevitavelmente a relagdo entre governantes e

governados.

A percecdo da existénda de fendmenos de corrupgdo fez nascer e crescer na opinido pablica -
alimentada por sentimentos de frustracdo ou por pulsdes antidemocréticas - a idela de que todo o
exercicio de atividade politica pressupGe a inten¢do de aproveitamento da coisa publica para fins

privados. Em suma, a auséncia de compromisso com o bem comum.

Esta percecdo favorece a perda de confianca nos valores da democracia e fragiliza as instituicdes

representativas dos poderes do Estado.

A prevencdo, a detecdo e a repressdo da corrupgdo tém sido erigidos por diferentes instancias
internacionais como objetivos nucleares da sua intervengdo, considerando a dimensao global do

fendmeno e os seus reflexos no planc do desenvolvimento sustentado.
O enquadramento presente...
Portugal subscreveu e tem em vigor, na ordem juridica interna, os instrumentos normativos

produzidos pelas organizacBes internacionais de que faz parte, que tém como objeto a prevencdo e

a repressdo da corrupgao e do brangueamento de capitais.
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No plano estritamente interno, para prevenir, detetar e reprimir a prética de atos corruptivos e
tornar mais eficaz o seu combate, Portugal foi adotando, progressivamente, ampla legislagdo penal,
processual penal e regulatdria em diversas areas potencialmente criadoras de riscos de corrupgio.

DispSe, hd mais de uma década, de legislacdo especifica em matéria de meios de obtencio da
prova e de acesso a informacgdo, no que se refere a investigacdo criminal, assim como em matéria
de perda alargada de bens, quando se verifique gue o valor do patriménio do agente do crime ndo

& congruente com o seu rendimento licito{1}.

Tem em vigor, desde 1994, legisiacio que permite a realizacdo pelo Ministério Pablico e pela PJ de
acdes de prevengdc relativamente a crimes de corrupcdo, peculato, participacio econdmica em
negocio, fraude na obtencdo ou desvio de subsidio, subvengdo ou crédito e a infragBes econémico-
financeiras com dimensdo transhacional, internacional ou cometidas de forma organizada(2).

Instituiv e tem a funcionar, desde 1997, o Nlcleo de Assessoria Técnica na Procuradoria-Geral da
Republica (PGR), com funcles de assessoria e consultoria técnica em matéria econdmica,
financeira, bancéria, contabilistica e de mercado de valores mobilidrios(3). A PJ dispunha ja, desde
1977, de uma unidade vocacionada para a realizacdo de pericias em matéria econdmico-financeira -
a hoje denominada Unidade de Pericia Financeira e Contabilistica (UPFC).

Instalou na PJ uma unidade de informacdo financeira (UIF) gue tem como competéncias especificas
a recolha, centralizacdo, tratamento e difusdo, no plano nacional, da informacdo respeitante 3
prevencdo e investigacdo dos crimes de branqueamento de vantagens de proveniéncia ilicita, de
financiamento do terrorismo e tributarios. A UIF assegura ainda, no plano interno, a cooperacéo e
articulagdo com as autoridades judiciarias, com as autoridades de supervisdo e de fiscalizagdo e
com as entidades financeiras e néo financeiras, previstas na Lei n.© 83/2017, de 18 de agosto, na
sua redagdo atual; e, no planc internacicnal, a cooperagdo com as unidades de informacéo

financeira ou estruturas congéneres.

Em 2008 instalou o CPC, entidade administrativa independente para desenvolver atividades no

dominio da prevencao da corrupcéo e infracdes conexas(4).

Criou, em 2011, na dependéncia da PJ, um Gabinete de Recuperacdo de Ativos (GRA), com uma
composi¢do multidisciplinar - envolvendo a PJ, o Instituto de Registos e do Notariado, I. P., e a

Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT) - tendo como miss@o proceder a investigaco financeira e
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patrimonial tendente a identificacdo e localizacdo, com vista a apreensdo, de bens provenientes da

pratica de crimes geradores de proventos econdmicos (5).

No plano organizativo-operacional, dotou o Ministério Plblico de unidades vocacionadas para a
direciio da investigac8o deste tipo de criminalidade [Departamento Central de Investigacio e Agao
Penal (DCIAP) e secches especializadas de departamentos de investigagdo e acdo penal] e
autonomizou, na estrutura organica da PJ, uma unidade nacional especializada, com competénda

reservada na matéria - Unidade Nacional de Combate a Corrupgéo (UNCC).

As autoridades judicidrias e, em particular, o Ministério PUblico tém acesso direto e em linha a um
relevante conjunto de informacdes disponiveis em bases de dados da Administragdo, como as da
identificacdo divil e criminal, da administragdo tributaria, dos registos comercial, predial e

automdvel ou do registo central do beneficiario efetivo.

A UIF e o DCIAP, no &mbito das suas atribuicbes no combate ao branqueamento de capitais e ao
financiamento do terrorismo, tém ainda acesso, de forma imediata e nao filtrada, a base de dados

de contas do Banco de Portugal.

Mais recentemente, foi reforcada a capacidade de obtencdo da prova em ambiente digital, com a
instalacdo e o apetrechamento da unidade da PJ vocacionada para investigar a criminalidade

Informética e em ambiente informatico.

Foi também melhorada a atividade de Recuperacdo de Ativos decorrentes do crime, simplificando-

se procedimentos e rentabilizando-se a administragdo e gestdo dos bens apreendidos.

No dominio da prevencio, ndo se pode deixar de reconhecer a promogéo da adogdo de planos de
gestio de riscos de corrupgdo e a sua monitorizagdo, havendo hoje um ndmero muito expressivo
de 6rgdos e estruturas da Administragdo que os adota e atualiza regularmente. O CPC tem

desenvolvido um papel decisivo na concecdo e atualizagdo dos planos.
No final da Gltima legislatura foi aprovado, em sede parlamentar, um extenso conjunto de medidas
com o objetivo de reforcar a transparéncia e a assegurar elevados nivels de integridade no

exercicio de cargos politicos e de fungdes publicas.

Persiste, contudo, no conjunto de certezas sociais adquiridas, a convicgdo de que:
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a) Os fendmenos corruptivos sdo sistémicos e atravessam amplos setores da atividade politica,

administrativa e privada;

b) O Estado, através das suas instancias de controlo, ndo tem conseguido prevenir, detetar e
reprimir eficazmente a corrupgao.

E a verdade é que estdo, ha muito, constatadas dificuldades no conhedmento da extensdo real do
fenomeno e do nivel de incidéncia nas diferentes areas de atividade, quer plblicas, quer privadas.
Inexiste também, em h’gor, um sistema que permita a avaliacio efetiva do grau de eficiéncia e da
capacidade de resposta das varias instituigbes ja envolvidas na prevencdo e repressdo da

corrupgao.

Os dados disponibilizados pela PGR e pela Diregdo-Geral da Politica de Justica (DGPJ) - entidade
gue no conjunte do sistema tem por misséo produzir a informagae destinada as estatisticas oficiais

da justica - revelam insuficiéncias e, por vezes, incongruéncias.

Tudo significando que, apesar das sucessivas intervencbes feitas, tanto no plano normative como
nas dimensbes de organizacdo e de meios, continua patente a auséncia de uma linha de acdo
coordenada, coerente e consistente que envolva as dimensdes preventiva e repressiva e potencie
as sinergias resultantes da atividade das diversas instituigdes, cujo objetivo seja o enfrentamento
da corrupgdo, assegurando igualmente um melhor conhecimento e aproveitamento dos meios
disponiveis, assim como a producdo de informagdo quantificada, qualificada e atualizada, que
preencha as necessidades de conhecimento e caracterizacde do fendmeno, salvaguardando

tamhém as exigéncias de reporte a que o pais esta vinculado.

Em suma, continua patente a necessidade de uma agdo transformadora capaz de gerar uma

socledade hostil & corrupgio e capacitada para a enfrentar com efetividade.
O caminho

Assumindo o principio de que a intervengdo penal se deve prefigurar como Ultima ratio e que a
capacidade repressiva do Estado nunca seréd suficiente se ndo houver uma intervengdo a montante
que enfrente as raizes do problema, a Estratégia centra-se essencialmente na prevencdo dos
fendmenos corruptivos.

/ %/

;{-’f b
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A educacdo, o ensino superior e as estruturas de governo da Administragdo Pulblica sdo chamados
a assumir a funcdo de garante da aquisicio de competéncias pessoais e de ferramentas
institucionais que neutralizem a possibilidade de reprodugdo dos ambientes em que medram as

praticas corruptivas.

O setor empresarial € também convocado para participar neste esforgo conjunto.
A criacdo de um regime geral de prevencdo da corrupgéo, envolvendo obrigagbes para os setores
publico e privado e estabelecendo consequéncias para ¢ incumprimento, € a resposta identificada

para assegurar a efetividade da prevencdo.

A implementacio desse regime, as necessidades de recolha, tratamento e a difusdo periddica de
informacdo convergem no sentido da criagdo de um Mecanismo de Prevencao da Corrupgao e da

Criminalidade Conexa.

Na dimens#o repressiva, para além da utilidade de congregar, em documento Unico, &s sucessivas
intervencdes legislativas avulsas, de alcance processual, identifica-se a necessidade de
ajustamentos incidindo, entre outros, sobre a conexdo de processos, o regime da atenuacdo e
dispensa de pena, a otfimizacdo dos efeitos da confissdo integral e sem reservas e a

responsabilidade penal das pessoas coletivas.

Corrupgao - Dados e cifras

1 - Dados recolhidos e analisados pela PGR, relativos a 2019, d&o nota do registo de 2155 novos
inquéritos por crimes de corrupgdo e afins (fenémeno que abarca crimes de corrupgao ativa e
passiva, trafico de influéncia, apropriacdo ilegitima de bens pdblicos, administragdo danosa,
peculato, participagio econdémica em negdcio e abuso de poder), correspondendo este nimero a
uma diminuicdo com pouco significado estatistico face a 2018, ano em que foram registados 2586
inquéritos. Pela pratica destes crimes, foram deduzidas 170 acusagDes, suspensos provisoriamente

33 processos e arquivados 1152 inquéritos.

No mesmo periodo foram registados 204 novos inquéritos para investigagdo do crime de
brangueamento, o que constituiu uma diminuicdo por referéncia a 2018 (387) e a 2017 (494).
Foram, quanto a este tipo de crime, deduzidas 49 acusacdes e proferidos 61 despachos de

arguivamento.
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Pese embora a drecunstdncia de ndo se estabelecer, comummente, uma associacdo entre a
espionagem e a corrupcao a verdade é gue aguefe crime, quando praticado por agente publico,
tendo por objeto matérias relativas & sua atividade funcional e envolvendo contrapartidas
econdmicas, tem também, no seu cermne, a quebra da integridade e da probidade do funcionario.
Estd identificado um conjunto de crimes, com destaque para o trafico de pessoas e o auxilio &
imigracgo ilegal, cuja pratica € amplamente facilitada por redes de corrupcgo.

A posicdo geoestratégica de Portugal, a sua histdria, o seu papel de porta da Europa e de
interlocutor privilegiado da Europa com outros continentes, a sua inscricdo no espago da Unido
Europeia e em organiza¢des internacionais criticas em matéria de ci€ncia, de seguranca e de

defesa, implicam riscos especificos para o Pais, nao dissocidvels dos fendmenos corruptivos.

2 - O Grupo de Agao Financeira Internacional (GAFI), na Ultima avallagdo feita a Portugal, em 2017,
considerou que o Pais tem um sistema de prevencdo e combate ao branqueamento de capitais e
financiamente do terrorismo robusto, em consequéncia do que Portugal ficou sujeito ao processo
de «acompanhamento regular» {processo de acompanhamento e monitorizagdo de intensidade

mais baixa).

O 1.0 Ciclo de Avaliagbes Mutuas do Grupo de Estados contra a Corrupgao do Conselho da Europa
(GRECO) foi langado no ano de 2000 e versou sobre a independéncia, especializacdo e os meios
disponiveis para organismos nacionais responsaveis pela prevencao e luta contra a corrupgéo; o 2.°
Ciclo de Avaliages Mdtuas, iniciado em 2003, incidiu sobre a identificacdo, apreenso e perda dos
provenfos de corrupgdo, sistemas de auditoria e conflitos de interesse na Administracdo Plblica,
prevencdo do uso de pessoas coletivas como instrumentos para a corrupcdo, legislacdo fiscal e
financeira para combater a corrupgdo, criminalidade organizada e branqueamento de capitais; o 3.0
Ciclo de Avaliagdo Mutuas, desencadeado em 2007, versou scbre a criminalizagéo da corrupgdo e a
transparéncia no financiamento de partidos politicos; o 4.2 Ciclo de Avaliagbes Mutuas, inidado no
final de 2012 e até ha pouco tempo em curso, incidiu sobre a prevengdo da corrupcéo em relagdo a
membros dos parlamentos, juizes e magistrados do Ministério Pablico; o 5.¢ Ciclo de Avaliactes
Mutuas, lancado em margo de 2017, atualmente a decorrer, incide sobre as autoridades que

exercem fungdes executivas e as agéncias de cumprimento da lei.

Portugal terminou com sucesso a implementacdo das recomendagbes emitidas no dmbito do 3.0
Ciclo e foi objeto de avaliacdo no ambito do 4.° ciclo de avaliagbes m(tuas em dezembro de 2015,
Em dezembro de 2017, o GRECO elaborou um Primeiro Relatério de Conformidade de Portugal com

as Recomendacbes contidas no Relatdrio de Avaliacdo e, mais recentemente, um Relatdrio
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Intercalar de Conformidade, em junho de 2019. No Ultimo exercicio de implementagéo, em junho
de 2019, Portugal conseguiu melhorar o resultado de cinco recomendages que passaram de ndo

implementadas para parcialmente implementadas.

Em 2018 e 2019, Portugal ficou em 30.9 lugar no indice de Percecdo da Corrupgio (CPI) da
organizacio ndo governamental Transparéncia Internacional, tendo em 2020 ocupado o 33.° lugar,
num quadro de 180 paises. No ano de 2020, a Dinamarca e a Nova Zeléndia ficaram, ex aequo,

classificadas em primeiro lugar.

3 - A corrup¢io pode ter impactos financeiros diretos nas contas do Estado, impedindo que o valor
correspondente & despesa adicional ou a receita por cobrar seja canalizado para a saude, a
seguranca social, a educacio, a seguranga, a justica, a cultura ou para a modernizacdo da
Administragdo Plblica, pondo em causa, consequentemente, a dimensdo objetiva dos direitos

fundamentals que incumbe ao Estado garantir.

A inexisténcia de dados fiaveis sobre as manifestacdes de fendmenos corruptivos e, bem assim, de
uma estrutura responsavel pelo seu tratamento torna dificil o exercicio de quantificacdo dos custos
da corrupcdo a nivel nacional. E, no entanto, certo que a corrupgao tem custos financeiros que

fragilizam a capacidade de acdo do Estado.
Visao

N&o obstante os esforcos que tém vindo & ser realizados por Portugal na luta contra o fenémeno
corruptivo, as caracteristicas deste exigem ainda uma abordagem especializada, pluridisciplinar,
integrada e articulada entre os diversos 6rgdos e entidades envolvidos na prevengdo, detecio e

repressao da corrupgac.

Tal abordagem deve envolver e corresponsabilizar instituicdes do Estado, cidaddos, empresas e
instituigdes da sociedade civil na prevencéo pelo conhecimento, pela formagdo e pela informacdo,

articulada com uma dindmica repressiva atual, tempestiva e efetiva.

Numa perspetiva sistémica, serdo convocados para a intervengdo pressuposta nesta estratégia o
aparelho legisiativo, o sistema educativo, o setor privado, a Administraggo Publica, no seu conjunto,

e, de modo particular, os 6rgdos com fungbes especificas de prevengdio da corrupgao, aqui se
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incluindo as inspegfes-gerais e entidades equiparadas e inspegdes regionais, assim como, na

dimensdo mais repressiva, o sistema judidiario.

O grande designio consiste em transformar, reforgando os valores da cidadania nas suas vérias
dimensdes; criando instituicdes transparentes, acessiveis e respeitadas pelos cidadios; melhorando
a capacidade financeira do Estado, a sua capacidade de gestio e controlo dos dinheiros publicos e
alterando a percegdo interna e externa em matéria de permeabilidade das instituicbes nacionais &
corrupcdo e a fraude.

A estratégia prossegue, no longo prazo, os objetivos que se passa a sintetizar:

A promogao da transparéncia e da integridade como valores comuns, integrantes de uma cultura
partilhada por todos os cidad3os;

O fortalecimento das instituicdes publicas e da confianca que os cidaddos nelas devem depositar;

O fomento e a garantia de existéncia de igualdade de tratamento e de oportunidades para todos os
cidadaos;

A melhoria da salde das financas pulblicas, do ambiente de negdcios e do desempenho da
econontia;

O reforco da seguranga interna quanto a ameagas externas.

Prioridades

Considerando os principais riscos € os obstadculos mais fortes ao enfrentamento eficaz dos
fendmenos corruptivos, identifica-se como prioridades:

1 - Melhorar o conhecimento, a formagao e as praticas institucionais em matéria de transparéncia e
integridade.

2 - Prevenir e detetar os riscos de corrupgao na acado publica.

3 - Comprometer o setor privado na prevengdo, detecdo e repressdo da corrupcao.

4 - Reforcar a articulacdo entre instituicdes plblicas e privadas.

5 - Garantir uma aplicacdo mais eficaz e uniforme dos mecanismos legais em matéria de represséo
da corrupgdo, melhorar os tempos de resposta do sistema judicial e assegurar @ adequacdo e
efetividade da punicdo.

6 - Produzir e divulgar periodicamente informaggo fidvel sobre o fendmeno da corrupgao.

7 - Cooperar no plano internacional no combate a corrupgao.
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Melhorar o conhecimento, a formacio e as praticas institucionais em matéria de transparéncia e

integridade
1 - Educar para a cidadania - a importincia da Escola

Se formos capazes de incutir as nossas criancas e jovens o sentido da integridade aumentaremos

as nossas probabilidades de éxito no enfrentamento da corrupgao.

A corrupcio e os fendmenos criminais que lhe sdo conexos tém raizes histdricas e culturais
profundas. A sua persisténcia na sociedade portuguesa é facilitada por um aparelho burocratico
ainda pesado e opaco, pela existéncia de agentes publicos com fraca adesdo a padrbes de
probidade e alimentada pela fragilidade dos sentimentos de autocensura daqueles que n&do hesitam
em procurar obter vantagens que lhes nao sdc devidas e que, por vezes, se atrevem mesmo a

vangloriar-se da sua capacidade de pagar o prego e competéncia para contornar as regras.

A verdade é que se verifica, nesta matéria, a auséncia de uma dimensdo robusta de educacao
formal. De educacio para a igualdade. De educagdo para a integridade e a probidade. A escola tem
aqui um papel crucial, incutindo as criangas e aos jovens uma ética de cidadania que gere

sentimentos de repldio em relagdo a este tipo de praticas.

A aposta na formacdo precoce assume, peis, Uma dimensdo de urgéncia se queremos construir um
tecido social dotado de sentido critico e de uma percegac dara do fendmeno, no seu significado de
violagio de principios fundamentais da democracia e nos seus efeitos nos planos social, econdmico,

cultural e até mesmo reputacional do Pafs.

O CPC tem desenvolvido sucessivas iniciativas em ambiente escolar, através da criacao de diversos
projetos educativos para todos os ciclos do ensino basico e secundario. Sdo exemplo de tais
projetos o «Imagens contra a corrupgao» (ja na 8.2 edigdo) e o «Mais vale prevenir» (na 2.9

edicdo).

Mas importa ir mais longe, assegurando a criagdo de um programa sustentado para 0 ensino basico
e secundério, ajustado a cada ciclo, que concretize a centralidade que esta tematica justifica, de
harmonia com o disposto no Decreto-Lei n.© 55/2018, de 6 de julho, que estabelece os principios
orientadores da concecdo do curriculo para esses ciclos de ensino. Considerando a Estratégia

Nacional de Educacio para a Cidadania, importa assegurar, concretamente, que a matéria seja
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integrada nos dominios de Educacdo para a Cidadania e trabalhada por todos os alunos na
disciplina de Cidadania e Desenvolvimento, no &mbito do 1.2 grupo, devendo ser produzidos, para

o efeito, documentos que possam constituir-se como referenciais para as escolas.

As universidades e politécnicos, sem prejuizo da sua autonomia cientifica e pedagdgica, ndo
deverdo deixar também de assumir um papel relevante no plano de prevengdo da corrupcdo,
oferecendo unidades curriculares ou segmentos de unidades curriculares dedicados & matéria,
mesmo no ambito de cursos ndo diretamente ligados ao tema, podendo ser avaliado, em funcio do
curso € até mesmo das saidas profissionais que proporcone, 0 enfoque a dar a formacéo.

Uma instituigdo como a Fundacdo para a Ciéncia e a Tecnologia, I. P., a agéncia plblica nacional
para a ciéncia, tecnologia e inovacdo, deverd promover, em conjunto com outras entidades,
programas de investigagdo e desenvolvimento sobre a prevengdo, detecdo e repressdo da
corrupgdo, de natureza interdisciplinar e orientados para estimular a investigagao cientifica nesse
dominio (abrangendo, por exemplo, a conceptualizagdo e utilizagdo de sistemas avancados de
processamento de informacdo e de ciéncia dos dados, incluindo metodologias de inteligéncia
artificial). A abertura de concursos para estudos dedicados a esta temética ou a criaco de bolsas
constituem estimulos que permitirdo aprofundar o interesse pela investigacdo e methorar o
conhecimento do fendmeno nas suas diversas dimensGes. Os programas favorecerfio, ainda, a
colahoragdo entre equipas e instituigbes de investigacdo e o aprofundamento de relagbes com

instituicOes e atores do sistema judicial.

0 ensino e o conhecimento serdo centrais no processo de mudanca que se quer induzir.

2 - Formar para a integridade

Dirigentes e funcionarios da Administracédo

A Administracdo Publica deve cultivar a integridade como virtude, trabalhé-ta como competéncia &
assumi-la como exigéncia funcional.

Uma Administragdo PUblica formada por agentes dotados de elevados padrbes deontoldgicos &
condicdo chave para a reducao dos riscos de corrupgao.

A constituicde de um vinculo de emprego ptblico, o ingresso em determinadas profissties e a
nomeacdo para certos cargos devem pressupor elevados padres de exigéncia, ndo sd no plano
técnico como no da ética. A possibilidade de introdugdo, em provas de admissdo, de mddulos que
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permitam uma afericdo inicial do dominio e grau de incorpora¢éo pelos candidatos de valores e
principios com reflexos na integridade constituiria um primeiro obstaculo ao acesso a fungbes
plblicas de cidaddos que ndo preencham minimos éticos.

Independentemente do tipo de provas de ingresso em fungdes publicas, a formacdo subsequente,
em todos os setores da Administracdo, deve incorporar contetidos com uma forte componente de
preparacido para a probidade e de prevencdo de préticas corruptivas.

Para o efeito, deve privilegiar-se o envolvimento institucional de entidades com responsabilidades
na formacdo de dirigentes e funcionarios pdblicos, como o Instituto Nacional de Administragao, I. P.
(INA, 1. P.), a Direcdo-Geral da Administracdc e do Emprego Plblico e outras entidades com
capacidade para o exercicio de atividades formativas, como a Fundagdo para os Estudos e
Formacio nas Autarquias Locais ou o Instituto de Gestdo e Administragdo Publica, bem como
estruturas equivalentes existentes nas Regifes Autdnomas dos Agores e da Madeira e o Centro de
Estudos Judiciarios, em relagdo as magistraturas.

Os cursos e programas previstos na Portaria n.? 146/2011, de 7 de abril, designadamente o Curso
Avancado de Gestdo Plblica, o Programa de Formagdo em Gestdo Publica e o Curso de Alta Diregdo
em Administracio Plblica deverio ser incrementados com a inclusdo de contetidos orientados para
a prevengao e a dete¢do da corrupggo.

A existéncia, implementacio, atualizagio e observancia de programas de cumprimento normativo
(mapas de riscos de corrupcdo, codigos de conduta, manuais de boas praticas) devem ter inscrigdo
nos processos avaliativos, como forma de se assegurar a efetividade desses programas nas
dindmicas da Administracio.

Tendo em vista & implementagdo dos programas de cumprimento normativo, deve igualmente
promover-se a realizagdo periddica de acbes de formagdo que capacitem os dirigentes e
funcionarios para detetar fendmenos de corrupgéc e para perante eles reagir, bem como agbes que
contribuam para a interiorizacdo dos planos de prevengdo ou gestio de riscos e do codigo de ética
ou de conduta.

A formacdo, para além de permitir a inferiorizacdo dos instrumentos vigentes no servico ou
organismo em que se insere o dirigente ou funcionario, € também um meio para representar os
dilemas tipicos do agente publico que é sujeito a uma proposta corruptiva ou & um possivel conflito
de interesses. A reflex8o sobre este tipo de situagSes, em abstrato, pode favorecer a tomada de
decisBes éticas em casos concretos e contribuir para o reforco de uma cultura organizacional mais
comprometida com a ética publica.

A promocdo da formacgdo de formadores no dominio da ética e das boas praticas em servicos
publicos reveste-se também de grande importéncia, considerando-se central, também aqui, a

intervengdo do INA, 1. P. O aumento da disponibilidade de formadores permitird realizar mais acbes
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de formagdo, reforgando os valores organizacionais, a assimilagdo dos cédigos de ética e de
conduta, a identificacdo das sftuagdes de conflitos de Interesses e o mapeamento de riscos.

Sem prejuizo de uma intervengdo mais centralizada a que se aludiu supra, 0s servigos € organismos
da Administrag8o Publica devem criar estruturas internas capazes de desenvolver actes formativas

proprias, que tenham em conta as especificidades da sua atividade.

3 - Reforgar a transparéncia e a dimensdo de integridade no exercicio da atividade politica e de

altos cargos publicos

As instituicbes

O Parlamento dispoe de uma Comissdo Parlamentar da Transparéncia e Estatuto dos Deputados,
criada pela Lel n.¢ 7/93, de 1 de margo(6), com o objetivo de garantir o exercicio dos mandatos
parlamentares com efetiva transparéncia e liberdade.

No fim da legislatura passada, entre junho e setembro de 2019, foram aprovados quatro
diplomas(7) resultantes dos trabalhos da Comissao Eventual para o Reforco da Transparéncia no
Exercicio de Fungdes Publicas, criada no seio da Assembleia da Republica em 2016,

Esses diplomas introduziram alteracfes ao regime de subsidios de apoio a atividade politica dos
deputados, ao Estatuto dos Deputados - nomeadamente na parte respeitante ao regime de
incompatibilidades, obrigacbes declarativas e registo de interesses - e ao regime do exercicio de
funcBes por titulares de cargos politicos e altos cargos publicos, regulando-se, designadamente,
gquanto a impedimentos de intervengdo em determinados procedimentos administrativos e de
contratacdo e de desempenho de determinadas fungdes durante e apds o exercicio dos respetivos
cargos e ainda guanto a obrigagbes declarativas e respetivo regime sancionatdrio - tendo sido
criada uma entidade - a Entidade para a Transparéncia - com 0 objetivo de fiscalizar a dedlaracio
Unica de rendimentos, patrimdnio e interesses dos titulares de cargos politicos e de altos cargos

publicos.

Obrigacdes declarativas

Os titulares de cargos politicos e de altos cargos plblicos estavam ja sujeitos a obrigacbes
deciarativas.

Os magistrados judiciais e do Ministério Plblico, em resultado das alteracBes ao regime do exercicio
de fungbes por titulares de cargos politicos e altos cargos publicos, ficaram sujeitos as obrigacGes
declarativas al previstas - declaragio Unica de rendimentos e patriménio, interesses,
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incompatibilidades e impedimentos (artigo 5.9 da Lei n.¢ 52/2019, de 31 de julho, artigo 7.°-E do
Estatuto dos Magistrados Judiciais e n.® 3 do artigo 6.2 do Estatuto do Ministério Piblico).

Com essa intervencdo legislativa ficou assegurada a universalidade das obrigagdes declarativas por
parte dos titulares de todos os drgaos de soberania.

A criacdo de uma decdlaracdo Gnica de rendimentos, patrimdnio, interesses, incompatibilidades e
impedimentos e a previsdo da sua apresentagdo por via eletrénica, reduzindo a complexidade dos
procedimentos, concorre para melhorar as condigdes de cumprimento das obrigagdes declarativas.
A ndo apresentacdo intencional da declaracio Unica ou da respetiva atualizagdo, apds notificacao,
passou a ser punida por crime de desobediéncia qualificada, com pena de prisdo até trés anos.

A falsidade, por incongruéncia entre os elementos patrimoniais ou rendimentos que o titular de
cargo politico, de alto cargo pablico ou magistrado estava obrigado a declarar, em valor superior a
50 saldrios minimos mensais, e os elementos declarados, com intencao de ocultagdo, passou
também a ser punida com prisdo até trés anos.

A efetividade do cumprimento do regime declarativo previsto para os titulares de cargos politicos
tem pressuposta a existéncia de mecanismos de fiscalizagdo eficazes. A criagdo da Entidade da
Transparéncia visou assegurar o necessario controle. Impde-se concluir a sua instalagdo com a
méxima brevidade, a fim de garantir o cumprimento das missbes que lhe foram apontadas,
permitindo também uma avaliacdo precoce da valia do modelo adotado.

Impde-se, também, tornar efetiva a fiscalizagdo da declaragdo Gnica por parte dos Conselhos
Superiores, devendo estes publicitar os termos e a pericdicidade desse controlo.

Sendo os magistrados fitulares do 6rg"éo de soberania tribunais e sendo 0 acesso ao cargo
dependente de concurso e de um periodo probatorio, € indispensavel que na selegdo e formagao o
Centro de Estudos Judicidrios atribua o destague que se exige a matérias de integridade e
probidade, desde logo ao nivel do procedimento concursal e, subsequentemente, na formagao.
=Portas giratorias»

A definicdo legal de um regime de impedimentos aplicavel aos titulares de cargos politicos apos &
cessacdo de funcoes previne o risco das denominadas «portas giratorias».

Em resultado do conjunto de iniciativas legislativas aprovadas pele Parlamento no final de 2019, os
titulares de cargos politicos de natureza executiva ndo podem exercer, pelo periodo de trés anos
contado a partir da data da cessacdo do respetivo mandato, fungdes em empresas privadas que
prossigam atividades no setor por eles diretamente futelado e que, no periodo daguele mandato,
tenham sido objeto de operagdes de privatizacdo, tenham beneficiado de incentivos financeiros ou
de sistemas de incentivos e beneficios fiscais de natureza contratual, ou relativamente as guais
tenham tido uma intervengdo direta, a menos que se trate de uma empresa ou atividade exercida a

data da investidura no cargo.
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Esta-lhes também vedado o exercicio, pelo periodo de trés anos contado a partir da data da
cessacdo do mandato, de quaisquer fungGes de trabalho subordinado ou consultoria em
organizagbes internacionais com quem tenham estabelecido relagdes Institucionais em
representacdo da Replblica Portuguesa, com excecdo das instituicdes da Unido Europeia, das
organizagbes do sistema das Nagbes Unidas e dos casos de regresso a carreira anterior, de ingresso
por via de procedimento concursal ou de indicacdo pelo Estado Portugués ou em sua
representacdo.

Os representantes ou consultores mandatados pelos governos da Replblica e regionais em
processos de concessdo ou alienagdo de ativos pliblicos estdo também proibidos de exercer fungBes
nas entidades concessionarias ou adquirentes nos trés anos posteriores & data da concessio ou
alienacao de ativos em gue tenham tido intervencdo.

Mostra-se, assim, assegurado um controle minimo dos processos de transigdo para o setor privado
no termo do exercicio de fungdes politicas de carater executivo.

‘Sera, no entanto, possivel melhorar a robustez das respostas identificadas para sancionar as
violagGes daquelas regras. A previsdo de uma sangdo pecuniaria de valor considerdvel - com um
limite méximo equivalente ao montante total das remuneragdes percebidas como titular de cargo
politico - teria seguramente maior potencialidade dissuasora.

Financiamento dos partidos politicos

O financiamento dos partidos & uma questdo identificada como critica no dominio da transparéncia
no funcionamento das instituighes democraticas.

A Lei Organica n.© 1/2018, de 19 de abril, alterou a Lei n.° 19/2003, de 20 de junho (Lei do
Financiamento dos Partidos Politicos e das Campanhas Eleitorais), e a Lel Organica n.° 2/2005, de
10 de janeiro (Lei de organizagdo e funcionamento da Entidade das Contas e Financdamentos
Politicos), aumentando o grau de exigéncia no escrutinio e clarificando as atribuices da Entidade
das Contas e Financiamentos Politicos. Nao se identifica aqui um problema de omissdo legislativa,
mas de aplicacdo tempestiva e sistematica da lei.

O bom funcionamento da Entidade das Contas e Financiamentos Politicos é condicio de efetivacio
de um adequado controle do cumprimento das regras de financiamento dos partidos politicos e das
campanhas eleitorais. Importa proceder a uma avaliacdo rigorosa e independente das condigtes de
funcionamento da referida Entidade, para identificacdo dos constrangimentos que enfrenta e
adocao das solugbes iddneas a sua superacdo. S6 ultrapassada esta fase se deve avaliar a Lei do
Financiamento dos Partidos Politicos e das Campanhas Eleitorais, a fim de compreender se esta

abrange de modo exaustivo os meios de financiamento partidario.
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A respeito do financiamento dos partidos politicos, importa ainda promover uma publicagdo mais
eficiente das respetivas contas, de forma uniformizada e de acesso facilitado, nomeadamente em

relagdo aos periodos eleitorais.

Os procedimentos

Legislar dlaro, rasgando o véu de opacidade que se Interpbe entre o0s cidaddos e 0 processo
legislativo, cria sociedades mais participativas e mais confiantes nas suas instituigbes.

Apesar dos avancos que se tém verificado, em particular na dimensac institucional, existe ainda um
espaco de progressao importante na componente do processo legislativo e dos procedimentos
administrativos.

O estabelecimento da obrigatoriedade de registo de gualquer intervengdo de entidades externas no
processo legislativo, desde a fase de concecdo, com a consagracdo de um principio de «pegada
legislativa», é uma medida de reforco da transparéncia que deve ser implementada.

Estdo pendentes na Assembieia da Replblica projetos legislativos sobre a reguiagdo da atividade
vulgarmente conhecida por lobby.

Na mesma linha de reforgo da transparéncia inscrevem-se outras iniciativas, também no campo da
producdo legislativa, como o aprofundamento da experiéncia, j@ em curso, de avaliagdo da
permeabilidade das leis aos riscos de fraude, corrupcdo e infragbes conexas, como a exigéncia de
uma avaliacdo prévia das medidas de politica na perspetiva da corrupgao ou o legislar claro,
impondo uma avaliagdo legislativa que identifigue e impeca que se criem obscuridades legais,
contradigbes normativas ou labirintos juridicos que favorecam os comportamentos administrativos
«facilitadores», designadamente com recursc a ciéncia de dados e a ambientes digitais de
simulacéo legislativa.

A adesdo de Portugal ao Open Government Partnership(8), em dezembro de 2017, a instituicdo da
Rede Nacional de AdministracBo Aberta e a elaboracao e aprovagdo, em dezembro de 2018, do I
Plano Nacional de Administracdo Aberta, assumindo compromissos especificos de agdo e de
divulgacio das melhores praticas internacionais nesse dominio, foram passos decisivos para a
constituicBo de uma Administracdo Plblica mais transparente, mais prdxima e mais capaz de
responder as necessidades dos cidaddos.

A dinamizacdo da Rede, bem como a atualizacéo e implementacdo do Plano introduzirdo um novo
modelo de relacionamento entre a Administracdo e os cidaddos, mais participado, simples e
acessivel.

Encontra-se em fase de desenvolvimento o II Plano Nacional de Administragdo Aberta.
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A contratagdo plblica é uma das dreas em que se justificam alteracBes ao quadro legal, no sentido
de tornar os procedimentos mais transparentes e assim reduzir os contextos facilitadores da
COIrupgao.

Esse resultado pode ser alcancado, nomeadamente, através de uma mais ampla publicitagio do
procedimento contratual; do aperfeicoamento do regime de impedimentos; de uma mais rigorosa
densificagdo do principio da imparcialidade, estendendo o conflito de interesses a fase da
preparacdo do procedimento de formacdo de contrato plblico; de um melhor recorte das entidades
relacionadas para efeitos de escolha de convidados a participagdo no procedimento; da
determinacdo da obrigatoriedade das entidades adjudicantes assegurarem que os operadores com
quem se relacionam garantem o respeito pelas normas aplicdveis em matéria de prevencio e
combate a corrupcgo.

Apesar da implementagdo do Open Contracting Data Standard ao nivel da contracdo publica,
importa intervir implementando-o integralmente na base de dados de contratos piblicos e do
Observatdrio das Compras Piblicas, melhorando a qualidade da informagdo e estruturando-a em
termos que facilitem a extragdo e o tratamento dos dados disponibilizados.

Transparéncia na governanca de fundos pulblicos

A utilizacdo de fundos, europeus ou outros, destinados a apoiar a execucdo de politicas publicas
deve ser monitorizada através de estruturas de governanca adequadas, publicitadas e
escrutinaveis.

Os principais fundos europeus estdo ja vinculados, na sua execugdo, a modelos de governanca que
garantem a existéncia de sistemas de controle interno e o escrutinio, tanto pelas autoridades
nacionais como pelas competentes instancias europeias. ImpGe-se, no entanto, aperfeicoar tais
modelos, reforcando a transparéncia através da publicitacdo dos processos e implementando
mecanismos que permitam nao sé antecipar situagdes de fraude e concretizar os principios da
segregacao de fungdes de gestéio e prevengdo de conflitos de interesse, como também assegurar a
prestacéo de contas e reforcar as auditorias e agfes de prevencio junto dos beneficiarios.

O modelo de governanga do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) prevé a existéncia de
estruturas a trés niveis: um nivel de coordenacdo polftica, um nivel de acompanhamento e um nivel
de coordenacdo técnica e de monitorizagdo. As fungdes de auditoria sdo asseguradas pela
Inspecdo-Geral de Finangas (IGF), em articulagdo com entidades com atribuicbes em matéria de
prevencdo de corrupgdo e de fraude.

Este modelo mostra-se idoneo & prevengdo e detecdo dos conflitos de interesses, da fraude e da
CoITupGao, através de um sistema de controlo interno que permite a verificacdio da realizacdo fisica

e financeira das intervengdes, bem assim como a prevencdo e detegdo precoce de irregularidades.
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Ainda no sentido de assegurar uma maior transparéncia, prevé-se a instituicgdo de um mecanismo
que possibilitard a consulta de informacdo individualizada sobre os investimentos financiados,
facilitando também o tratamento dessa informacgdo por agregados diferentes.

Também a éarea de atribuicdo de subvengBes publicas pelo Estado e outras pessoas coletivas
pliblicas deve conhecer uma intervengdo, atenta a necessidade de criacéo de um regime geral que
complemente o da Lei n.° 64/2013, de 27 de agosto.

Como exemplo de prética que visa reforcar a transparéncia, garantir um uso mais sdo dos dinheiros
publicos e promover o envolvimento e confianga dos cidaddos nos procedimentos publicos, pode
ser destacado o pacto de integridade celebrado entre a Associagéio Transparéncia Internacional € a
Direcio-Geral do Patriménio Cultural, a propésito de obras de conservagao e restauro a realizar no
Mosteiro de Alcobaca. Este pacto de integridade foi o primeiro & ser celebrade em Portugal, em
dezembro de 2018. De acordo com a Transparéncia Internacional, o pacto de integridade é «um
instrumento simples, flexivel e adaptavel, que permite implementar bons padrdes de contratagao
sem necessidade de reformas legais, e pode ser aplicado a uma grande variedade de contratos
publicos». A celebracio destes pactos pode ser ponderada em futuros projetos.

Por outro lado, as decisdes administrativas que concedam vantagens econdémicas acima de
determinado valor devem ser tomadas por mais de um decisor, consagrando-se assim o principio
dos «quatro olhos», devendo igualmente ser publicitadas para se garantir o adequado escrutinio.
As vendas judiciais sdo ainda um segmento a justificar um aumento da transparéncia. Razoes de
transparéncia impdem o reforgo do carater privilegiado do leildo eletrénico enquanto modalidade de
venda. A venda de bens por negociac8o particular (artigo 811.° do Cddigo de Processo Civil) nao
deve constituir uma modalidade subsididria logo que se frustre a primeira tentativa de venda em

leildo eletronico, por falta de proponentes.

4 - Reduzir a burocracia

Aumentar a eficiéncia

Uma malha burocratica excessiva atrasa as decisdes a tomar pela Administraggo Publica e dificulta
0 acesso & informacso e a decisdo, em tempo (til, das pretensdes dos cidaddos.

O desenvolvimento de instituicdes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os niveis é uma
das metas inscritas nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 das Nagoes
Unidas (Objetivo 16 Paz Justica e Instituicbes Eficazes).

O entorpecimento das interagBes entre a Administracdo Publica e os cidaddos pode criar incentivos

a praticas corruptivas, seja para acelerar procedimentos, seja para dispensar do cumprimento de
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requisitos formais. A complexidade dos procedimentos pode ser aproveitada para a criagdo de  f
«dificuldades» e para a sugestdo ou exigéncia de contrapartidas a pretexto da remocfo dos
obstacuios.

E preciso eliminar as barreiras administrativas e a complexidade regulamentar que dificultam a f gﬂ]\ I
dedsdo, em tempo Util, das pretenstes dos cidaddos e condicionam o acesso destes a informacdoe \/ .

ao processo decisdrio.

As sucessivas geragOes do programa SIMPLEX tém dado um contributo valiosissimo na simplificacio )

=

e desburocratizacdo das rela¢Ses entre a Administragdo e os cidad&os, eliminando atos burocraticos =7
e barreiras administrativas, e promovendo a conflanga dos cidaddcs na Administracdo PUblica, A
nova edigdo do programa, entretanto langada, aprofunda esse caminho.

A Estratégia para a Inovagdo e Modernizacdo do Estado e da Administracdo Piblica 2020-2023,
aprovada pelo Governo em junho de 2020, também fornece ferramentas com grande potencial de
aproximacao da Administracdo Plblica aos cidadaos.

Sendo incontornavel a necessidade de existéncia de regras formais que garantam a igualdade dos
cidadaos perante a Administracgo Pdblica e gque diminuam os riscos de decisbes arbitrarias,
considera-se que deverdo ser implementados procedimentos simples e eficientes, que aproximem o
cidaddo da Administracdo e fomentem relagbes de conffancga.

Os trabathadores em fungdes publicas que aplicam quotidianamente as leis e os regulamentos nos

diferentes setores da atividade do Estado estdo numa posigao privilegiada para identificar os
constrangimentos internos e para percecionar as dificuldades sentidas por quem tem de dirigir-se
a0s servicos publicos.

O métedo adotado na preparacdo da Estratégia para a Inovacdo e Modernizagdo do Estado e da
Administragdo Publica 2020-2023, com a constituicdo de oficinas de participacio envolvendo
funcionarios das varias areas da Administracdo, esta alinhado com esta ideia.

Devemos aprofundar o principio, criando canais dedicados de comunicacdo entre 0s organismos e
servigos e a correspondente tutela, disponibilizades, por exemplo, nas redes de intranet, através
dos quais possam ser apresentadas propostas para melhorar procedimentos e identificar os atos
exigidos por lei ou regulamento que se afigurem indteis ou excessivamente onerosos, facilitando
assim a sua eliminagdo ou modificacdo,

A criacdo destes canais promove uma cultura de maior proximidade e de incluséo nos processoes de
transformacao no seio da Administracao.

Também com o intuito de promover a eficiéncia, a0 mesmo tempo que reforcamos a transparéncia,
deverd ser garantida a presenca, em todas as entidades plblicas, de normas de controlo interno -
garantes de imparcialidade e cumprimento da legalidade -, devidamente publicitadas,
designadamente nas areas da contrataciic ou da seguranga de inventdrios. Nesta linha, serfio
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integrados os sistemas de gestdo financeira com os sistemas de Inventariagdo e contratacdo no
4mbito da administracio direta e indireta do Estado, estendendo-se estas ferramentas a
administracdo regional e local.

5 - Digitalizar as comunicacdes e informatizar os servigos prestados

A facilitacBo do acesso dos cidaddos aos servigos pUblicos e a simplificacdo e desmaterializagao dos
procedimentos administrativos melhoram a comunicagdo do Estado com os cidaddos.

A aposta num setor plblico dindmico, ao nivel das tecnologias de informacéo e comunicagdo, bem
como ao nivel da modernizagdo e inovacao tecnoldgica, permite, em termos globais, aumentar a
eficiéncia e a qualidade dos servicos prestados, constituindo, por isso, um dos principais designios
do Governo em matéria de transicio digital, patente no Plano de Agdo para a Transiggo Digital(9).
A digitalizacdo das comunicacbes entre a Administragdo Publica e os cidaddos facilita o acesso aos
servigos plblicos e permite uniformizar os procedimentos através da sua predefinicdo informatica. A
eliminacdo da necessidade de deslocacdo dos cidaddos aos servigos pode contribuir para a redugao
das oportunidades de ocorréncia de abordagens impréprias e de praticas corruptivas.

O III pilar do Plano de Acio para a Transi¢do Digital, dedicado a Digitalizacéo do Estado, contempla
entre as suas medidas a digitalizacdo dos 25 servigos publicos mais utilizados por cidaddos e
empresas, com © objetivo de garantir a simplificagdo e o acesso online a esses Servigos,
assegurando a sua desmaterializacdio e 0 acesso universal aos servigos pUblicos digitais.

Espera-se que esta medida contribua ativamente para a redugdo dos entraves burocraticos nos
servigos plblicos e otimize outros canais de contacto & distdncia com a Administracdo Publica,
favorecendo simultaneamente a descarbonizagdo e a melhoria significativa do meio ambiente,

A Administracio Publica deve, assim, em linha com os objetivos do Plano de Agdo para a Transicdo
Digital, prosseguir no aumento da oferta de servigos por via informatica.

A progressiva informatizacio dos servigos disponibilizados permite, por outro lado, criar sistemas
inteligentes de identificagdo de padrdes de comportamento associados a praticas corruptivas.

Na verdade, sdo multiplas as situagdes que, em abstrato, envolvem risco de associagdo a praticas
ilicitas. A titulo meramente exemplificativo pode referir-se a criagao de muitas empresas ou
assodacdes, pela mesma pessoa, num curto periodo, sem que seja identificdvel uma justificagdo
valida.

Impde-se, pois, 0 desenvolvimento de solugdes informaticas dotadas de sistemas de alerta para
situagbes suspeitas.

A venalidade traduzida na troca de favores ou na aceitagdo de vantagens indevidas constitul um
enorme risco para o Estado, sobretudo num contexto em que a transicdo digital - com a

desmaterializacio de fluxos de informagdo e de procedimentos, e a tendéncia para a
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interoperabilidade dos sistemas de informagdo pablicos - favorece 0 acesso quase indiscriminado c,-,.fllf’-'}'-
dos agentes plblicos a informacdo disponivel nos sistemas da Administracdo. |
A estruturagao dos sistemas informaticos tem de acautelar o risco de acesso e utilizacdo indevida

ou abusiva das informacOes disponibilizadas pelos cidaddos. A

A seguranca da informagso, na perspetiva da limitacdo do acesso a satisfacfio das necessidades de  |* }}d
recolha, € essencial a confianga dos cidaddos no processo de transigdo digital da Administracio

Pablica. |

6 - Facilitar o acesso e melhorar a qualidade da informagéo

Um cidaddo mais bem informado € um cidaddoc mais capaz de identificar e de reagir perante
ineficiéncias, erros ou imposicdes sem fundamento legal ou regulamentar.
Os servicos e organismos publicos devem disponibilizar, de forma simples e em fontes acessiveis, a

informagde de que os cidaddos carecem para satisfacio das suas pretensdes.

A adocdo, no Programa SIMPLEX, de uma medida destinada a oferecer aos cidaddos, no momento
em que formulam um pedido, informaggo relevante sobre o tempo estimado para a tomada de
decisdo, a identificacdo dos responsaveis pela deciséo e dos técnicos envolvidos no procedimento,
bem como o valor a pagar pelo servigo prestade, superara o défice de informagdo que hoje se faz
sentir em varios setores. =
Paralelamente, os servicos e organismos da Administragdo Publica devem desenvolver guias |
informativos com a descricgo dos servicos que prestam, dos requisitos da prestacdo, dos prazos
médios de decisdo e dos pagamentos associados,

Disponde o cidaddo de um guia pratico de facil consulta e linguagem acessivel que lhe identifique

0s passos a seguir perante um determinado pedido a Administragdo Plblica, aquele poderd, mais
facilmente, acompanhar e analisar as interagbes com a Administracdo, diminuindo o risco de
solicitagbes indevidas. A medida permite ainda desenvolver, gradualmente, relacdes de confianca
entre os cidaddaos e a Administracdo Publica, promovendo estabilidade, previsibilidade e
uniformidade na atuacdo dos servicos e organismos publicos.

Estes guias devem existir em varios formatos - disponibilizades no sitio da Internet dos servigos e
organismos pUblicos, nas respetivas instalagbes ou até mesmo acessiveis telefonicamente - a fim de
garantir que todos os cidaddos, independentemente da sua condigdo, tém acesso a informacio.

A DGP] publicou, em dezembro de 2019, dois guias relativos ao acesso ao direito e a justica
(cidaddos e empresas)(10). Para além de uma abordagem geral e de informacdes sobre o acesso

a0s servigos da justica, 0 «guia empresas» aborda especificamente a questio da corrupcgo.
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Poderd ainda ser desenvolvida uma ficha procedimental normalizada, de aplicagdo aos varios
procedimentos administrativos, que ofereca ao particular a possibilidade de conhecer
imediatamente, e de forma simplificada, os elementos do procedimento em causa, como o prazo, 0
custo, as formas de reacio administrativa e judicial, os passos informaticos que permitem
acompanhar o estado do procedimento e os mecanismos de agilizacdo procedimental e de
simplificagdo a que poderd recorrer. Nos procedimentos administrativos que operem através de
uma plataforma eletrénica, esta ficha deveré ser gerada automaticamente aquando da submissdo

do requerimento de inicio do procedimento.

7 - Campanhas de sensibilizacdo

Dezembro, més anticorrupgao

A sensibilizaciio dos ddaddos quanto & dimensdo, caracteristicas e efeitos do fendmeno da
corrupcio implica a concecdo de campanhas que, em linguagem acessivel, alertem para
comportamentos quotidianos impréprios associados a fendmenos de corrupgao, contribuindo assim
para uma melhor detecio dos mesmos, do mesmo passo gue incentivam o seu repldio. Esta
abordagem é também fundamental para a formagao de cidaddos mais exigentes, mais atentos e
menos tolerantes a comportamentos corruptivos.

Tais campanhas poderdo ser concretizadas, nomeadamente, através da disponibilizacdo de cartazes
nos diversos balcdes de atendimento dos servigos e organismos plblicos, nos quais se explicite,
para além dos exemplos acima referidos, os meios de dentindia de solicitagdes, aceitacdes, dadivas
ou promessas ilicitas.

Para aumentar o impacto dessas campanhas, deverdo ainda ser utilizados meios de divulgagdo de
publicidade institucional mais abrangentes, como a televis&o, a radio e 0s jornais.

As NacBes Unidas declararam o dia 9 de dezembro o dia internacional contra a corrupgdo.
Potenciando essa circunstancia, o més de dezembro serd aproveitado para a realizacdo de agdes
contra a corrupcdo, organizando-se um programa anual que congregue inicdiativas nas varias areas

da governacdo.

Prevenir e detetar os riscos de corrupgao na acgéo publica

1 - Instrumentos gerais
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A definigdo de quadros claros, em matéria de incompatibilidades, impedimentos e inelegibilidades
por virtude de exercicio de cargos politicos; a implementacio de regras que maximizem a
transparéncia e fadlitem o escrutinio da atividade legislativa e do exercicio de funcdes executivas, a
nivel central, regional e local, nomeadamente no que se refere aos procedimentos {egislativos
suscetiveis de gerar vantagens econdmicas para setores determinados e aos grandes contratos do
Estado; a adogdo de padrdes de ética comportamental traduzidos em Cddigos de Conduta pablicos,
favorecem a prevencao de condutas improbas.

A adogdo de Cddigos de Conduta com prescrigbes simples em matéria de conflitos de interesses, de
aceitagdo de convites, de recebimento de ofertas de bens e servicos e de recusa de
comportamentos ativos ou omissivos norteados pela realizacdo de interesses préprios € uma
medida que pode ser encarada pelos varios drgdos de soberania e pelos érgdos do poder regional e
local como idénea a prevencdo de fendmenos corruptivos.

Os Cddigos de Conduta tém uma fungdo clarificadora e grande potencial de limitacdo de préticas
erosivas da imagem de rigor e integridade de quem é chamado a desempenhar cargos politicos e
altos cargos publicos.

A legislagdo introduzida em 2019, por acdo da Comissde Eventual para o Reforgo da Transparéncia
no Exercicio de FungBes Publicas, introduziu a obrigatoriedade de aprovacio de Cédigos de
Conduta, pela Assembleia da Replblica, em relacdo aos Deputados, servicos e membros de
gabinetes; pelo Governo, em relagdo aos seus membros, gabinetes e entidades da Administracio
Plblica e do setor pablico empresarial do Estado; pelos érgdos executivos das autarquias locais;
pelos orgaos dirigentes das entidades autdnomas e entidades reguladoras e pelos Conselhos
Superiores, no quadro da respetiva autonomia, relativamente aos magistrados.

A obrigatoriedade de adogdo destes Cddigos de Conduta, a par dos regimes de incompatibilidades e
impedimentos garantem a existéncia de um padrdo comum de exigéncia ética no exercicio de
fungdes politicas e da atividade plblica.

O XXI Governo Constitucional aprovara ja, em setembro de 2016, um Cddigo, enunciando um
conjunte de principios da agdo dos membros do Executivo e prevendo regras concretas em
matérias como conflitos de interesses, aceitacdo de convites ou beneficios similares e recebimento
de ofertas.

Esse Codigo de Conduta foi atualizado em 2019, ja na vigéncia do XXII Governo Constitucional, em
consonancia com as disposicdes da referida Lei n.® 52/2019, de 31 de julho, um dos quatro
diplomas em matéria de transparéncia aprovados pelo Parlamento no final da (ltima legislatura.

Os Cédigos de Conduta devem ser reapreciados no inicio da legislatura, no inicio de funcdes do
Governo e dos drgdos executivos da autarquia local, com a introdugdo de mecanismos que

reforcem a transparéncia e melhorem a qualidade das condicées de escrutinio piblico.
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Os titulares de cargos politicos, os membros dos respetivos gabinetes e os magistrados tomam
conhecimento dos correspondentes cddigos de conduta em ato sequente a posse. A promocao,
com periodicidade no minimo anual, de sesstes que envolvam debate sobre o contedido e os niveis
de cumprimento dos Cédigos de Conduta assegurard uma melhor incorporagao das regras do
estatuto nas dimensdes ética e deontoldgica.

Adocdo de programas de cumprimento normativo no setor publico (programas de public
compliance)

Por outro lado, a adocfio de programas de cumprimento normativo (programas de compliance)
como forma de promocio da ética na agdo publica complementa as obrigagbes formativas e facilita
a criacdo de um verdadeiro sistema de prevencdo da corrupgéo.

O conteldo desses programas, colhendo embora a sua base na experiéncia do setor privado, deve
ser adaptado s caracteristicas especificas dos organismos e servigos da administracdo direta e
indireta do Estado, das regides autdnomas, das autarquias locais e do setor publico empresarial,
envolvendo as funcdes formulacdo - identificar, definir e estruturar; implementa¢do - Informar,
incentivar e organizar; consolidacdo e aperfeicoamento - reagir, sancionar e aperfeicoar.

Nessa légica, os programas incluirdo as seguintes componentes:

a) Anélise de riscos e planos de prevengdo ou gestio de riscos;

b) Codige de ética ou de conduta;

¢) Mecanismos de controlo do cumprimento das normas;

d} Formacao dos destinatarios e difusdo do programa de cumprimento;
&) Mecanismos de deteco do incumprimento, designadamente por via da criacdo de canais de
denuncia interna;

f) Sangdes param o incumprimento;

g) Investigagbes internam;

h) Designacdo do responsavel pelo programa de cumprimento normative;
i) Avaliacdo periddica e sempre que se justificar;

1) Documentacgdo da atividade

Analise de riscos e planos de prevencio ou gestdo de riscos
As instituicdes publicas e o0s servicos e organismos do Estado devem avaliar os riscos de corrupgao

e suborno associados ao tipo de atividade que desenvolvem, a natureza dos servios que prestam e

ao contexto em que esses servigos sao prestados.
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Para o efeito, terdo de elaborar planos de prevencdo ou de gestdo de riscos, nos quais sdo
identificados os servigos ou atos mais permedveis ao suborno, ao aproveitamento ou desvio de
fundos e ao favorecimento pessoal ou de terceiros, bem como as medidas a adotar para reduzir os
riscos e as formas de reacdo face a praticas ilicitas.

Na elaboracdo destes planos de prevencdo ou gestéo de riscos tem sido acoihido como referéncia o
dencminado «ciclo de Deming», que se traduz em quatro momentos relevantes no processo de
identificacdo de riscos e de prevencdo de atos Ilicitos.

0 primeire momento - pianeamento - destina-se a identificar, em todos os niveis hierargquicos, os
riscos associados & natureza da atividade do organismo e aos servigos que presta, assim como as
medidas adequadas a prevencdo desses riscos.

0 segundo momento - execucdo - consiste em pdr em pratica as medidas preventivas identificadas
no momento do planeamento, assegurando aos trabalhadores a formacdo necessaria para a
compreensao dessas medidas.

O terceiro momento - verificagdo - diz respeito a confirmagdo da aplicagdo das medidas preventivas
por parte dos trabalhadores dos servicos e organismos pulblicos, devendo prever-se a existéncia de
canais para a denincia de praticas em desrespeito ac plano, ou que possam configurar atos de
Corrupgao.

0 guarto e dltimo momento - atuagdo - visa a andlise da eficacia (ou falta dela) do plano de
prevencdo ou gestdo de riscos, bem como das eventuais violagdes comunicadas, e a elaboragio de
um relatério que permita melhorar, se necessario, o plano e as medidas implementadas.

O CPC alertou ja para a necessidade de langamento da segunda geracio de planos de prevencio

de riscos de gestio.

Codigo de ética ou de conduta

Associada a elaboragdo dos programas de prevengdo ou gestdio de riscos estd a elaboracio de
cdigos de ética ou de conduta, que descrevam de forma sucinta, objetiva e clara os
comportamentos esperados de todos os trabalhadores.

Estes instrumentos devem ser simples, facilmente compreensiveis pelos destinatarios e adaptados
as especificidades da respetiva atividade. Para se lograr alcancar estes resultados recomenda-se o
envolvimento, no processo de elaboracdo, de todos os interessados.

Paralelamente, devem ser desenvolvidos manuais de boas praticas, bem como medidas de controlo

de conflitos de interesses.

Canais de denincia
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A existéncia de canais de dendncia e uma adequada protecdo dos denunciantes de violagdes dos
planos de cumprimento normativo é essencial para garantir que quem cumpre a lei ndo se torna
alvo de retaliagbes. Tendo em conta, nomeadamente, instrumentos juridicos vigentes na Unido
Europeia, de que & exemplo a Diretiva (UE) 2019/1937 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
23 de outubro de 2019, relativa & protecdo das pessoas que denunciam violagbes do direito da
Unido, as instituicBes, os servicos & organismos publicos devem criar canais para dendncia interna

de incumprimentos normativos ou atos de corrupgao.

0 responsavel pelo programa de cumprimento normativo

Para a boa aplicagio pratica do programa de cumprimento normativo, € fundamental a
institucionalizacio de um ou mais responsaveis pelo programa, em funcdo da dimensdo da
instituicio, do organismo ou do servico, gue acompanhe a sua implementagao e atualizacdo de
modo independente e com liberdade na tomada de decisbes face ao universo dos destinatérios do
programa.

As responsabilidades funcionais de quem assume este tipo de cargos ja sdo, de alguma forma,
reconhecidas em Portugal, designadamente ao prever-se a figura do responsavel pelo cumprimento
normativo no &mbito da Lei n.© 83/2017, de 18 de agosto, gue estabelece medidas de combate ao
branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo. Colhendo inspiragdo na mencionada
lei e considerando o objetivo da presente Estratégia, ao responsavel pelo cumprimento normativo
nos varios servicos & organismos cabera, nomeadamente:

Participar na definicio dos planos de prevencdo ou gestdo de riscos e emitir parecer prévio sobre
eles, zelando pela sua continua adequacdo, suficiéncia e atualizacdo;

Participar na definicdo, acompanhamento e avaliacdo da politica de formagdo ministrada aos
dirigentes e funcionarios;

Assegurar a concentracao de toda a informacdo que diga respeito a construgdo, implementagio e
revisdo dos programas de prevencdo ou de gestdo de riscos, incluindo as dentncias de praticas

desconformes ao plano.

2 - Regime Geral de Prevencio da Corrupgio

A articulagdo de todas as componentes referidas acima deve ser materializada num Regime Geral
de Prevencio da Corrup¢io (RGPC). Este RGPC permitira retirar do dominio da soft law, em termos
gerais, a implementacdo de instrumentos como os planos de prevengdo ou gestdo de riscos, os

codigos de ética e de conduta, os canais de denlncia e a designagdo de um responsavel pelo
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cumprimento normativo. Para o efeifo, propfe-se que sejam previstas sancbes, nomeadamente

contracrdenacionais, aplicaveis quer ao setor plblico, quer ao setor privado,

3 - O Mecanismo de Prevengéo da Corrupgéo

Para garantir a efetividade das politicas anticorrupgdo, a implementacio dos mecanismos de
prevengdo e a operacionalidade e eficacia do sistema, impBe-se a existéncia de um Mecanismo (ou
Agéncia) autdnomo, que agregue competéncias e detenha poderes de iniciativa, de controlo e de
sancicnamento.

Este Mecanismo devera ser uma entidade independente, operando em estreita articulacéo com as
inspegBes setoriais e tendo como missdo garantir a efetividade das politicas de prevengdo da
COrrupGao.

No ambito da sua missgo, o Mecanismo sera responsavel pelo controlo da implementagéo do RGPC,
pela verificacdo das respetivas infragdes, processamento das contraordenagbes e aplicacdo das
correspondentes coimas, cabendo-lhe também estabelecer uma articulacdo entre as entidades
publicas e privadas com intervengdo em matéria da prevencéo e repressdo da corrupgso.

O Mecanismo ficara outrossim responsavel pela recolha, tratamento e produgdo regular de
informagao sobre o fendmeno da corrupgdo e pela elaboracdo do Relatorio Anticorrupcéo.
Impendera sobre o Mecanismo, do mesmo modo, a gestdo da plataforma comunicacional para
partilha de boas praticas e a gestdo do programa de atividades anual, que devera compreender,
designadamente, eventos e campanhas de sensibilizagdo que criem nos cidaddos um conhecimento
mais efetivo dos seus direitos e que fortalecam o repudio pelos fendmenos corruptivos.

O Mecanismo trabalhara em articulacdo com a academia, com outros centros de saber e de
competéncias e organizagdes ndo governamentais na producdo de conhecimento especializado e de

modelos e conte(dos de informacde para difusdo pablica.

4 - As inspecdes-gerais, entidades equiparadas e inspecies regionais

As inspecdbes-gerais, entidades equiparadas e inspegbes regionais desempenham um papel
fundamental no sistema de prevengao da corrupgdo no interior da Administracdo Publica. Os seus
titulares podem integrar o Mecanismo e os seus planos de atividade devem ter uma forte
componente de identificagdo de acdes ou omissdes com reflexo no afrouxamento da acdo
preventiva em matéria de corrupgdo. Estes organismos desenvolvem ja hoje atividade mwito
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relevante nessa matéria, faclitada pela acdo do CPC que emite regularmente recomendagbes
incidindo sobre planos de prevencdo de corrupgac e ferramentas conexas.

Nessa linha, a Inspecdo-Geral dos Servigos de Justica (IGS]) iniciou, em 2018, uma profunda
reflexdo interna, tendo procedido & elaboracdo de um contributo para a implementacdo de uma
estratégla de consolidacdo de uma politica de prevencéo da corrupgdio na Administracao Pulblica,
corporizado num documento constituido por dois segmentos:

Projeto de regulamentagdo, apto a ser aplicado a generalidade dos servicos, organismos e outras
estruturas de diversas dreas governativas, sistematizando e densificando comandos dispersos,
enfatizando alguns procedimentos, instituindo outros e estabelecendo prazos até agora nao
fixados;

Identificagdo dos principais riscos qualificados como elevados ou outros especialmente expostos a
fenémenos de corrupcio e a outras infragdes conexas, no ambito do Ministério da Justica, e
exemplos de boas praticas que, no ambito dessa area governativa, se entendeu permitirem
enformar medidas preventivas com vista a eliminagdo ou mitigagéo dos riscos identificados.

No projeto de regulamentacdo previu-se que os servigos de inspegdo setorial, tendo em conta a sua
natureza transversal, procedessem & divulgacdo entre os servigos e organismos da respetiva area
govemnativa de exemplos de boas praticas que permitam enformar medidas preventivas com vista a
eliminacdo ou mitigacao dos riscos identificados.

Simultaneamente, valorizando a visdo mais abrangente dos organismos integrantes das varias
areas de inspecdo, mas também do conhecimento proximo das realidades proprias de cada um,
apontava-se no sentido do reforco do papel das inspegdes- setoriais, enquanto garantes da
permanente atualizagio dos planos de prevencdo da corrupcdo e de infragbes conexas.

Cumpre também assinalar gue, com a incorporagac da Inspe¢ao-Geral da Administragéo Local na
IGF, em dezembro de 2011, foi concentrado neste Ultimo organismo o exercicio da tutela inspetiva
sobre as autarquias locais. As especificas caracteristicas da administragio local redamam uma
atencdo diferenciada que capte, para além do controlo da administragdo financeira da receita e da
despesa publicas, as dimensbes da ética e da transparéncia associadas ao exercicio de fungbes em
orgaos e servigos de autarquias locais.

5 - Reforco da eficacia da atuagéo do Tribunal de Contas

O reforco da acio de controle e fiscalizagdo financeira do Tribunal de Contas € também um meio
para promover maior transparéncia e fomentar a integridade na ag&o dos servigos & organismos da
Administracdo, sujeitos a sua jurisdigdo. A legislagdo que define as competéncias do Tribunal de
Contas reflete ja alguma inadequagdo face a disciplina orcamental, ao sistema de contabilidade

publica, assim como & evolucdo da economia, da sociedade e das instituigbes.
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Importa, assim, rever a Lei de Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas, com o objetivo de
dotar de maior eficacia a respetiva acdo.

No que respeita a fiscalizagdo prévia da legalidade de atos e contratos, foi atualizado ¢ valor de
dispensa dessa fiscalizagdo por via da Lei n.0 27-4/2020, de 24 de julho, de modo a que o Tribunal
de Contas concentre 0s seus recursos na andlise dos atos e contratos de maior valor.

Deve ainda ser alargada a esfera de competéncia do Tribunal, de molde a abranger,
designadamente, entidades cuja atividade seja maioritariamente financiada por dinheiros publicos,
ou que estejam sujeitas ao controlo de gestdo plblica.

No que toca a responsabilidade financeira, deve ser ponderada a possibilidade de sujeitar pessoas
coletivas ao regime ja previsto para as pessoas singulares.

Comprometer ¢ setor privado na prevencdo, detecdo e repressao da corrupgio

«Q 10.° principio do Pacto Global das Nagdes Unidas estatui que 'As empresas devem combater a
corrupgao em todas as suas formas, incluindo a extorsac e ¢ suborno’. Exortamos as empresas a
desenvolver politicas e programas para enfrentar todas as formas de corrupcdo. Desafiamos as
empresas a juntarem-se aos Seus pares, acs governos, as agéncias das NacOes Unidas e a
sociedade civil, para criarmos uma economia global mais transparente.»

ONU

As empresas tém de assumir a centralidade do seu papel na promocdo e defesa da ética nas
relacdes entre o setor plblico e o setor privade, bem como nas relagbes comerdiais dentro do setor
privado, dominio no qual o fenémeno da corrupgao € também incidente. Ndo ha corrompidos sem
corruptores.

Ao imporem elevados padrBes comportamentais as suas administragbes, trabalhadores e
prestadores de servigos, as empresas combatem e desincentivam o aparecimento de corruptores.

A adocdo e implementacdo de programas de cumprimento normativo por parte das empresas tém
sido apontadas como vias para um maior comprometimento por parte do setor privado no combate
& corrupgao.

Os programas de cumprimento normativo s30 vocacionados para prevenir e reprimir praticas
contrarias as normas na empresa, contra a empresa ou através da empresa. Com esta vocacdo, 0s
programas podem revelar-se um instrumento eficaz na prevengdo, detegdo e repressdo de
infracdes de natureza administrativa, contraordenacional e penal e, muito particularmente, na
prevencao, detecdo e repressdo do fendmeno da corrupgdo, seja no setor pablico, seja no setor
privado.

Para que os programas de cumprimento normativo sirvam o objetivo politico-criminal de prevenir,
detetar e reprimir o fendmeno da corrupcdo, deve estabelecer-se a sua obrigatoriedade nas
empresas de grande e média dimensdo e a previsdo de consequéncias para a sua ndo adogdo (por

7
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axemplo, a ndo satisfacio de condico de acesso a procedimento de contratagdo publica, como
referido acima, e o estabelecimento de sancbes contraordenacionais). Deve estabelecer-se, ainda,
em nome da eficicia, que os programas de cumprimento normativo e a sua relevancia consequente
dependam da fixacgo legal do contetido a que devem necessariamente obedecer. A tendéncia atual
€ a da uniformizacdo de tais programas, nomeadamente por via de lel que prescreva ¢ seu
contetido.

No dmbito do que vemn sendo caracterizado como fendmeno de autorregulagio regulada, o regime
juridico dos programas de cumprimento normativo no setor privado integra o RGPC.

Por outro fado, importa dar relevancia positiva a adogdo ou ao aperfeicoamento de programas de
cumprimento normativo ao nivel da responsabilidade penal e contraordenacional das pessoas
coletivas e entidades equiparadas, & semelhanca do gue sucede em outros paises, onde a
relevincia substantiva e processual dos programas de compliance se reflete na isengdo da
responsabilidade penal ou administrativa dos entes coletivos, na determinagao da pena em sentido
amplo, na resolugdo consensual e divertida do conflito e na aplicagdo de medidas cautelares. Entre
outros, constituem exemplos de tal relevancia, na Europa, os artigos 31 bis e 31 quater do Cédigo
Penal espanhol, as seccbes 6 e 7 do «Bribery Act 2010» do Reino Unido, os artigos 131-39-2 do
Cédigo Penal francés e 41-1-2 do Cddigo de Processo Penal francés e os artigos 6.9, 12.0, 17.9 ¢
49.° do Decreto Legislativo italiano n.® 231, de 8 de junho de 2001 (Disciplina della responsabilita'
amministrativa delle persone giuridiche, delle societa' e delle associazioni anche prive di personalita’
giuridica); e, na América Latina, os artigos 8.9 e 9.¢ da Lei argentina n.© 27 401, de 1 de dezembro
de 2017 (Ley de responsabilidad penal de las personas juridicas por delitos de cohecho, concusion
y otros delitos), os artigos 3.9, 6.° e 17.9 da Lei chilena n.° 20 393, de 2 de dezembro de 2009
(Ley de responsabilidad penal de las personas juridicas en los delitos de lavado de activos,
financiamiento do terrorismo vy delitos de cohecho) e o artigo 7.° da Lei brasileira n.® 12 846, de 1
de agosto de 2013 (Lei sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
prética de atos contra a Administracdo Plblica, nacional ou estrangeira).

A adocdo ou o aperfeicoamento dos programas de cumprimento normativo incentiva-se por via da
sua repercussio positiva na responsabilizagdo penal, administrativa ou contraordenacional das
pessoas coletivas e entidades equiparadas. Isentando-as de responsabilidade, atenuando a sua
punicdo e prevendo solucbes e meios processuais diferenciados e menos restritivos, o Estado
promove uma cultura empresarial de cumprimento normative assente na responsabilizagdo penal e
contraordenacional das pessoas coletivas e entidades equiparadas. Com ganhos também do ponto
de vista da prevencio, detecdo e repressdo de comportamentos ilicitos por parte das pessocas

individuais, nomeadamente por via da possibilidade de dendncia no canal da empresa, e
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contraordenacional da pessoa individual.

A relagdo entre responsabilidade penal, administrativa ou contraordenacional de entes coletivos €
programas de cumprimento normativo motiva a introducdo de alteragdes no ordenamento juridico 7, . -
nacional, ainda que n3o se reveja o modelo de imputagdo do facto a pessoa coletiva ou entidade &Lﬂ
equiparada adotado no Cddigo Penal, na legislacdo penal extravagante e na legislacdo
contraordenacional (modelo base de heterorresponsabilidade) e pese embora a relevancia acrescida

de tals programas guando se adote ¢ modelo da autorresponsabilidade. bdw
Sem rever o disposto no artigo 11.¢ do Codigo Penal, justificam-se, nomeadamente, alteragbes que
atribuam relevéncia substantiva aos programas de cumprimento normative ao nivel da ~
determinacéo da pena em sentido amplo (determinacio da pena aplicdvel, determinacgdo da medida

concreta e escolha da pena), revendo-se o &mbitc das penas principais, acessdrias e de

substituicdo aplicaveis as pessoas coletivas e entidades equiparadas.

Além destas alteracBes, importa considerar outras que deem relevancia processual aos programas
de cumprimento normativo. Para assim poder ser, ha que colmatar, porém, uma lacuna hd muito /
identificada pela doutrina e pela jurisprudéncia portuguesas - a previsdo de normas de natureza U
processual penal especificas quando o arguido seja uma pessoa coletiva ou entidade equiparada, &
semelhanca do que sucede nos ordenamentos juridicos que responsabilizam penal,
contraordenacional ou administrativamente os entes coletivos (por exemplo, no francés, espanhol,
chiieno, argentino, alemao e italiano).

A doutrina e a jurisprudéncia portuguesas tém identificado tal necessidade, nomeadamente, quanto

a constituicdo de arguida, a representacdo da arguida pessoa coletiva ou equiparada no processo

penal, a5 medidas de coaclo e de garantia patrimonial, as dedaracSes por intermédio do
representante e muito particularmente quanto ao direito ao siléncio, a competéncia por conexdo, as
notificacbes, & declaragdc de contumécia, & recorribilidade em segundo grau de decisdo
condenatoria, ao regime dos crimes semipuUblicos e particulares, ao arguivamento em caso de
dispensa de pena e & suspensdo provisdria do processo.

Atenta a experiéncia de direito comparado, a relevancia processual penal dos programas de
cumprimento normativo concretiza-se, nomeadamente, nas medidas de coagdo aplicdveis a pessoa
coletiva ou entidade equiparada, por se poderem repercutir positivamente nas exigéncias
processuais de natureza cautelar que as justificam, e em solugBes processuais consensuais do tipo

da suspensdo proviséria do processoe (por exemplo, suspensdo provisdria do processo com a
injuncdo de a pessoa coletiva adotar um programa de cumprimento normativo ou de ¢ melhorar).

Pode ainda concretizar-se no aproveitamento da prova produzida em investigacbes intemas, para
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tanto devendo a lei processual prever expressamente as condigdes em que essa prova pode ser
valorada em processo penal ou contraordenacional.

Prosseguindo ainda o objetivo de comprometer o setor privado na luta contra o fenémeno
corruptivo, agora especificamente na sua detecdo e repressdo, devera ser expandida a utilidade do
registo central do benefidario efetivo - nomeadamente através do cruzamento de dados com as
instituicdes bancarias e consequente detecio de discrepéncias declarativas e reporte as autoridades
-, de forma a que seja possivel, de uma forma mais simples e eficiente, desconsiderar a
personalidade juridica e agir contra o beneficidrio efetivo de determinada organizagdo. A existéncia
de canais de dentncia prefigura-se como um instrumento da maior relevancia na prevencao da
corrupciio entre privados, criminalizada pela Lei n.% 20/2008, de 21 de abril, e cuja expressdo,

como se referiu, ndo é despicienda.

Reforcar a articulacdo entre instituigées publicas e privadas

O éxito das politicas anticorrupcio depende, em grande medida, de uma articulacdo frutuosa entre
um conjunto de instituicdes ptblicas e entre estas e as privadas. Sdo convocadas para esta
articulacdo, em particular:

As entidades que integram o Sistema de Controlo Interno da Administragdo Financeira do Estado
(e, dentro deste, do controlo estratégico, que estd cometido a IGF - Autoridade de Auditoria, bem
como do controlo setorial, a cargo das inspecbes setoriais), designadamente com o trabalho
preventivo gue podem desenvolver relativamente ao fendmeno da corrupgdo;

O Tribunal de Contas, enquanto entidade com funges de controlo externo da agéo do Estado e do
setor plblico, e no qual esta sediada a experiéncia do CPC;

Os tribunais, o Ministéric PUblico e os ¢rgdos de policia criminal de competéncia reservada em
matéria de prevencdo e repressao da corrupcdo;

Organizacdes privadas que tenham por objeto estudar e compreender as préticas corruptivas.

O estabelecimento de um intercdmbio permanente de informagtes relativamente a boas praticas e
novas estratégias de prevencdo, detecdo e repressdo dos fendmenos corruptivos leva seguramente
a uma maior eficiéncia na atuagdo das instituicdes conectadas. A troca de informagbes podera ser
facilitada através da criacio de «bancos digitais» e de uma plataforma comunicacional que agregue
varlas instituicoes.

A criagdo dessa plataforma serd mais facilmente viabilizada com recurso a fundos do Mecanismo de
Recuperagdo e Resiliéncia.

Com o mesmo intuito, deve organizar-se um encontro a cada dois anos, envolvendo instituigdes

publicas e privadas, nacionais e internacionais, onde estas possam exprimir a sua avaliagdo do
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estado do Pais no que toca a efetividade das politicas anticorrupgdio, e apresentar propostas de
aprimoramento dos instrumentos de prevencfo, detecdo e repressdo. Cabera ao Mecanismo
Anticorrupgdo a criacdo, operacac e acompanhamento da referida plataforma comunicacional e a
organizacdo e promocao do descrito encontro de instituiges.

A criacdo de uma plataforma com os objetivos acima discriminados ndo é inédita.

No dominio especifico do desporto, @ Convengdo do Conselho da Europa sobre a Manipulagio de
CompeticBes Desportivas, assinada e ratificada por Portugal e em vigor desde 1 de setembro de
2019, estabelece a obrigacio da identificacdo, por cada Estado, de uma plataforma nacional
destinada ao tratamento da manipulacdo de competicdes desportivas.

Esta plataforma devera, nomeadamente, em conformidade com o direito interno, funcionar como
um centro de informacdo, recolhendo e transmitindo as organizagles e autoridades competentes
informagoes pertinentes para a luta contra a manipulagdo de competicdes desportivas; coordenar a
luta contra a manipulagdo de competicdes desportivas; receber, centralizar e analisar informacdes
sobre apostas irregulares e suspeitas em competicbes desportivas realizadas no territdrio nacional
e, se for caso disso, emitir alertas; transmitir informacgles sobre eventuais violagbes da lei ou da
legislacdo desportiva as autoridades publicas ou as organizagbes desportivas e/ou aos operadores
de apostas desportivas; e cooperar com todas as organizages e autoridades competentes, a nivel
nacional e internacional, incluindo com as plataformas nacionais dos outros Estados.

A plataforma devera ainda assegurar a criagdo de condigOes para que 0os denunciantes possam
reportar em seguranca.

A formalizacdo desta plataforma devera envolver as dreas governativas e as entidades publicas e
privadas relevantes no ambito do desporto, das apostas desportivas e da prevencao, detecdo e
sancionamento da manipulagdo de competicdes desportivas.

E desejavel a implementacdo e/ou o reforgo de mecanismos de articulaciio e a criacio de canais de
comunicacdo privilegiados entre instituicdes que partilhem necessidades de informacio ou
interesses especificos, o que se verifica, designadamente, entre dreas inspetivas setoriais
{inspecOes-gerais e entidades equiparadas e inspecdes regionais), a AT e a UNCC da PJ.

Podendo beneficiar da descrita articulagdo e das estratégias desenvolvidas e instituidas pelas
referidas entidades, deverdo ainda ser responsabilizadas as entidades reguladoras, as associacBes
publicas profissionais e outras entidades competentes em determinados setores de atividade, pela
imposicdo de medidas adicionais aos setores por si tutelados, promovendo boas préaticas em
setores como o financeiro, da construgdo, desportivo e dos servigos plblicos essenciais.

Garantir uma aplicagdo mais eficaz e uniforme dos mecanismos legais em matéria de repressdo da

corrupcao, mefhorar o tempo de resposta do sistema judicial e assegurar a adequacdo e efetividade

da punicdo

L
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Apesar de Portugal ter vindo a adotar, sucessivamente, ampla legislagdo penal e processual penal
para prevenir e reprimir fendmenos corruptivos, importa introduzir alguns ajustamentos com o
objetivo de garantir uma aplicaco mais eficaz e uniforme dos mecanismos legais em matéria de
repressdo da corrupcdo, melhorar o tempo de resposta do sistema judicial e assegurar a adequagao
e efetividade da punicdo.

A dispersdo de diplomas sobre temas conexos ndo favorece uma leitura sistémica nem consente o
melhor aproveitamento dos instrumentos legais disponiveis.

As sucessivas Intervencdes que foram sendo feitas nem sempre permitiram assegurar a harmonia e
coeréncia interna do sistema de repressao.

As iniciativas que seguidamente se descrevem tém por escopo melhorar a qualidade da legislagdo
no plano repressivo, facilitando o esclarecimento do crime e a realizagdo de justica em prazo

razoavel e reduzindo os espagos de impunidade.

1 - Unificacio e uniformizacio de normas, compilagido de legislacdo, atualizacéo e

uniformizacéiio de conceitos legais, avaliacio do impacto normativo

E necessario empreender um trabalho de revisio dos vdrios diplomas que tém por objeto a
repressao da corrupcdo e criminalidade conexa (como a Lei n.° 36/94, de 29 de setembro, a Lei n.©
5/2002, de 11 de janeiro, e a Lei n.© 19/2008, de 21 de abril), preferencialmente agregando num
{inico diploma as solucdes ali previstas, o que facilita o trabalho de pesquisa, interpretacdo e
aplicacdo da lei.

Em matéria de prescricio do procedimento criminal, verifica-se que, em alguns casos, a alinea a)
do n.© 1 do artigo 118.° do Cddigo Penal contempla apenas as modalidades do crime previstas
nesse Cddigo, deixando incoerentemente de fora aquelas previstas em legislagdo especial. O prazo
de 15 anos de prescrigio do procedimento criminal deve estender-se também aos crimes previstos
no artigo 20.9, no n.° 1 do artigo 23.° e nos artigos 26.° e 27.° da Lef n.© 34/87, de 16 de julho
(peculato, participacdo econdmica em negdcio, abuso de poderes e violagdo de segredo), nos
artigos 10.9-A e 12.© da Lel n.° 50/2007, de 31 de agosto (oferta ou recebimento indevido de
vantagem), nos artigos 36.9 e 37.° do Cddigo de Justica Militar (corrupgdo passiva para a pratica
de ato ilicito e corrupcio ativa) e no artigo 299.¢ do Cédigo Penal, quando a finalidade ou atividade
da associacdo criminosa seja dirigida a pratica de um ou mais crimes relativamente aos quais se
prevé exceclonalmente um prazo de 15 anos.

Importara ainda refletir sobre a inclusdo do artigo 11.° (prevaricagdo) da Lei n.© 34/87, de 16 de

jutho, entre aqueles crimes.
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Considerando a evolugdo verificada ao nivel do setor pablico empresarial, da justica militar e do p | f‘ o
conceito de titular de alto cargo plblico, importa rever o disposto no artigo 386.° do Cédigo Penal, ]'
respeitante ao conceito de funcionario, para melhor cumprimento das exigéncias postas pelo
principio da legalidade criminal.
O conceito de funcionario constante do artigo 386.° tem vindo a ser alterado desde 1995 (2001,
2007, 2010 e 2015). Continua, porém, a justificar-se uma revis8o do conceito, como vem
assinalando a doutrina e a jurisprudéncia. Recentemente, ¢ Supremo Tribunal de Justica
pronunciou-se sobre a matéria por via do Acérddoe n.° 3/2020, de 18 de maio.
Em matéria de perda de produtos e vantagens de facto ilicito tipico e perda alargada de bens,
importa colmatar a lacuna consistente na inexisténcia de normas de natureza processual para os
casos de perda de bens sem condenacdo (n.0 5 do artigo 110.¢ do Cddigo Penal), por ser
manifesta a insuficiéncia do n.© 5 do artigo 335.© do Codigo de Processe Penal.

Deve proceder-se, de forma sistematica, a avaliagbes ex post de impacto legislativo, por s desta

forma poderem ser convenientemente sustentadas alteragbes legislativas subsequentes, / :
particularmente guando seja ainda curto ¢ tempo de vigéncia das leis inovadoras.

Nem sempre os resultados menos satisfatdrios das leis sdo imputdveis as leis em si, como mostra o 3
que a seguir se destaca. [ )
No que a perda de produtos e vantagens de facto ilicito tipico respeita, a criagdo, pela Lei n.© d
45/2011, de 24 de junho, e posterior instalagio do GRA e do Gabinete de Administracdo de Bens

(GAB), ndo esgotando as possibilidades de atuacdo dos magistrados do Ministério PUblico no

ambito da perda de bens, constitui-se como um instrumento de extrema importincia neste CM
dominio. No entanto e apesar do reconhecimento undnime dos efeitos preventivos, especiais e

gerais, destas solugdes, no que a criminalidade econdmico-financeira diz respeito, verifica-se que o

recurso a estes instrumentos por parte dos magistrados & ainda bastante desigual, nomeadamente

por referéncia a determinadas zonas do Pais, sugerindo estes dados a falta de pratica ou
sensibilizagdo para a sua utilizagso.

Assim, segundo dados da PGR, durante o ano de 2019 foi solicitada a intervencgo do GRA em 112

casos (12 na regido de Lisboa, 68 na regido do Porto, 14 na regido de Coimbra, 11 na REGIAQ de

Evora e 7 no DCIAP).

As 112 intervenges do GRA, a nivel nacional, respeitaram predominantemente a infracbes fiscais

(25), a crimes de trafico de estupefacientes (23), abuso de confianga qualificada e contra a

seguranga social (17), burla (12), branqueamento (10), peculato (9), corrupgdo (8), trafico de

pessoas (6), fraude na obtencdo de subsidio (3), insolvéncia dolosa (3) e lenociio e outras

infragbes sexuais (3), para além de casos de administragio danosa, associacio criminosa,



Plano de Prevencio de Riscos de Gestdo Incluindo os de Corrupgio e Infragbes Conexas

contrabando, falsificacdo, crimes informaticos, trafico de veiculos, furto qualificado ou auxilio a
imigracdo ilegal.

Foram apreendidos ou arrestados bens e valores no montante total de (euro) 28 610 373,60, tendo
o Ministério Pablico, nas acusacBes/liquidacbes elaboradas, requerido a reposicao de vantagens
patrimoniais resultantes da prética de crimes na importéncia de {euro) 36 940 739,91.

Foi solicitada a intervencdo do GAB em 90 situacBes (12 na regido de Lisboa, 51 na regido do
Porto, 15 na regido de Coimbra, 10 na regido de Evora e 2 no DCIAP). O valor global dos bens
entregues foi de (eurc) 19 221 167,00.

O Gabinete de Acompanhamento de Projetos da PGR promoveu uma candidatura ao Fundo de
Seguranca Interna para promocdo de um projeto de formacao e capacitagdo dos magistrados do
Ministério Pliblico na &rea de recuperacdo de ativos nos processos criminais, com especial enfoque
na utilizacdo pratica dos instrumentos legais especificos para o efeito, incluindo igualmente a
vertente de cooperacdo judicidria internacional para identificacdo, apreensdo e recuperagdc de

ativos colocados noutro Estado.
2 - Dispensa de pena, atenuacio da pena e suspensido proviséria do processo

A complexidade da criminalidade econdmico-financeira, as dificuldades inerentes a sua
investigacdio, a necessidade de recorrer a meios de investigagdo mais eficazes, bem como as suas
consequéncias na vida dos cidaddos, nas finangas do Estado e na economia, justificam gue o
Estado, enquanto legislador, dispense ou atenue a pena do arguido que denuncie o crime ou
colabore ativamente para a descoberta da verdade, ou admita a suspensdo provisdria do processo
quante ao crime de corrupgao ativa.

Com efeito, a concessdo de um tratamento penal menos severo - nomeadamente, com a atenuacdo
especial da pena, com a dispensa de pena ou MesSMO COM a suspensao provisoria do processo -
tem ja inscrico em Institutos vigentes na ordem juridica nacional. Assim acontece, presentemente,
no Codigo Penal e em legislagao avulsa para determinados crimes, designadamente quanto ac
crime de corrupcao e outros com 0 Mesmo CONexos,

No direito vigente ha, porém, razbes para introduzir alteragdes gue tém em conta a necessidade de
garantir uma aplicacdo mais eficaz e uniforme do denominado «direito premial» em matéria de
corrupcdo, superando entraves injustificados & aplicagdo do respetivo regime juridico, assim como
certas incorrectes que vém sendo apontadas pela doutrina.

Os arguidos que resolvam quebrar o pacto corruptivo veem a sua pena dispensada quando
denunciem o crime antes da instauracio do procedimento criminal. Se, apds a instauragdo do

procedimento criminal, contribuirem decisivamente para a descoberta da verdade na fase de



Plano de Prevencdo de Riscos de Gestao Incluindo os de Corrupc@o e Infragdes Conexas

inquérito ou instrugdo, a pena pode ser dispensada. A pena é especialmente atenuada se os
arguidos colaborarem ativamente na descoberta da verdade até ao encerramento da audiéncia de
julgamento em primeira instancia, contribuindo de forma relevante para a prova da sua
responsabilidade ou para a prova da responsabilidade de outros.

Dispensa de pena e atenuacdo especial da pena

Os regimes de dispensa e atenuacdo especial da pena, em matéria de corrupcéo de funcionarios,
de corrupcao de titulares de cargos politicos ou altos cargos pablicos, de corrupcdo de agentes
desportivos e de corrupgdo no comércio internacional e no setor privado devem ser uniformizados,
harmonizando-se também o Codigo Penal com a legislagdo extravagante.

Quanto a dispensa de pena, deve impedir-se a sua aplicacdo quando ha mera omissdo da prética
do ato mercadejado, exigindo-se sempre a colaboracdo do agente do crime, ndo limitada pelo
«prazo maximo de 30 dias apds a pratica do ato».

Deve prever-se um regime diferenciado para a corrupcao para ato ou omissdo ilicitos: nas
hipdteses de corrupgdo para ato ou omissao ilicitos, a dispensa de pena s6 deve ser admissivel se o
ato ou omissdo contraria aos deveres do cargo nao tiver ainda sido praticada; nas restantes
hipoteses, pode haver dispensa de pena mesmo que o ato ou omissdo ndc contrarios aos deveres
do cargo tenha sido praticado ou tenha havido recebimento ou oferta indevidos de vantagem.

Caso © agente denuncie o crime em todos os seus contornos antes da instauraca@o do procedimento
criminal, a dispensa deve tornar-se obrigatdria, havendo sempre intervencdo de juiz, de instrucdo
ou julgamento, na verificacdo dos seus pressupostos.

Se 0 agente colaborar decisivamente para a descoberta da verdade durante a fase de inquérito ou
instrugdo, mesmo que ndo fenha denunciado ¢ crime antes da instauracdo de procedimento
criminal, a dispensa de pena pode admitir-se casc se verifiqguem os pressupostos das alineas a), b),
e ¢) do n.2 1 do artigo 74.¢ do Codigo Penal.

Se 0s pressupostos das alineas a), b) e ¢) do n.9 1 do artigo 74.° do Cédigo Penal estiverem
verificados, mesmo nos casos em gque a dispensa de pena € obrigatoria, pode haver lugar ao
arquivamento em caso de dispensa de pena, conforme previsto no artigo 280.¢ do Cédigo de
Processo Penal de contrario, € no julgamento que o arguido deve ser dispensado de pena.

A dispensa de pena deve Igualmente abranger os crimes que, ndo sendo cometidos contra bens
eminentemente pessoais, sejam efeito dos crimes de recebimento ou oferta indevidos de vantagem
ou de corrupgdo, ou que se tenham destinado a continuar ou a ocultar estes crimes ou as
vantagens dos mesmos provenientes, desde que o agente os tenha denunciado ou tenha
contribuido decisivamente para a sua descoberta.

A decisdo judicial que decrete a dispensa de pena € uma sentenca condenatdria, de acordo com o

n.2 3 do artigo 375.° do Codigo de Processo Penal, pelo que ndo ficam prejudicados o regime da

74
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perda alargada de bens (artigo 12.° da Lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro), a possibilidade de aplicar
penas acessorias ou os efeitos da pena.

A pena é especialmente atenuada se os arguidos colaborarem ativamente na descoberta da
verdade até ao encerramento da audiéncia de julgamento em primeira instancia, contribuindo de
forma relevante para a prova da sua responsabilidade ou para a prova da responsabilidade de
outros.

Suspensao provisoria do processo

Deve alargar-se a aplicacdo do instituto aos crimes de oferta indevida de vantagem, e tornar-se
admissivel a sua utilizagdo na fase de instrucdo. A incorporacdo da oferta indevida de vantagem
inscreve-se numa légica de igualizacdo de tratamento relativamente & corrupgdo ativa,
considerando a similitude dos dois tipos legais.

Por outro lado, deve deixar-se claro que é oponivel & arguida que seja pessoa coletiva ou entidade
equiparada a injungdo de adotar ou implementar programas de cumprimento normativo adequados
a prevenir a pratica de crimes de recebimento ou oferta indevidos de vantagem ou de corrupgdo.
As decisbes relativas a suspensdo provisoria do processo, neste tipe de criminalidade, devem ser
publicitadas nas bases de dados juridicos do Instituto de Gestdo Financeira e Equipamentos da
Justica.

Devern ser igualmente publicitadas as decisbes judiciais que, ac abrigo da alinea e) do n.2 1 do
artigo 268.° do Codigo de Processo Penal, declarem a perda a favor do Estado de bens

apreendidos.

3 - Pena acessoéria de proibigdo do exercicio de fungio

A adequacdo e efetividade da punicdo dos crimes de corrupgdo implica que o regime da proibigao
do exercicio de funcdo, previsto no artigo 66.°2 do Cddigo Penal, seja alterado no sentido da
elevacdo do limite maximo do periodo de proibicdo do exercicio de fungdo, que podera ir até 10
anos, e da proibicdo do exercicio de fungOes aplicada a gerente ou administrador de sociedade
comercial condenado por crime de oferta indevida de vantagens ou de corrupgdo por um periodo

entre 2 e 10 anos.

4 - Crimes da responsabilidade de titulares de cargos politicos e de titulares de altos

cargos piiblicos

A Lei dos Crimes da Responsabilidade de Titulares de Cargos Politicos {Lei n.¢ 34/87, de 16 de
julho) existe em cumprimento do n.° 3 do artigo 117.2 da Constituigdo da Republica Portuguesa,
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segundo o qual «a lei determina os crimes de responsabilidade dos titulares dos cargos politicos,
bem como as sanges aplicaveis e os respetivos efeitos».

0 sentido desta Imposicio constitucional ndo € compativel com a opcdo tomada em 2010 de incluir
os titulares de altos cargos pUblicos na Lei dos Crimes da Responsabilidade de Titulares de Cargos
Politicos.

Considerando a génese e razdo de ser da Lei dos Crimes da Responsabilidade de Titulares de
Cargos Politicos e a necessidade de afastar dividas juridicas suscitadas pela alteragdo de 2010,
transfere-se a referénda a «titulares de altos cargos publicos» daquela lei para o Codigo Penal,
mantendo-se, contudo, a moldura penal agravada.

Responsahilidade das pessoas coletivas e entidades equiparadas por crimes da responsabilidade de
titulares de cargos politicos

Q artigo 11.9 do Cddigo Penal, na redagde dada em 2007, passou a responsabilizar criminalmente
as pessoas coletivas pela pratica de ofmes de corrupgdo previstos no Codigo Penal. A esta
responsabilizagdo ndo correspondeu, porém, a responsabilizacdo pela pratica de crimes de
corrupgao de titulares de cargos politicos. Esta lacuna tem de ser colmatada com o aditamento de
um novo artigo a Lei n.9 34/87, de 16 de julho (artigo 6.°-A), de onde decorra a responsabilidade
penal de pessoas coletivas e entidades equiparadas pela pratica de crime de corrupgao ativa (n.os
1 e 2 do artigo 18.9) e de oferta indevida de vantagem (n.° 2 do artigo 16.9).

Penas acessorias aplicaveis a titulares de cargos politicos

O Cddigo Penal prevé a possibilidade de aplicagdo de uma pena acesséria juntamente com a pena
principal ou de substituicdo relativamente aos crimes de corrupcdo e analogos praticados por
titulares de cargos publicos, funciondrios pablicos e agentes administrativos. No entanto, essa
possibilidade ndo esta prevista para os titulares de cargos politicos, 0s quais estdo abrangidos por
legislagdo especial. Em nome da eficécia preventiva geral e especial o titular de cargo politico passa
a ser também incapacitado para ser eleito ou nomeado para cargo politico por um perfodo idéntico
ao proposto para aqueles funciondrios e agentes, nos termos previstos no Cédigo Penal.

5 - Responsabilidade penal das pessoas coletivas e entidades equiparadas

Urge prever normas de natureza processual penal especificas em matéria de responsabilidade penal
das pessoas coletivas e entidades equiparadas, considerando, nomeadamente, a relevancia
substantiva e processual dos programas de cumprimento normativo.

Uniformizagao e autonomizagdo de regimes

Sendo politico-criminalmente desejavel que o regime geral da responsabilidade penal das pessoas
coletivas e equiparadas seja o previsto no Cddigo Penal, deve proceder-se a uniformizacio de
regimes, ja que na sequéncia das alteragBes introduzidas em 2007 nem todas as normas da
legislacdo extravagante foram aiteradas no sentido das regras gerais previstas no artigo 11.° do
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Cddigo. Constituem disso exemplo os artigos 3.9 do Decreto-Lei n.0 28/84, de 20 de janeiro
(infragbes econdmicas e contra a salde publica), e 7.¢ da Lel n.© 15/2001, de 5 de junho (Regime
Geral das InfragBes Tributarias).

E também politico-criminalmente desejavel que o Cédigo Penal contenha o regime geral das penas
aplicaveis as pessoas coletivas e equiparadas. Devem por isso ser revistas as penas previstas em
legislacio extravagante, por ndo serem coerentes com as previstas no Codigo Penal, segundo a
triparticBo entre penas principais, acessdrias e de substituigdo. Constituem exemplos de falta de
coeréncia com o regime geral ¢ artigo 7.2 e a alinea b) do artigo 8.° do Decreto-Lei n.© 28/84, de
20 de janeiro, e a alinea h} do artigo 16.° da Lei n.¢ 15/2001, de 5 de junho.

Relevancia substantiva dos programas de cumprimento normativo

Sem alterar o disposto no artigo 11.2 do Codigo Penal quanto ao modelo de imputagao do facto &
pessoa coletiva, deve ser dada relevancia substantiva aos programas de cumprimento normativo ao
nivel da determinacdo da pena em sentido amplo, a8 semelhanca do que sucede em diversos
ordenamentos juridicos (espanhol, francés, argentinc e chileno, italiano e brasileiro, no ambito da
responsabilidade administrativa das pessoas coletivas). Este entendimento é ja o da doutrina
portuguesa, que, na falta de normas expressas, sugere os artigos 70.9, 71.2 e 72.° do Cddigo Penal
para acolherem a relevancia de tais programas na determinacdo da pena da pessoa coletiva e
entidade equiparada.

Relativamente a pena principal de multa, deve ser dada relevancia a adogde do programa de
cumprimento normativo por parte da pessoa coletiva condenada anteriormente & pratica do crime,
ou depois desta pratica e até a audiéncia de julgamento.

A injuncdo judiciaria, prevista no artigo 90.°-G, deve passar a ser uma pena principal, com uma
formulacio mais proxima da realidade dos programas de cumprimento normativo, a semelhancga do
artigo 131-39-2 do Cdédigo Penal francés, introduzido em 2016.

A pena de substituicdo de vigilancia judicidria, prevista no artigo 90.9-E, deve servir o objetivo de
fiscalizar o cumprimento efetivo de um programa de cumprimento normativo. Pode equacionar-se &

passagem desta pena a pena principal.

6 - Codigo das Sociedades Comerciais

O Cddigo das Sociedades Comerciais deve ser alterado no sentido de ser refletida a obrigatoriedade
de adocio de programas de cumprimento normativo, no que se refere as empresas de media e
grande dimensdo. Tais programas sdo simultaneamente instrumentos de prevengdo e de repressdo

da corrupgao.
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E irrecusavel a relevancia direta de algumas disposigbes penais que integram o Cddigo das (| .i—ri"
Sociedades Comerdiais em matéria de corrupcdo, nomeadamente as gue se referem aos crimes de :
aquisicdo fficita de quotas ou agbes (artigo 510.°) e de informagGes falsas (artigo 519.9), os quais |
sdo punidos, porém, com penas manifestamente irrisérias. Esta €, de resto, uma critica que é feita,

em geral, as penas previstas para os crimes tipificados neste Cdédigo, a par de outras a justificar ﬁ‘a

uma intervencdo corretiva. A este propdsito, assinala-se a ndo criminalizagdo de comportamentos
como a escrituracdo fraudulenta, de grande relevancia instrumental em matéria de criminalidade

econdmico-financeira.
7 - «Megaprocessos»
A experiéncia e os conhedmentos adquiridos nos ultimos anos na investigacdo criminal,

designadamente pelo Ministério Plblico e pela PJ, permitem hoje, sem grandes obstaculos,

estabelecer ¢ caminho do crime.

No entanto, apesar da cada vez maicr preparacac, especializacdo e capacitacBo investigatoria
relativamente a este tipo de criminalidade, a verdade &€ que nestes processos-crime é frequente
verificarem-se atrasos muito grandes, quer na fase de investigacdo, quer ja na fase do julgamento.
A morosidade na resolucio destes casos é socialmente insuportavel, leva a menor confianca dos
cidaddos na justica, na politica e nas diversas instituigdes do Estado. Alédm de que o efeito
preventivo da punicdo depende em maior medida da prontidao da justica do que da severidade das
penas. Acresce ainda que o passar do tempo e os efeitos deste na prova recolhida reduzem
significativamente a probabilidade de se alcancarem, a final, bons resultados, o que condug,
necessariamente, a frustracdo de todos os envolvides na boa prossecugdo destes processos,
incluindo os cidadaos.

Regras de conexdo e separagao de processos

0O Cddigo de Processo Penal contém ja normas gue permitem reduzir a dimensdo dos chamados
«megaprocessos», 0 que nao quer dizer que o legislador ndc possa aperfeicoar o regime
estabelecido para a conex@o e separagdo de processos de forma a deixar mais daras as situacdes
em que tal pode acontecer.

O artigo 30.° do Cédigo de Processo Penal prevé a separacdo de processos, nomeadamente
guando «a conexdo puder representar um grave risco para a pretensdo punitiva do Estado» e
guando «a conexao puder retardar excessivamente o julgamente de qualquer dos arguidoss
[alineas b) e ¢) do n.° 1 do artigo 30.° do Cédigo de Processo Penal], o que poderd ocorrer nas
situagdes em que a conexdo leva a que sejam ultrapassados os prazos previstos para as diferentes

fases processuais.
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Com o intuito de clarificar esta matéria, propde-se alterar o artigo 24.° do Codigo de Processo
Penal, estabelecendo expressamente a possibilidade de o tribunal nao ordenar a conexao quando
preveja, por efeito desta, a ultrapassagem dos prazos de duragdo maxima da instrucdo.
Intervencio semelhante deve ser feita no artigo 264.° do Coédigo de Processo Penal, prevendo-se a
possibilidade de o Ministério P(iblico ndo ordenar a conexdo quando preveja que esta leve ao ndo
cumprimento dos prazos de duracdo maxima do inquérito.

Simplificar a producdo e a apresentacdo da prova nas varias fases processuais

Integrada no Sistema de Informagdo Criminal do Ministério Publico - SIC-MP - a PGR tem em curso
de desenvolvimento a plataforma informatica de gestdo do inquérito - ProMP - com funcionalidades
que permitem a gravacdo audio e video dos atos processuais praticados no inquérito.

O sistema de tramitacdo eletrdnica de processos - MP-Codex -, privativo do Ministério Plblico, em
construgdo, e a nova interface do sistema CITIUS para magistrados judiciais - MAGISTRATUS -, em
fase adiantada de desenvolvimento, tém funcionalidades que facilitam ndo s6 a gravacdo de atos
processuais, em registo video e audio, como também a referenciagdo, o tratamento, a organizagao
e a apresentacdo da prova em audiéncia, em processos de maior complexidade.

A PGR adquiriu o direito a utilizar a aplicagdo SIIP, ja utilizada com sucesso em casos complexos,
aplicacdo que, com base na prova digitalizada, permite a sua gestdo, organizacdo e associagdo,
assegurando um mais répido acesso, interfigagdo e apresentagdo em instrugao e em julgamento.
Os projetos em curso foram cofinanciados pelo Fundo de Modernizacao da Justica e pelo Fundo de
Seguranga Interna. A possibilidade de acesso a verbas disponibilizadas no Mecanismo de Resolugdo
e Resiliéncia, no quadro da transigdo digital, permitira acelerar a conclusdo dos procedimentos.

O Tribunal Central de Instrucgo Criminal

O Tribunal Central de Instrucdo Criminal €, por exceléncia, aquele em que se concentram uma boa
parte dos designados «megaprocessos».

A sua atual configuracdo, com dois juizes, € indutora de um menor grau de aleatoriedade na
distribuicBo de processos e geradora de uma percegdo publica de personalizagao nos métodos e
nas decisbes, o que é contrario & imagem de objetividade da justica. Essa percegdo € agravada
pela circunstancia de os processos que ali correm terem um grau de mediatizagao acrescido, pela
gravidade dos factos, por a sua pratica envolver uma atuacdo criminosa com extensgo a territorios
diferentes, no plano nacional ou pelo seu carater transnacional e, amilde, pelo posicionamento
social efou institucional dos seus agentes.

Importa, por isso, identificar uma solugdo que, respeitando a diferenciagao do tribunal e a sua
competéncia nacional, permita ultrapassar os constrangimentos identificados.

0O aumento do nimero de magistrados afetos a realizagdo das missdes do Tribunal Central de

Instrucdo Criminal € a soluggo consensualmente apontada.
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Impde-se, pois, reponderar a composigdo do Tribunal.

Audiéncia prévia para agendamento processual

Apesar de todas as medidas legislativas e de gestdo processual que possam ser adotadas, nem
sempre é possivel evitar que os processos atinjam grandes dimensdes.

Nestes casos, quando tais processos chegam a fase de instrugdo ou de julgamento, serd
necessario, por parte do juiz de instrugdo ou do juiz de julgamento, efetuar um complexo
agendamento dos atos processuais a realizar. Tal agendamento € posteriormente notificado aos
diferentes - e muitas vezes numerosos - intervenientes processuais. Sendo logo feito o
agendamento de diversas datas, antecipam-se e previnem-se as situagdes de incompatibilidades e
impossibilidades de agenda entre os varios intervenientes, e favorece-se a realizacdo continua da
audiéncia.

Embora o agendamento processual consensualizade com 0s intervenientes processuais ndo esteja
excluido pela nossa lef processual penal, deve prever-se expressamente a possibilidade de
realizagdo de tal agendamento no Cdédigo de Processc Penal para o debate instrutdrio e para a
audiéncia de julgamento.

8 - Métodos de investigagao

Séo conhecidas as dificuldades de recolha de prova quando estd em causa a investigacdo da
corrupgao e outra criminalidade com a mesma conexa e, em geral, a criminalidade econdmico-
financeira e empresarial. Nestes processos, os meios de prova tém uma forte componente
documental, o que, a par da necessidade frequente de realizagdo de pericias financeiras e
informéticas e a posterior andlise de todos estes elementos, também contribui para a demora na
conclusdo dos inqueéritos.

Reconhece-se que foi feito um grande esforgo na adocdo de medidas destinadas a dotar a
investigagao de mais recursos e capacitagao através, nomeadamente, do recurso a prova produzida
em investigagbes internas, a agdes encobertas, a quebra do sigilo bancério e fiscal e a buscas e
pesquisas em ambiente digital.

Tal como ja foi referido, no @mbito da investigagdo criminal o Ministério Pablico tem hoje acesso
direto e em linha a um relevante conjunto de informagBes disponiveis em bases de dados da
Administracdo, como as da identificagdo civil e criminal, da administracdo tributaria, dos registos
comercial, predial e automével ou do registo central do beneficiario efetivo.

0 acesso aos elementos constantes da base de dados de contas bancarias do Banco de Portugal é
também hoje possivel quer através de pedido fundamentado pelas autoridades judicidrias no
ambito de um processo penal, quer de forma direta, imediata e ndo filtrada pela UIF e pelo DCIAP,
no ambito das suas atribuicbes no combate ao brangueamento de capitais e ao financiamento do

terrorismo.

K .r'"’ "f,'/
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Quanto a esta matéria, encontram-se em curso os trabalhos de transposicdo para a ordem juridica
interna da Diretiva (UE) n.¢ 2019/1153 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho de
2019, que estabelece normas destinadas a facilitar a utilizagdio de informacGes financeiras e de
outro tipo para efeitos de prevencéo, deteg3o, investigagdo ou repressao de determinadas infragdes
penais.

A mencionada diretiva estabelece medidas destinadas a facilitar o acesso e a utilizagdo de
informagBes financeiras e de informagles sobre contas bancérias, designadamente as constantes
da base de dados de contas bancarias do Banco de Portugal, pelas autoridades competentes para
os efeitos da prevencio, da detecdo, da investigagdo e da repressdo de infragbes penais graves,
nas quais se deverd incluir a criminalidade econdmico-financeira.

A obrigatoriedade de adocdo de programas de cumprimento normativo pelas empresas de média e
grande dimens3o facilitard também certamente a investigagdo criminal, por via da prova que
podera ser produzida em sede de investigagbes internas (prova produzida na empresa e pela
empresa, sem as dificuldades de acesso de guem tem de a produzir de fora).

Importa ainda revisitar a Lei do Cibercrime, no sentido de regular mais adequadamente métodos de
investigacBo em ambiente digital, nomeadamente buscas online, salvaguardando sempre que tais
métodos deverdo necessariamente obedecer &s exigéncias da Constituicio relativas a prote¢do dos
direitos individuais.

Encontramos exemplos recentes destes novos meios de obtengdo da prova no direito espanhol
(artigo 588 septies a da Ley de Enjuiciamiento Criminal, integrado no capitulo «registros remotos
sobre equipos informaticos») e no direito alemao [§§ 100a (Telekommunikationsiiberwachung) e
100b (Online-Durchsuchung) do Strafprozessordnung].

9 - Canais de deniincia e mecanismos de protecéo adequada dos denunciantes

Os fendmenos corruptivos caracterizam-se pela sua Invisibilidade ou opacidade, existindo inimeros
obstaculos & investigacdo, os quais se consubstanciam em solugbes que permitem apagar o seu
«rasto».

Para facilitar a aquisicio da noticia do crime neste tipo de criminalidade, em que ndo existe uma
vitima concretamente determinada e em que sdo frequentes os «pactos de siléncio», a dentncia
passou a ser um instrumento auténomo de politica criminal contra a criminalidade empresarial em
geral, e contra a corrupco em particular. No presente, surge também enquadrada nos programas
de cumprimento normative, por ser uma das suas caracteristicas integrantes, a institucionalizagdo
de um canal de denlincias. Num caso e no outro, uma das formas de néo desincentivar a dentincia,

promovendo os valores da transparéncia e da integridade, reside no assegurar da adequada
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protecio dos denunciantes, sendo inegével a sua contribuicdo para a efetiva apiicacio do direito e,
nessa medida, para o reforgo do Estado de Direito.

A importéncia da proteg&o dos denunciantes encontra-se ja reconhecida na Convencio das NacBes
Unidas contra a Corrupgdo, referindo o seu artigo 33.° (Protecéo das pessoas que déo informages)
que «cada Estado Parte deverd considerar a incorporagdo no seu sistema juridico interno de
medidas adeguadas para assegurar a protecdo contra qualquer tratamento injustificado de quem
preste, as autoridades competentes, de boa fé e com base em suspeitas razoaveis, informacdes
sobre quaisquer factos relativos as infragbes estabelecidas em conformidade com a presente
Convencdo»,

No Jornal Oficial da Unido Europeia de 26 de novembro de 2019, foi publicada a ja referida Diretiva
{UE) 2015/1937. Esta diretiva estabelece normas minimas comuns para um nivel elevado de
protecdo dessas pessoas, devendo ser transposta até 17 de dezembro de 2021. Encontram-se em
curso os trabalhos de transposicao.

No ordenamento juridico portugués existem j& normas dispersas sobre denunciantes,
nomeadamente as previstas na Lei n.° 93/99, de 14 de julho (protegdo de testemunhas), na Lei n.o
19/2008, de 21 de abril (no artigo 4.9}, no dmbito do combate & corrupgéo, na Lei n.2 83/2017, de
18 de agosto (no n.° 5 do artigo 108.2), no dmbito do combate ao branqueamento de capitais e ao
terrorismo, ou no Cddigo dos Valores Mobiliarios, no Regime Geral das Instituicdes de Crédito e
Sociedades Financeiras € no Regime Geral dos Organismos de Investimento Coletivo. Existe, no
entanto, a necessidade de articular e compatibilizar tais normas, designadamente através de um
diploma que estabelega o regime juridico de protegdo dos denunciantes.

A PGR tem um sistema de denincia eletrdnica, localizado no seu website, com a designaciio
«Corrupgao; Denuncie aqui». Este servico € um recetor de denincias relativas a corrupcio e crimes
conexos que sejam praticados no &mbito de atividades de servigos plblicos ou privados. E
fornecida a cada denunciante uma chave de acesso eletrdnica que permite «aceder & sua
comunicagdo e tomar conhecimento da investigagdo e outros dados que lhe interessams. O
denunciante pode ser chamado a prestar colaboragdo para esclarecimento de duvidas ou para a
transmisséo de «Informagdo adidonal». Através desta chave de acesso, o denunciante pode
consultar o estado do processo e obter informacgfes acerca do mesmo, nomeadamente sobre a
abertura do inquérito, o seu arquivamento, a constituigao de arguidos, etc.

Este portal tem constituido um importante meio para aquisigdo de noticias de crime, como resulta
dos dados relativos ao nimero de dendncias apresentadas € ao nimero de inquéritos e de acgbes
de preven¢do instauradas - sempre se salvaguardando que uma percentagem relevante de tais

denlncias corresponde a situages insuscetiveis de configurar noticia de crime.
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Segundo os dados recolhidos pela PGR, em 2019, o nimero de dendncias recebidas,
nomeadamente através deste sistema de denlincias eletrénicas, foi de 1966, das quais 695 foram
apresentadas por denunciantes identificados (35,4 %). A sua analise deu lugar a instauragdo de
249 inquéritos e de 31 averiguacdes preventivas, tendo sido remetidas 787 dentncias a outras
entidades e arquivadas 896. Comparando o ano de 2019 com os dois anos anteriores, verifica-se
uma diminuicdo nas dendncias entradas (menos 20,7 % que em 2018 e menos 1,2 % que em
2017). No ano de 2019 o nmero de inquéritos instaurados correspondeu a 12,7 % das denincias
registadas e as averiguacdes preventivas a cerca de 1,6 %, percentagens respetivamente igual e
ligeiramente inferior &s registadas em 2018 (12,7 % e 1,8 %), e em ambos 0s casos superiores as
registadas em 2017 (9,1 % e 1,3 %, respetivamente), variagdes que se mostram coerentes com a
variacdo do nimero de denincias apresentadas em cada ano.

Um outro exemplo que se pode citar resulta do trabalho desenvolvido entre a PJ, a Unido das
Associagbes Europeias de Futebol e a Sportradar, no dmbito do qual foi criada a plataforma de
denlincias da Federacdo Portuguesa de Futebol, na «Area da Integridade» do website da mesma, a
qual permite a apresentacdo de dentindias (com possibilidade de anonimato), reportando casos de

corrupcio desportiva e de manipulagéo de resuftados (match fixing).
10 - Acordo sobre a pena aplicavel

Como solugio possivel aos entraves a celeridade e & eficdénda na resolugdo de certo tipo de
processos-crime, a doutrina e a jurisprudéncia tém-se debrugado sobre o tema da «justica
negociada», sendo esta uma tendéncia irreversivel da justica penal em alguns paises.

Entre nds, o ponto de partida desta discussdo foi dado por Figueiredo Dias, primeiro em
conferéncias e depois em trabaltho publicado em 2011 (Acordos sobre a Sentenca em Processo
Penal - O «Fim» do Estado de Direito ou Um Novo «Principio»?), tendo inclusive alguns tribunais
portugueses avancado pelo caminho dos acordos sobre sentencas penais, apoiando-se
egsencialmente na obra referida, em disposicdes do nosso Cédigo Processual Penal e em
orienta¢des do Ministério Publico a nivel distrital.

Uma alteragdo ao Codigo de Processo Penal no sentido de prever a possibilidade de celebragao de
um acordo sobre a pena aplicavel, na fase de julgamento, assente na confissao livre, integral e sem
reservas dos factos imputados ao arguido, independentemente da natureza ou da gravidade do
crime imputado, constitui uma opgdo que devemos acompanhar. O acordo deverd incidir sobre a
questdo da sangdo e ndo sobre a questdo da culpabilidade, e ndo prejudica a perda de bens, o que

tem especial relevancia preventiva na criminalidade em que ha que combater o lucro ilicito.
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Os objetivos da celebragao do acordo deverdo centrar-se, fundamentalmente, na economia e
celeridade processuais, dispensando a prova relativa aos factos imputados e dando como provados
os confessados, com passagem imediata a producdo da prova relevante para a determinacio da
pena. Ou seja, devera ficar afastada uma configuragio do instituto que premeie, através da
reducdo da pena aplicavel, quem colabore responsabilizandc outro ou outros arguidos.

11 - Meios humanos e técnicos

Importa reconhecer o esforgo que tem sido feito ao longo dos anos para melhorar a capacidade da
investigacdo criminal no plano dos recursos humanos e do acesso a informagdo. Refira-se, a titulo
de exemplo, o apetrechamento da unidade da P] vocacionada para investigar a criminalidade
informéatica e em ambiente informético; o acesso direto das autoridades judiciarias a um relevante
conjunto de informagao em bases de dados pulblicas, nomeadamente na AT; a implementacio da
base de dados do registo central do beneficiario efetivo; a melhoria da atividade de recuperaco de
ativos decorrentes do crime, simplificando procedimentos e rentabilizando a administragdo e gestdo
dos bens apreendidos.

Nos Ultimos anos, tem-se registado um esforco para colmatar ¢ défice de recursos humanos,
através da regularizagdo do recrutamento anual de magistrados para o Ministério PUblico e da
abertura de concursos de recrutamento para a PJ.

O acabado de dizer ndo dispensa a necessidade de manter o esforgo de investimento nos meios
humanos e técnicos, nomeadamente através da formacdo especializada e da implementacio de
determinadas ferramentas informaticas.

Em matéria de criminalidade que implique téchicas de investigacio especificas e recurso a meios de
policia cientifica, a P deve concentrar as capacidades adequadas as necessidades de resposta que
se possam sentir,

A reogrganizacdo dos servigos da P) operada em 2019 garante o modelo de policia mais moderno e
adaptado as novas exigéncias do crime.

E indispensavel dar uma atencio particular a8 UPFC, assim como & UNC3T, unidade vocacionada
para tratar o crime informatico e o crime praticado com recurso a meios informaticos, metodologia
correntemente utilizada na criminalidade econémico-financeira € noutras formas de criminalidade.
Em dominios muito exigentes e especificos, como a tontratagdo publica, as parcerias publico-
privadas, a fraude na obtengédo de subsidio ou subvencao ou a evaséo fiscal, apenas a competéncia
especializada dos diversos intervenientes e a construgdo de uma rede integrada de cooperacdo
entre entidades permitird melhorar os resultados das investigagbes e tornar mais eficientes e
eficazes as diferentes intervengdes.

A evidente sobrecarga com que se confrontavam as unidades com fungdes de pericia na area

econémico-financeira e contabilistica esta a ser superada pelo reforgo de meios humanos. Importa
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constituir centros de competéncia e estabelecer redes de conhecimento, integrando peritos e
especialistas do sistema de controlo interno da administragio financeira do Estado, do Nucleo de
Assessoria Técnica da PGR e da UPFC. Mas, para além disso, impGe-se um reforgo da formagao de
magistrados e de mais intervenientes na investigacdo criminal, dotando-os de conhecimentos
basicos que lhes permitam apreender o significado das realidades mais comuns com que se
deparam no universo da criminalidade econdmico-financeira.

A utilizacsio de ferramentas informaticas, como o CITIUS, que vieram fadlitar e reduzir os custos
das comunicagbes entre sujeitos processuais, permitiv uma tramitacdo mais eficiente dos
processos. Ha que investir agora em outras solugdes informaticas, com capacidades analiticas e de
tratamento da informacio, que facilitem a compreensdo e apreensdo do contelido dos processos-
crime. As novas interfaces dos sistemas de tramitacdo processual dos magistrados, as aplicagbes
Magistratus e MP Codex, em fase adiantada de desenvolvimento, integram estas funcionalidades. O
recurso a este tipo de ferramentas constitui uma inevitabilidade se se pretende coiocar a tecnologia
ao servigo da simplificacio da atividade dos tribunais e do Ministério Publico.

Produzir e divulgar periodicamente informacdo fidvel sobre o fendmeno da corrupgao

A producdo periddica de informacdo rigorosa e detalhada sobre a atividade preventiva, sobre as
denlncias feitas e as investigacdes iniciadas, bem como sobre o desfecho das investigacbes e as
dificuidades experimentadas no seu decurso, constitui uma ferramenta eficaz para fortalecer o
combate & corrupcio e aproximar as percecdes da realidade. De facto, a experiéncia mostra-nos
que a ocorréncia de um caso de corrupcdo mais mediatico molda a percegdo publica da
abrangéncia do fenémeno. A maior demora na resolucdo de um caso mais complexo influencia a
percecdo sobre o tempo de resposta global das instancias formais de controle. A identificagéo das
dreas de malor ocorréncia de fenémengs corruptivos permite orientar melhor a atividade
preventiva, racionalizando a aloca¢do dos meios disponiveis e aumentando o nivel de eficacia do
sistema. A obtencdo, andlise e tratamento de dados que permitam compreender, em termos
globais e com a maior aproximacdo possivel, os contornos destes crimes e a cficacia da sua
investigacdo e punicdo sdo centrais para ¢ conhecimento da realidade.

S6 conhecendo se pode agir bem

Dados sobre a forma como se inidam inquéritos-crime, o tipo de denunciantes, os meios de prova
utilizados, o tempo médio de duracdo de cada uma das fases do processo, a percentagem dos
processos gue findam com despachos de arguivamento e dos que s&o levados a julgamento, dos
que findam com condenacbes e com absolvigbes, as grandes areas da Administraggo mais atingidas
por este tipo de fenémenos com identificagdo de setores de atividade ou areas de regulagao, graus
de hierarquia dos agentes e natureza dos poderes exercidos, as fragilidades organizacionais

associadas e os montantes envolvidos sdo cruciais a composi¢do de um retrato da corrupgao,
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devendo ser inscritos nestas andlises. E 0 mesmo se diga de informacio que permita tragar perfis
genéricos dos corruptores e corrompidos.

Toda esta informacdo, adequadamente tratada, deve ser facl e publicamente acessivel,
salvaguardando-se sempre o anonimato dos visados. Deste modo, permite-se uma visdo mais
abrangente sobre o problema por parte dos responsaveis politicos e administrativos, e um maior
escrutinio pelos cidad3os relativamente as opgdes tomadas.

A existéncia e disponibilidade da informagao fomenta e favorece o surgimento de pesquisas,
estudos e analises mais rigorosas sobre o tema, fadilita a metodologia de andlise retrospetiva de
casos e potencia as vantagens que lhe estdo associadas.

Dada a relevincia deste tipo de dados, quer para a compreensdo do fendmeno e do seu impacto,
quer para a formulacdo de solucdes de prevengdo, detecdo e repressdo adaptadas as suas
caracteristicas, € imperioso preservar a adocdo de critérios de recolha de informacdo crediveis,
fidedignos e coerentes,

As estatisticas da justica - uma das éareas das estatisticas oficiais, produzidas pela DGPJ, no ambito
das competéncias que lhe estdo delegadas pelo Instituto Nacional de Estatistica, I. P. - integram
dados de diversas fontes - na sua maioria de servicos do Ministério da Justica - organizando-se,
tradidonalmente, em quatro areas tematicas: tribunais, registos e notariado, policias e organismos
de apoio a investigagdo e outras estatisticas. Os dados tratados pela DGP] sdo sempre dados
transmitidos por outras entidades, quer seja através do CITIUS ou por outro canal de comunicagio
estabelecido.

Os dados recolhidos e divulgados pela PGR tém origem nas comunicagOes efetuadas pelos
Departamentos de Investigacio e Agdo Penal e pelas Procuradorias regionais.

Neste quadro, os dados disponibilizados pelas duas entidades referidas, DGPJ e PGR, refietem
diferentes realidades ou perspetivas de analise.

A estas inconsisténcias, resultantes da auséncia de articulacdo e harmonizagdo de critérios de
recolha de informacdes, acrescem as insuficiéncias e incorre¢des que podem resultar do registo e
atualizacdo - nas bases de dados e programas informaticos utilizados nos tribunais e demais
organismos da justica - dos dados relevantes respeitantes a cada processo, nomeadamente a
indicacio correta aquando do inicio dos inquéritos de todos os crimes em causa, dos elementos de
identificacio de todos os intervenientes, das datas dos factos ou do local da prética.

Importa também que a informagéo v sendo atualizada nas bases de registo dos processos, a
medida que se verifiqguem alterages ou que surjam novos dados.

Para assegurar a efetivacio destes procedimentos, é importante que os érgdos com poderes de
direcio ou gestdo das estruturas que procedem a estes registos - PGR, Conselho Superior da
Magistratura, Diregdo-Geral da Administragdo da Justica, PJ - tomem medidas no sentido de
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garantir 0 registo correto e a atualizacdo ao longo do Inguéritc e nas fases subsequentes do
processo, dos dados e informaces relevantes, estabelecendo diretrizes de execugao e fiscalizando
a sua concretizacdo.

Por outro lado, considera-se fundamental que o relatdric de politica criminal que o Procurador-Geral
da Repubiica apresenta, periodicamente, ao Governo e a Assembleia da Repiblica possa especificar
dados sobre os mecanismos legalmente existentes no ambito da repressdo da corrupgdo. A
perspetiva da PGR permitira a avaliagdo dos mecanismos existentes e o estudo de alteragdes aos

mesmos, se necessario.

Relatério anticorrupcéo

A par do que se diz acima, deve elaborar-se anualmente um relatdrio anticorrupgdio que assegure
um conhecimento mais real da extensdo dos fendmenos corruptivos, do seu nivel de incidéncia nos
varios dominios e da adequacdo das respostas, auxiliando a formulagdo de politicas ativas de
prevencdo e repressdo.

Figurard no relatdrio informacdo quanto aos crimes registados por autoridades policiais e quanto
a0s processos findos no Ministério Publico e nos tribunais judiciais de 1.2 instancia, com a indicacao
do modo de finalizac8o, informacdo sobre o nimero de arguidos condenados, as penas aplicadas e
a perda de bens, caso tenha tido lugar. O relatdrio poderd ainda conter simulas de factos relativos
a infragbes ao regime geral da prevencdo da corrupgdo, com indicagdo da qualidade dos infratores
e das sancdes aplicadas e aos crimes de corrupgdo e infragdes conexas, que tenham dado origem a
condenactes ja transitadas em julgado, com a necesséria anonimizagao de dados, para além de
uma avaliacdo sobre deficiéncias e obscuridades legais que dificultem a acdo das instancias formais
de controlo.

Q tratamento destes dados e a elaboracdo do relatérioc deverd ficar a cargo do Mecanismo
Anticorrupcao.

Cooperar no plano internacional no combate a corrupcdo

«A corrupgdo ja ndo € mais um fendmeno local mas transnacional que afeta todas as sociedades e
economias, o gue torna essencial a cooperacdo internacional destinada a preveni-lo e controla-lo»,
sendo «necessaria uma abordagem global e multidisciplinar para prevenir e combater a corrupgdo
de forma eficaz»

Convengao das Nagoes Unidas contra a Corrupcéo

A pratica de crimes de corrupgdo, peculato, traficc de influéncia, corrupgdo no comércio

internacional e toda uma pandplia de outros comportamentos caracteristicos da criminalidade
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econdémico-financeira gera, em todo o mundo - e Portugal ndo escapa a esta realidade -, uma
guantidade substancial e altamente valiosa de ativos.

Tais ativos sd0 subseguentemente introduzidos no mercado financeiro «legitimo», através de
operagbes que configuram a pratica de outro crime com aqueles intrinsecamente conexo: o crime
de branqueamento. O brangqueamento constitui uma atividade ilicita gue ndo tem dado sinais de
abrandar, apontando as previsdes para o seu crescimento, apesar da estagnacdo da economia
mundial nos tltimos anos. Dai que o reconhecimento desta estreita ligagdo tenha sido acautelado
na Convenciio das NacBes Unidas contra a Corrupgdo (artigos 14.° - Medidas para combater o

branqueamento de capitais - e 23.° - Branqueamento do produto do crime) e também, entre outros

instrumentos juridicos, nas Recomendacgdes do GAFL.

A erradicacio de fendmenos corruptivos no setor plblico, no setor privado, no comércio
internacional ou no dmbito desportivo constitui uma das maiores responsabilidades e desafios dos
Estados, da comunidade internacional e dos proprios cidadaos.

A prevengdo e a repressdo da corrupgdo e do branqueamento de capitais fazem, por isso, parte
integrante das prioridades das organizagdes e organismos internacionais de que Portugal € parte -
como as Nacdes Unidas, a Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
o Conselho da Europa - que, no sentido de ajudarem os Estados a criarem politicas nacionais
nestas areas, Instituiram mecanismos de verificagdo periddica da aplicacdo € do funcionamento das
convencBes ou dos padrdes internacionais nestas matérias. Sendo membro destas organizagdes e
organismos, Portugal ratificou todas as convencbes penais em matéria de corrupcdo.

Relativamente aos instrumentos normativos europeus, foi recentemente publicada a Lei n.©
58/2020, de 31 de agosto, que transpde para a legislagao portuguesa a Diretiva (UE) 2018/843 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de maio de 2018, que altera a Diretiva (UE} 2015/845
relativa & prevencio da utilizagdo do sistema financeiro para efeitos de branqueamento de capitais
ou de financiamento do terrorismo, e a Diretiva (UE) 2018/1673 do Parlamento Eurcpeu e do
Conselho, de 23 de outubro de 2018, relativa ao combate ao branqueamento de capitais através do
direito penal.

Com esta transposi¢io, o ordenamento juridico nacional encontra-se dotado dos mecanismos
normativos substantivos & processuais reputados adequados a prevengio e repressao do crime de
branqueamento, estando harmonizado com os principais instrumentos de direito internacional, bem
como em linha com as recomendacdes e orientagdes do GAFIL. Foi nomeadamente alargado o
quadro de ilicitos tipicos previstos no artigo 368.9-A (branqueamento) do Cddigo Penal, bem como
agravada a moldura penal para os infratores que sejam uma das entidades previstas no artigo 3.°

ou no artigo 4.0 da Lei n.° 83/2017, de 18 de agosto, e cometam o crime no exercicio das suas
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atividades profissionais. Segundo o Relatério de Avaliagdo MUtua de Portugal de dezembro de 2017,
produzido pelo GAFI, «as sancbes penais aplicaveis sdo proporcionais e dissuasivas».

Importa prosseguir ativamente o trabalho desenvolvido no seio das organizacdes internacionais de
gue Portugal faz parte para melhorar os padrfes de transparéncia e responsabilizagdc em matéria
de branqueamento de capitais e melhorar a capacidade de recuperacdo de ativos.

O carater transnacional deste tipo de fendmenos, a circunsténcia de existirem ainda mltiplos
espacos que acolhem fortunas provenientes do crime, a facilidade com que se realizam transagdes
eletrénicas determinam que o combate a estes fendmenos assuma, cada vez mais, um carater
plurinacional.

A cooperagdo entre Estados e entre estes e as organizaghes internacionais que se dedicam ao
estudo e acompanhamento deste fendmeno € crucial ac éxito da resposta que se pretende dar a
nivel local e que tem de ser global.

Por isso, e no ambito de uma estratégia nacional anticorrupcio, importa definir diretivas de acdo
que compreendam a obrigacdo de cooperar estreitamente com outros Estados e com as
organizagfes internacionais antes referidas, na implementacdo e padrdes comuns de atuacio.
Essas obrigacdes assumem particular relevo no quadro da Unido Europeia e da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP), espagos com os quais deve ser reforcado o didlogo e a
cooperacao, nomeadamente na partilha de informagfes e na troca de conhecimento especializado
baseado nas diferentes experiéncias de investigacdo e estudo do fendmeno. A cooperacao descrita
implicara ainda, de forma relevante, a concertagdo de estratégias tendentes a prevenir a circulagio,
ne mercado financeiro internacional, de capitais provenientes do crime.

A criacdo destes lacos de cooperagdo ne quadro da comunidade internacional cria um ambiente de
pressao sobre todos os Estados no sentido de acompanharem o desenvolvimento de estratégias
anticorrupcado, contribuindo assim para um ambiente internacional hostil ao fendmeno corruptivo.
{1) Lei n.2 5/2002, de 11 de janeiro.

{2) Lei n.© 36/94, de 29 de setembro.

(3) Lei n.% 1/97, de 16 de janeiro.

(4) Lei n.9 54/2008, de 4 de setembro.

(5) Lei n.¢ 45/2011, de 24 de junho, aprovada em cumprimento da Decisao n.© 2007/845/JA1 do
Conselho, de 6 de dezembro.

(6) Com alteragdes introduzidas por diversos atos legislativos, designadamente a Lei n.¢ 60/2019,
de 13 de agosto, que procedeu a dltima alteragdo ac Estatuto dos Deputados,

(7) Lei n.2 44/2019, de 21 de junho (regime de subsidios de apoio & atividade politica dos
Deputados); Lei n.© 52/2019, de 31 de julho (aprova o regime do exercicio de fungdes por titulares
de cargos politicos e altos cargos plblicos); Lei n.° 60/2019, de 13 de agosto (décima terceira
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alteracdo ao Estatuto dos Deputados) e Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de setembro (Estatuto da
Entidade para a Transparéncia).

(8) Iniciativa multilateral, lancada em setembro de 2011 pelos chefes de estado e de governo de
oito paises (Africa do Sul, Brasil, Estados Unidos da América, Filipinas, Indonésia, México, Noruega
e Reino Unido), e que visa garantir compromissos concretos dos governos para promover a
transparéncia, fomentar a participacdo pdblica, combater a corrupcdo e utilizar as novas
tecnologias para fortalecer a demecracia participativa.

(9) Aprovado pela Resolucéo do Conselho de Ministros n.© 30/2020, de 21 de abril.

(10 https://dgpj.justica.gov.pt/Noticias-da-DGPJ/Guias-de-acesso-ao-direito-e-a-justica-para-

cidadaos-e-empresas.
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Recomendacdo de 1 de Julho de 2015 4/}7

l CONSELHO DE mw

Planos de Prevencdo de Riscos de Corrupgdo e Infracées Conexas

As Recomendagdes do Conseltho de Prevencio da Corrupgéio (CPC) n.”* 1/2009, de 1
de julho, e 1/2010, de 7 de abril, incidem sobre a necessidade de os dirigentes
méximos de entidades gestoras de dinheiro. valores e patrimonio publicos, suas
destinatarias, adotarem ¢ divulgarem Planos de Prevengdo.de Riscos de Corrupgéo e

Infragdes Conexas.

Decorridos mais de cinco anos sobre a primeira das recomendagdes, sdo ja mais de
1000 as entidades de todas as areas do setor publico que adotaram instrumentos de

gestdo com essa funcdo.

O CPC tem acompanhado de forma permanente esses documentos, tanto através da
analise dos riscos elencados no respetivo plano e das medidas destinadas a sua
prevengdo, como através do exame dos relatorios de execugdo. O CPC tem vindo
ainda a realizar visitas a entidades aleatoriamente selecionadas, as quais, num intuito
exclusivamente pedagogico, tém constituido pretexto para uma reflexdo conjunta e
participada quanto ao modo como o respetivo plano de prevengdo de riscos de

corrupgio foi construido e € executado.

Os resultados dessas agdes de acompanhamento tém revelado sinais, que importa
realgar, do empenho daquelas entidades na procura das solugdes que se revelam mais
adequadas para a prevengio dos riscos de corrupgdo decorrentes das atividades que

desenvolvem.
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Neste contexto, o CPC entendeu realizar um questionario junto das préprias /| /i

|I
. I
entidades, de modo a avaliar a aplicagdo ¢ o grau de eficidcia daquelas - f-{&

RecomendagBes e perceber, a partir da experiéncia recolhida nestes 5 anos, como se
procedeu a elaboragio e execugdio destes instrumentos de gestdo, como
. - f
verdadeiramente se configuram os Planos de Prevencfio de Riscos de Corrupgiio c@ ﬂ
\_.-’
fr\

Infragtes Conexas.

__4.__-

O projeto Prevenir a Corrupgdo no Setor Publico — Uma Experiéncia de 5 anos, \

(http://www.cpc.tcontas.pt/documentos/relatorio_analise questionario_cpc.pdf), re-

vela que as entidades estdio a adotar Planos de Prevengdo de Riscos de Corrupgio e /
InfragBes Conexas relativamente as atividades que desenvolvem e consideram que se %9

cujos resultados constam do relatério que pode ser consultado no sitio do CPC ,,f ]
7
)'K

trata de instrumentos Uteis para uma boa gestdo publica, com potencial para a
promoc¢do de uma cultura sd de prevenglio de riscos, para a sistematizagfo de
procedimentos, para o incremento da transparéncia e do rigor, bem como para a

promogio da qualidade do servigo pablico.

O estudo revelou também que, em certos casos, os Planos existentes n#o s#o
exaustivos na identificacdo dos riscos, nem se encontram desenhados de modo a
cobrir os riscos relativos a todas as unidades da estrutura organica das entidades a que
respeitam, carecendo de maior aprofundamento quantd a adoglo e execugdo das

medidas preventivas corfespondentes aos riscos identificados.

Deste modo, reconhecendo o importante esforco que tem sido feito pelas entidades
abrangidas, em particular da Administragio Publica, na ado¢fio destes Planos e tendo

em consideragdo os resultados alcangados através deste estudo, o CPC entende que
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este é também o momento para as entidades investirem no aperfeigoamento; do

trabatho ja desenvolvido.

Assim, o Conselho de Prevengiio da Corrupgdo, em reunido de | de julho de 2015,

aprova a seguinte Recomendagio:

I

Os Planos de Prevencdo de Riscos de Corrup¢do e Infragdes Conexas, objeto
das Recomendacdes n® 1/2009, de 1 de julho. e 1/2010. de 7 de abril, em
resultados de um processo de andlise e reflexio interna das entidades
respetivas, devem identificar de modo exaustivo os riscos de gestdo, incluindo

os de corrupgdo, bem como as correspondentes medidas preventivas,

Os riscos devem ser identificados relativamente as fungBes, agdes e
procedimentos realizados por todas as unidades da estrutura orgénica das
entidades, incluindo os gabinetes, as fungdes e os cargos de dirego de topo,

mesmo quando decorram de processos ¢letivos;

Os Planos devem designar responsdveis setoriais € um responsavel geral pela
sua execuc¢io e monitoriza¢do, bem como pela elaboragdo dos correspondentes
relatérios anuais, os quais poderdo constituir um capitulo proprio dos relatérios

de atividade das entidades a que respeitam;

As entidades devem realizar a¢des de formagfio, de divulgacdo, reflexdo e
esclarecimento dos seus Planos junto dos trabalhadores e que contribuam para

o seu envolvimento numa cultura de prevencio de riscos;
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5 Os Planos devem ser publicados nos sitios da internet das entidades a que !

respeitam, excetuando as matérias e as vertentes que apresentem uma natureza

reservada, de modo a consolidar a promocio de uma politica de transparéncia

na gestdo publica; @t\gi

6 O Consclho de Prevengiio da Corrupgdio reitera o pedido de colaboragdo ao - ]/"1%

Tribunal de Contas e a todos os organismos de controlo interno do Setor

N

Publico, para que, nas suas a¢des, verifiquem se as entidades sob o seu controlo

dispGem ¢ aplicam de modo efetivo os seus Planos de Preven¢iio de Riscos,

.

incluindo a verificacdo sobre a elaboragfic dos correspondentes relatorios

anuais de execucao.

Lisboa, 1 de julho de 2015

Guilherme d’Oliveira Martins

(Conselheiro Presidente do TC e do CPC)

= ch——— | —
P José F.F. Tavares ;

(Diretor-Geral do TC e Secretario-Geral do CPC)
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Vitor Miguel Rodrigues Braz

(Inspetor-Geral de Finangas)

Maria Ermelinda Carrachas

(Secretaria-Geral do Ministério da Economia)

MANAI - e v

Manuel Pereira Augusto de Matos

(Procurador-Geral Adjunto)

/ ———
1 I
Rt
Manuel Henriqtes

(Advogado)

o\afu' ﬂ""‘"’"

Jodo Amaral Tomaz

(Economista)
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RECOMENDACAO DO CONSELHO DE PREVENGAO DA CORRUPGAO,
DE 2 DE OUTUBRO DE 2019,

SOBRE PREVENCAC DE RISCOS DE CORRUPGAO NA CONTRATACAO PUBLICA

Em 7 de janeiro de 2015, o Conselho de Preven¢ie da Corrupgdo (CPC) emitiu uma
recomendagio sobre prevengio de riscos de corrupgdo na contratagio publica,
considerando o peso e a importancia dos contratos publicos ha economia e, em particular,
ha despesa do Estado e demais entidades gestoras de recursos publicos.

Os pressupostos que presidiram 3 emissao desta recomendagdo mantém em absoluto a
sua pertinéncia, carecendo, no entanto, a recomendagdo em apreco de ser revisitada a |uz
das mais recentes altera¢cdes introduzidas ao Cédigo dos Contratos Publicos (CCP), na
sequéncia de novas Diretivas europeias em matéria de contratagio publica.

Assim, ao abrigo do artigo 2.° da Lei n.°54/2008, de 4 de setembro, em reunifio de 2 de
outubro de 2019, o Conselho de Prevengdo da Corrupcio revoga a Recomendacgio de 7 de
janeiro de 2015 e delibera recomendar o seguinte:

1. Atodas as entidades que celebrem contratos piblicos

a) Reforcar a atuacio na identificagdo, prevengio e gestdo de riscos de corrupgao e
infragBes conexas nos contratos plblicos, quanto & sua formagdo e execugdo,
devendo, em especial, fundamentar a decisdo de contratar, a escolha do
procedimento, a estimativa do valor do contrato e a escolha do adjudicatario;

b) Adotar instrumentos de planeamento especificos em matéria de contratagio
publica (v.g. planos de compras);

¢) lIncentivar a existéncia de recursos humanos com formagio adequada para a
elaboragdio e aplica¢go das pecas procedimentais respetivas, em especial, do
convite a contratar, do programa do concurso e do caderno de encargos;

d) Assegurar o funcionamento dos mecanismos de controlo de eventuais conflitos
de interesses na contratagio ptiblica, designadamente os previstos no CCP e no
Cédigo do Procedimento Administrativo;

ww/. . 2 M
<y “,_ [
1 L e ’ Q\A
25



2.

g)

h)

PREVENCAO DA
- ; *‘i..'-'r" ',[";“;%"

LI A

Privilegiar o recurso a procedimentos concorrenciais em detrimento da consulta

prévia e do ajuste direto;

Nos casos de recurso a consulta prévia ou ao ajuste direto, adotar procedimentos
de controlo interno que assegurem o cumprimento dos limites a formulacio de

convites 3s mesmas entidades;

Garantir a ftransparéncia nos procedimentos de contratagio plblica,

nomeadamente o cumprimento da obrigagdo de publicitagio no portal da

contratacdo publica; ~

Assegurar que os gesiores dos contratos sdo possuidores dos conhecimentos
técnicos que os capacitem para o acompanhamento permanente da execugio dos

contratos e para o cabal cumprimento das demais obriga¢Bes decorrentes da lei. /

Aos 6rgaos de fiscalizagdo, controlo e inspegio do Setor Piblico que, nas suas acoes,

incluam a verificagdo da matéria objeto da presente Recomendagio.

Publique-se na 2.2 série do Didrio da Repiblica.

Lisboa, 2 de outubro de 2019

ey
Vitor Caldeira
Conselheiro Presidente, do TC e do CPC

o ;z'q~g~ﬂ—n—<7'
j\]osé F.F. Tavares,

Diretor-Gera! do TC e Secretdrio-Geral do CPC
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ro. f
Vitor Miguel Rodrigues BraJZ—

Inspetor-Geral de Finangas

Maria Ermelinda Carrachas,
Secretiria-Geral do Ministério da Economia

Ardo (s N

Amadeu Ribeiro Guerra,
Procurador-Geral Adjunto

— e —
Rui Patricio,
Advogado

7,?.» / ,{5)&@

Joﬁafhmar l/Zfomaz,
Economista
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Recomendacdo do CPC, de 4 de maio de 2017

Permeabilidade da Lei a riscos de fraude, corrupcao
e infracOes conexas

MEMORANDOC

A permeabilidade da Lei é questdo a ponderar pelo Conselho de Preven¢do da Corrupcdo. O tema
alinha dois tépicos: a protegdo do bem juridico vs os riscos legois.

Trata-se de uma acdo inserida no Plano de Atividades do CPC para 2017, a qual tem concegdo

original e potencial impacto, com possivel replicacdo, através do Tribunal de Contas, na Unido
Europeia, EUROSAI| e INTOSAL

A luz das RecomendacBes do GRECO (Grupo de Estado contra a Corrupgdo, 2012-2016), a guestdo
relaciona-se igualmente com a gestdo dos conflitos de interesses.

Definigdo do problema

A questio normativa € equaciondvel logo na nascente, na conceg¢do das politicas pablicas sob a
forma de Lei {ou medida administrativa), como no curso da sua negociagdo interinstitucional e
ainda na foz, no plano da aplicacdo, atendendo quer a multidimensionalidade material, quer as

funcbes, efeitos e finalidade, quer ainda aos riscos emergentes durante parcela ou todo o ciclo
legislativo.

Uma reflexdio interdisciplinar sobre a usualmente designada questdio legisiativa aconselha a que o
CPC concentre a sua atenc¢do sobre a fase de criacdo da lei, desde logo atendendo aos riscos
maiores em que podem incorrer os atores e as formas do processo.

Recorde-se que, por natureza, a andlise de risco é um instrumento preventivo nas politicas publicas.
Donde: Num primeiro momento, serd de introduzir a nogdo do risco ao nivel da produgdo
legislativa, agindo cirurgicamente sobre o nucleo central das sedes da Lei. O cendrio de decisdo
constitui meio capaz de operacionalizar a gestfo de riscos na cultura juridico-constitucional & assim
prevenir a permeabilidade das leis. Também, ja a titulo de persuaséo e estimulo ao sistema politico,
permite fazer avangar Portugal nos rankings internacionais de avaliagdo e notagdo da
integridade/corrupgdo, ao atuar sobre RecomendacBes da IV Avaliagéio do GRECO (COE 2016).1

— Em momento ulterior serd de investir em visdo holistica do ciclo legislativo, focando entdo os
resultados e o risco estratégico da efetividade da Lei — com 0s inerentes efeitos financeiros.

t A IV Avaliagdo do GRECQ a Porfugal (COE 2018) foca expressamente 8 prevenco da corrupgo no tocante aos
conflitos de interesses entre os parlamentares, bem come o controlo de juizes e de procuradores. Ver, em especial: p. 58,
pontos i, § 2, i hitg:rm.coe in/CoERMPublicCommonSearchServicesiDisnlay DCTMContent 7docunentld=03000016806c7¢10.
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Uma digress3o nas sedes do poder politico revela os contornos do estado da arte.2 ’/_"T
|

A Assembleia da Republica {AR), constitucionaimente configurada como a sede nacional do poder
lagislativo, debate o problemo da fegisiacdo, realgando-se num dos seus manuais de legistica, logo
na abertura, a identificacio dos desafios:

[E] importante perceber que a legistica vai muito para além dos problemas de estilo e pode
mesmao causar prejuizos graves a nivel econdmico. De facto, uma comunidade que olha para
um sistema legal e o considera inseguro pode retrair-se de apresentar iniciativas <
econdmicas e sociais importantes para o seu desenvolvimento.3 '

Mais declara a sede parlamentar o seguinte: O “que hoje se designa por problema da legislogio ou
problema da qualidade do legisiacdo transcende o aspecto das regras da legistica”.4 Aponta aqui
para o inflagfio legislativa, inscrevendo a opinido de peritos nacionais e infernacionais de esta
conduzir a problemas maiores: (i) enfraquecimento das autoridades com competéncias legisiativas; _
e (ii) dificuidades ao nivel do acesso a legislagdo, da ineficiéncia da lei e da sua compreensibilidade.

Efetivamente, a guestdo legisiativa tem sido uma preocupacdo constante da AR. Durante o segundo
semestre de 2016, o Presidente da Assembleia da RepUblica criou um Grupo de Trabalho para o
Parlamento Digital, tendo em vista melhorar a qualidade global do trabalho parlamentar e
aproximar a instituigdo dos cidaddos através do recurso as novas tecnologias. Entre o leque de
proposta avangadas pelo GTAR-PD releva a aposta na “desmaterializacdo integral do Processo
Legislativo relativo a Assembleia da Repidblica".s Nesta vertente se inscreve interesse e
disponibilidade numa solugdo de interoperacionalidade com os demais dérgdos de soberania
relevantes em sede de matéria — como sejam, a Presidéncia da Republica, o Governo e o Tribunal
Constitucional.s

Também o Governo da Republica vem equacionando esta probiematica no dmbite das suas
competéncias legislativas [e regulamentares], como é historicamente ohservavel na evolugio dos
modos de rececdo da legislagdo europeia ou pontualmente visivel na iniciativa “Legistar meihor”.

2 Sobre as formas do processe legislative, comurn ou outro, ver: "Regimento da Assembleia da Republica”, Tit. IV, Cap. | -
Pracesso legislativo, art. 118.%s. Trata-se do RAR n.° 1/2007, de 20 de agosto, retificade pela Declaragdo de Retificagio
n.? 96-A72007, de 18 de setembro, € com as alteragfes infroduzidas pelo RAR n.* 172010, de 14 de outubro.

Sobre o procedimento governamental na sua competéncla legislativa, ver: "Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 95-
A2015", cap. 1l pp. 9778-(14)/(18). In: Didrio da Répablica, 1.2 séfie, n.° 246, de 17 de dezembro de 2015. Em termos de
histérico, consultar; "Resolugio do Conselho de Ministros n,® 51/2013". In: Didrio da Repiblica, 1.7 série, n.° 152, de B de
agosto de 2013.

2 Regras de Legistica a observar na Elaboracéo de Actos Normativos da Assembleia da Repdblica (Lishoa: Assembleia da
Republica, 2008), p. 7.

« ldem, ibidem. Registe-se que, em média, durante a X|i Legislatura e fonte pariamentar, o tempo médio de aprovagao das
lels se cifra nos 230 dias para os projetos e 141 para as propostas. FI AR/DSDIC/DILP/44.
5 GTAR-PD, “Relatorio de Atividades. Junho-dezembro de 2016", Assembleia da Republica, 2017, pp. 3 e 29-49.
& Idem, ibidem, pp. 34-35. .
5 S
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A dar os primeiros passos estd a medida “Custa Quanto”, aprovada pelo XX! Governo
Constitucional, a 2 de margo de 2017, como projeto piloto. Esta medida inscreve-se nas acdes para
a simplificacdo estatal e a competitividade econdmica. Assim, e conforme a respetiva Resolugéo do
Conselho de Ministros, materializa uma metodologia para medir o impacte econdmico da agdo
legislativa.7 De acordo com o anancio oficial pela Ministra da Presidéncia e da Modernizagdo
Administrativa, Professora Doutora Maria Manuela Leitdo Marques:

[A] medida “Custa Quanto” (..) consiste na efetivacdo de um mecanismo para medir o
impacto econdmico de novas iniciativas legislativas do Governo, em especial nas micro,
pequenas e médias, estimando a variacdo de encargos administrativos para as empresas e
para os cidaddos.s

Finalmente, numa andlise genérica e jd supranacional, o Tratado de Funcionamento da Unido
Europeia contempla em vérios preceitos a nogdo do risco — sobretudo, na regulagdo das dreas da
salde e do ambiente.9 Iguaimente o Banco Central Europeu vem desenvolvendo medidas de indole

financeira nestes dominios. Contudo, ndio se vislumbra que as instituigdes europeias definam o que
seja 0 risco legal.

Por dltimo, salienta-se a agenda europeia “Melhor Regulamentag¢do” (2015).10 A iniciativa da
Comissdo Europeia assenta em acordo interinstitucional e conta com o coniributo da OCDE. Visa
quatro objetivos: (1) a abertura e transparéncia do processo de tomada de decisdo; (2) a
participacdo dos cidaddos e das partes interessadas em todas as fases do processo legislativo e de
definiciio de politicas; (3) acBes da UE fundamentadas e tendo em conta o seu impacto; e (4) a
reducfio ao minimo dos encargos administrativos a que estdo sujeitas as empresas, os cidaddos e as
administragdes plblicas.

Em conclusdo:

O CPC considera atil, com respeito pelo principio constitucional da separagdo de poderes e no
ambito da sua missd0, complementar os esforgos que estdao em curse nos vdrios érgaos do poder

legisfativo em matéria procedimental e apresentar uma recomendagdo sobre a prevencdo de riscos
legais.

1 ‘Resolugéo do Conselho de Ministros n.® 44/2017°, Didrio da Republica, 1.2 série, N, 60, de 24 de margo de 2017
8 Ver: Infervengdo da Ministra da Presidéncia e da Modemizacdo Administrativa (COFMA-AR, 8 fev 2017), p. 3.
s Vers&o portuguesa consolidada: hitps:/iwww pardamenio.plfeurcoa/Documents/Tratado Versao Consolidada.pdf.

10 As linhas mestras da Befter Reguiafion datam de 19 maio 2015: Com (2015)215. Ver: atlp:/fec.europa eufinfuflawiiaw-
making-process/better-requiation-why-and-how _en. Consultar relatorio da OCDE sobre a situagio portuguesa, cuja
avaliagBo apresenta a transparéncia como dimensao: hitp./www.oecd.orglgov/requlatory-policy/44830175.pdf.

-3

.

i
%7



CONSELHO DE v
PREVENCAO DA .
Y
/A
i r '{\ .
/1)
Avallugdo do dmbite moteriol onde se monifesto o problema du legisiagdo \ JIIL
%\
Alguns exemplos ilustrativos de situag¢fes de risco legaf: i
Ciclo legisiativo | Atores Riscos maiores .
Elahoragdo | Legislador Autores ou suportes na formagao da decis@o podem ter interesses conflituantes, | Hi

| ferindo valoras da isengao, independéncia e imparcialidade

Diplomas podem ter arficulado obscuro, ser desnecessarios efou estar dispersos
Leis podem conter a afribuiggo de responsabifidades sem meios para as cumprir
L agislagao “chave-na-mao” (outsourcing) ~ confiitos de interesses

Interpretagéo Magistraturas

A imprecis@o normativa pode gerar ambivaléncia interpretativa
Jurisprudéncia abundante e &s vezes contraditdria

At:!mllnistragéo Pareceres juridicos com solicitagio de resultado
Publica
Aplicagéo Estado Pessoas e organizagbes podem desconhecer as prescriches legais ou a

Sociedade Civil | jurisprudéncia, em toda a suz exiensio e variagio
| Autoridades e sujeitos podem néo dispor de capacidades/disponibilidades para

; | cumprir as obrigages
| Leis complexas, opacas efou geradoras de burocracia podem induzir
j comportamentos de risco A
i P _r .IT!L;ﬁ
|' b
e
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Recomendagdo do CPC, de 4 de maio de 2017

Permeabilidade da Lei a riscos de fraude, corrupg¢ao
e infragdes conexas

Tendo em conta:

O impacto da eficacia da legislacdo no reforco dos valores da confianga e da boa fé na
tecitura social e na vida das pessoas e das organizagdes pUblicas ou privadas;

A necessidade de contribuir para a qualidade da legistica e dos seus imperativos do
simplicidade, objetividade e clareza;

As dificuldades que a multiplicidade, diversidade e complexidade técnica dos diplomas
legais podem implicar na sua interpretagdo e aplicagdo;

As consequéncias que a permeabilidade da Lei a riscos de fraude, corrupgao e infragées
conexas comporta para as fundagdes do Estado de Direito democratico, uma vez que
pode ndo salvaguardar os interesses financeiros do Estado,

O Conselho de Preven¢do da Corrupgdo considera que:

A gestdo dos riscos no Estado abarca ndo apenas a gestdo administrativa, como
também a producio legislativa;

A gestdo do risco envolve quer a Administragdo Plblica, e quantos movimentem
dinheiros, valores e patrimdnio publicos, quer também a producdo legislativa que os
orienta e superintende;

A qualidade e a integridade da legislagdo estd intrinsecamente ligada a sua efetividade
social, influenciando esta a competéncia de pessoas e de organizagtes, ptblicas e
privadas, em todos os setores de atividade, na resisténcia prevenida aos fenémenos de
corrupgdo e infragbes conexas, incluindo os conflitos de interesse enire os agentes e os
riscos de fraude contra os interesses financeiros do Estado e da Comunidade;

Existem riscos legais, que importa prevenir através dos principios do necessidade,
precaugdo e transparéncia, em sistema integrado de prevencdo dos riscos legais, cujos
conceitos se definem em anexo;

ot
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A ponderagdo de riscos de fraude e de corrupgdo e sua avaliacio deve ser feita de
forma transparente com publicitagdo dos trabathos preparatérios,

Nestes termos, o Conselho de Prevengdio da Corrupgdo recomenda aos érgdos do poder _
legislativo que: 0 -,}.n ?

1. Nas iniciativas legislativas, mormente nos dominios de natureza financeira,
assegurem a ponderagdo dos riscos de fraude e de corrupglo, bem como eventuais
conflitos de interesses, atestando tal estimativa e valorag@o, designadamente em Tl
nota justificativa do diploma normativo, e sua publicacio;

i
2. No processo legislativo, ponderem, em especial, as seguintes questdes: 7Al
o Necessidade Ha aliernativas & Lei para afingir o mesmo fim? Porqué? ¢ ."
» Simplicidade Diz a Lei o essencial @ hada mais seno o necessario quanto ao seu objeto, funcéo e -
efeitos?
» |mparciglidade Existem conflitos de interesse entre os autores da iniciativa legisiativa efou quantos os \
apoiam na formagéo da decisdo? _:{/li
¢ Riscos E a Lei suscelivel de conter riscos na sua aplicagio, nomeadamente os riscos de fraude e '
de corrupgan?
o Transparéncia E o impacto previsivel da Lei transparente para efeitos da analiss custo-beneficio & na

perspetiva da sua avaliago e da prestagio de contas?

Lisboa, 4 de maio de 2017

o
evia
Vitor Caldeira
Conselheiro Presidente, do TC e do CPC
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RECOMENDAGAO DO CONSELHO DE PREVENGAO DA CORRUPCAQ,
SOBRE GESTAQ DE CONFLITOS DE INTERESSES NO SETOR PUBLICO,
DE 8 DE JANEIRO DE 2020,

Em 7 de novembro de 2012, o Conselho de Prevengdo da Corrupgdo (CPC) emitiu uma
recomendacdo sobre gestdo de conflitos de interesses no setor publico, considerando a
matéria dos conflitos de interesses de importancia fundamental nas rela¢des entre os cidaddos
e as entidades publicas, e a necessidade da sua adequada prevencado e gestdo para promogac
da integridade e transparéncia.

Os pressupostos que presidiram a emissdo daquela Recomendagio mantém a sua pertinéncia,
carecendo, no entanto, a mesma de ser revisitada a luz das mais recentes alteragdes
legislativas, designadamente, as introduzidas pelo denominado “pacote da transparéncia”,
aprovado em 2019 e constituido pela Lei n.2 52/2019, de 31 de julho (novo regime do exercicio
de funcdes por titulares de cargos politicos e altos cargos publicos}, pela Lei n.2 60/2019, de 13
de agosto {Estatuto dos Deputados), pela Lei Organica 4/2019, de 13 de setembro (cria a
Entidade para a Transparéncia e aprova o seu Estatuto) e pela RAR n.2 210/2019, de 20 de
setembro (Codigo de Conduta dos Deputado a Assembleia da Republica).

As orientagdes e recomendacdes de Organizagdes Internacionais, nomeadamente da ONU, da
OCDE, da Unido Europeia e do Conselho da Europa - GRECO, continuam a merecer acoihimento,
destacando-se a Recomendagio da OCDE sobre Integridade Publica, a qual o CPC manifestou
adesdo, através da sua Nota de 2 de maio de 2018, reconhecendo que existem riscos nas varias
interacBes entre o setor publico e o setor privado, a sociedade civil e os individuos, pelo que o
reforco da integridade piblica é uma miss8o partilhada por todos.

Considerando que o0s casos abusivos ou eticamente censuraveis, ou seja, as situacBes
suscetiveis de originar interesses incompativeis entre a esfera publica e a privada ou entre a
prossecu¢do do interesse coletivo e o particular, salienta-se que ¢ conceito de conflito de
interesses inclui qualquer situacdo, real, aparente ou potencial, de sobreposicédo de interesses
privados sobre os interesses ptiblicos que os titulares de cargos publicos, politicos e
administrativos, estdo obrigados a defender, quer durante o exercicio do mandato ou fungdes,
guer mesmo em momento anterior ao exercicio ou apos a sua cessagao.

Neste enquadramento, destaca-se que tanto podem gerar conflitos de interesses situagdes de
trabathadores que deixam o cargo publico para assumir fungBes privadas, como situagdes de
trabalhadores que det&m interesses particulares que poderdo vir a ser incompativeis com o
interesse geral inerente ao futuro exercicio de cargo publico.
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Um sistema de governacdo robusto, baseado nos valores da integridade, probidade,
transparéncia e responsabilidade € preventivamente fundado nas declaracdes de interesses e
na verificagdo de incompatibilidades e, casuisticamente, de impedimentos, para suprimir
potenciais conflitos de interesses e, consequentemente, reduzir a vulnerabilidade das
instituigdes a sua ocorréncia.

Deste modo, para prevencao de conflitos de interesses em todas as entidades do Setor Publico

e ainda em relacdo a todos quantos participem em decisdes, movimentem dinheiros, valores _
ou patrimonio publicos, devem existir obrigacbes declarativas de interesses, |-
incompatibilidades e impedimentos, que conjuntamente com sistemas de controlo interno e {
mecanismos de monitorizagdo e sancionamento dos incumprimentos, sejam aptos a dirimir

interesses privados que possam condicionar a prossecugdo do interesse publico. A
Nestes termos, ao abrigo do artigo 2.2 da Lei n.2 54/2008, de 4 de setembro, em reunido de 3 ,f \
de dezembro de 2019, O Conselho de Prevengdo da Corrupgéo revoga a recomendacdo de 7 NN

-'

de novembro de 2012 e delibera recomendar o seguinte:

/
1. Atodas as entidades do Setor Ptiblico e a todas as demais entidades, independentemente da ‘ % )
sua natureza, que tomam decisdes, movimentam dinheiros ou valores e intervém na gestdo
do patriménio pablico:

a}) Criem e apliquem mecanismos de acompanhamento e de gestdo de conflitos de
interesses, devidamente publicitados, designadamente manuais de boas praticas e
codigos de conduta que incluam, também, os perfodos que antecedem e sucedem o
exercicio de fungdes publicas, em conformidade com o quadro legal e os valores éticos
da organizagdo;

b) Incluam nos seus planos de prevengdo dos riscos de corrupgiio e infragbes conexas, e
respetivos relatérios de execugdo, referéncia sobre a gestSo de conflitos de interesses
relativamente a todas as dreas de atuagdo, com identificag3o das situacdes de conflitos
de interesses para cada drea funcional da sua estrutura organica, tendo em conta os
resultados de autoavaliagbes que realizem sobre a respetiva politica de gestdo de
conflitos de interesses;

¢) Implementem medidas adequadas a prevenir e gerir situacBes de conflitos de
interesses, reais, aparentes ou potenciais, quer envolvam trabalhadores que deixaram
0 cargo publico para exercer fungdes privadas, quer trabalhadores que transitem do
sector privado para o exercicio de cargos publicos e sejam detentores de interesses
privados que possam vir a colidir com o interesse geral no exercicio de cargo publico;

d) Atribuam particular atengdo, dado o risco potencial acrescido, as situagdes de duplas
circulagdes entre o sector publico e o privado, designadas por “duplas portas
giratérias”, quer do setor privado----->setor publico-- --» setor privado, quer do setor
publico ---> setor privado ---= setor publico;

loun, 2
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Garantam a subscricio de declaracBes de interesses, incompatibilidades e
impedimentos, pelos dirigentes e trabalhadores, relativamente a cada procedimento
que lhes seja confiado no dmbito das suas fungdes e no qual tenham influéncia, nas
quais assumam de forma inequivoca a inexisténcia de impedimentos ou de interesses
privados que possam colocar em causa a isengdo e o rigor que deve pautar a sua agdo;

Promovam uma cultura organizacional em ordem a inexisténcia de situagBes de
conflitos de interesses;

Desenvolvam ac¢Bes de formacgdo profissional de reflexdo e sensibilizacdo sobre a
tematica dos conflitos de interesses, junto de todos os trabathadores dos servicos;

Promovam a responsabilidade individual de todos os trabalhadores, reconhecendo e
destacando as boas praticas e os bons exemplos de servico publico e promovendo
atitudes ativas de recusa de contacto e processamento relativamente a procedimentos
administrativos em que, sob qualquer forma, tenham um interesse, ainda que atraves
de terceirg;

Estabelecam mecanismos de monitorizagdo da aplicagdo das medidas tomadas para
prevenir e gerir situagdes de conflitos de interesses, bem como de sancionamento dos
casos de incumprimento das obrigactes declarativas de interesses, incompatibilidades
e impedimentos;

identifiguem e caracterizem areas de risco, designadamente as que resultem das
situagdes de acumulag3o de fungbes, cujo tratamento deve ser efetuado no ambito e
nos mesmos termos do Plano de Gestdo de Riscos de Corrupgdo e infragdes conexas;

Assegurem no caso do exercicio de cargos ptblicos em acumulagdo ou por ineréncia de
fungbes, a adocdo de idénticos procedimentos de controlo que garantam a
imparcialidade dos atos praticados, mediante a prévia verificagdo das situagbes de
impedimento, designadamente as previstas no Cadigo do Procedimento Administrativo
e em legislacdo especifica;

Observem relativamente a eventuais conflitos de interesses na contratagdo publica o
disposto na Recomendagdo do CPC, de 2 de outubro de 2019;

Estabelecam situagdes de obrigatoriedade de declarar o recebimento de ofertas no
exercicio de fungdes;

Procedam regularmente a uma autoavaliacdo da respetiva politica de gestdo de
conflitos de interesses atraves da resposta sequencial as seguintes questdes:

* Considera que gere adequadamente as situagdes de conflitos de interesses?

¢ Dispde de politicas e procedimentos adequados para gerir as situagbes de
conflitos de interesses?

= FEsta a aplicar devida e efetivamente as politicas e procedimentos de gestdo de
conflitos de interesses?
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2. Aos drgdos de fiscalizagdo, controlo e inspegdo do Setor Publico que, nas suas acbes, incluam | | f ‘

a verificacdo e reporte da matéria objeto da presente Recomendacio. L D
# ; .T-r”‘ g
Publique-se na 2.2 série do Didrio da Republica. J
Lisboa, 8 de janeiro de 2020 Q‘h 4
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ANEXO

RECOMENDAGAQ DO CPC, DE 8 DE JANEIRO DE 2020,
SOBRE GESTAO DE CONFLITOS DE INTERESSES NO SETOR PUBLICO

Sumario:

1 - Introdugdo - enquadramento e nog¢do de conflito de interesses
2 - Quadro legal
3- Referéncias bibliograficas sobre conflitos de Interesses

1 - Introdugéo - enquadramento e nogdo de conflito de interesses

A guestdo dos conflitos de interesses no setor publico, a par da problematica da corrupgéo,
com a qual apresenta uma relagdo direta, tem vindo a assumir um lugar de destaque em
Portugal e na Comunidade Internacional.

Na linha das nogbes que tém sido apresentadas pelos principais organismos internacionais,
como a ONU, a OCDE e 0 GRECO {Conselho da Europa), o conflito de interesses no setor publico
pode ser definido como qualguer situacio em que um agente publico, por forga do exercicio
das suas fungBes, ou por causa delas, tenha de tomar decisdes ou tenha contacto com
procedimentos administrativos de qualquer natureza, que possam afetar, ou em que possam
estar em causa, interesses particulares seus ou de terceiros e que por essa via prejudiquem ou
possam prejudicar a isencdo e o rigor das decisdes administrativas que tenham de ser tomadas,
ou que possam suscitar a mera divida sobre a isencdo e o rigor que sdo devidos ao exercicio
de fungdes publicas.

Efetivamente, a Recomendacdo da OCDE sobre Integridade Publica, a que o CPC aderiu através
da Nota de 2 de maio de 2018, reconhece como prioritario a promoc¢do de uma cultura de
integridade publica consistentemente alinhada a valores, principios € normas éticas comuns
para sustentar e privilegiar o interesse plblico scbre os interesses privados no setor publico.

Podem ser geradoras de conflito de interesses situagbes que envolvam trabalhadores que
deixaram o cargo publico para assumirem fungBes privadas, como trabalhadores, consuitores
ou outras, porgue participaram, direta ou indiretamente, em decisdes que envolveram a
entidade privada na qual ingressaram, ou tiveram acesso a informagdo privilegiada com
interesse para essa entidade privada ou, também, porque podem ainda ter influéncia na
entidade publica onde exerceram fungdes, através de ex-colaboradores.

A questdio da transicdo ou circulac8o de trabalhadores que deixam cargos ptblicos para
assumirem atividades privadas, ou vice-versa, tem sido objeto de profunda investiga¢do nos
ultimos anos, tendo esta temética ganho importancia crescente, como é demonstrado pela
ampla literatura econdmica sobre este tema.

Lo .



CONSELHO DE mw

PREVENCAO DA

%05 3
'ﬂ\J‘}qu\ ] *’?é \1‘\‘

As tipologias de transi¢do sao normalmente seriadas do seguinte modo:

e Tipo 1~ Transicdo do setor publico para o privado;
Tipo 2 - Transicdo do setor privado para o publico;

¢ Tipo 3 — Transicdo do sector privado para o publico e posterior regresso ao sector
privado, ou transi¢do do setor publico para o privado, com posterior regresso ao setor
publico, vulgarmente designada por “dupla porta giratéria”.

Independentemente do tipo de transicdo, qualquer deles pode comportar riscos de conflitos

de interesses, constituindo o Ultimo, em qualquer das suas vertentes, um potencial risco’

acrescido, quer em termos de corrupgdo, quer de captura, designadamente a regulatéria e a
de lobby.

Tem vindo a ser reconhecido em diversos estudos que as situagdes de circulagbes do tipo 3,
“duplas portas giratérias” (two-sided revolving doors), podem consubstanciar um risco
potencial acrescido na geracdo de conflitos de interesses.

Ndo pode contudo ignorar-se que as circulacdes entre setores ndo implicam necessariamente
a existéncia de condutas incorretas ou de corrupc¢édo, nem as vantagens a nivel da melhoria do
funcionamento e desempenho das organizacbes que podem advir do recrutamento de
trabathadores mais capacitados para o exercicio de determinadas fungdes.

Acresce que em determinadas situagdes o recrutamento pelo setor publico de trabalhadores
no setor privado, ou vice-versa, se torna dificilmente contornavel quando a oferta de
competéncias € limitada e ha uma competicdo por peritos altamente especializados.

A emergéncia da questdo dos conflitos de interesses nos anos mais recentes tem derivado
sobretudo da forma como tem evoluido a relagdo entre o cidaddo e o Estado e,
correlativamente, os modelos de organiza¢do e gestdo das entidades da Administracdo Pablica.
Tem sido neste contexto evolutive que tém vindo a adquirir particular relevo questdes como a
ética no servigo puablico, a transparéncia nos procedimentos, o acesso 4 informacio, bem assim
como a eficacia, a eficiéncia e até a economia na ag¢dao administrativa.

A interiorizagdo destes conceitos tem-se traduzido numa mudanga de valores e estilo no
funcionamento dos Servigos Publicos relativamente a vertentes tdo importantes como a cultura
organizacional, a prestacdo de contas e o relacionamento com o cidadio e com a sociedade.

As reflexBes e os estudos que as organizagBes internacionais t&m promovido procuram
aprofundar o conhecimento sobre esta problematica e as suas diversas dimensdes, com ©
objetivo de identificar e caracterizar as principais areas de risco e a produgio de
recomendaces dirigidas aos Estados no sentido de os incentivar a adotar politicas tendentes
ao controlo, redugdo e prevencdo de tais riscos.

|
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A adequada gestdo de conflitos de interesses deve, portanto, encontrar sustentacdo em
valores, principios e normas éticas comuns de integridade publica, estabelecendo obrigacdes
declarativas de interesses, incompatibilidades e impedimentos, por parte de todos os que
participam nos processos, com capacidade de decisdo, e que possam deter potenciais
interesses conflituantes. A eliminacdo daqueles interesses ocorre pela inibicdo de intervencgéo
em concreto na situac8o especifica caso se trate de impedimento. Logo, a potencial lesdo aos
principios da igualdade e imparcialidade é ab initio dirimida, o que garante a prossecugdo do
interesse publico e a tutela da probidade e da transparéncia.

Nestes termos, na presenca de acumulacBes autorizadas, nomeadamente as fungdes exercidas
em entidades publicas, entidades sem fins lucrativos, em representacao institucional, ou em
outra situacdo prevista na lei, apesar de ndo integrarem uma situagdo de conflito de interesses,
devem ser sujeitas a controlo e a exigéncia de declaragdo prévia de inexisténcia de
impedimentos, por forma a salvaguardar a isengdo e imparcialidade no exercicio de funcdes
publicas ou de cargos por ineréncia, apesar de terem subjacente a prossecugdo do interesse

publico.

“As situacdes de conflitos de interesses podem surgir em qualquer lugar e em qualquer
momento. Se nio forrem tratadas corretamente, podem afetar de forma negativa o processo
de tomada de decisSes, dar origem a escindalos e causar danos em termos de reputagdo”.?

Portugal tem acompanhado este processo, designadamente através da criagdo e aplicagdo de
um guadro legal que corresponda ao sentido e alcance de tais recomendacdes, com o intuito
de prevenir a ocorréncia de situagBes de risco desta natureza, embora reconhecendo que o
problema dos conflitos de interesses na gestdo publica é essencialmente ético.

2 - Quadro legal

O ordenamento juridico portugués dispbe de instrumentos normativos que contemplam o
controlo dos conflitos de interesses, de que se destacam os seguintes:

~ Constituicdo da Republica Portuguesa relativamente a responsabilidade, aos estatutos e ao
regime dos funciondrios da Administragdo Pablica;
- Codigo do Procedimento Administrativo;

— Regime de incompatibilidades do pessoal de livre designagio por titulares de cargos politicos
{Decreto-Lei 11/2012, de 20 de janeiro};

~ Estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organismos da Administragdo central, regional
e local do Estado (Lei 2/2004, de 15 de janeiro, com as alteragBes posteriores, republicada
pela Lei 64/2011, de 22 de dezembro);

! Relatério Especial n® 15/2012 do Tribunal de Contas Europeu sobre a gestdo de conflitos de interesses em
Agéncias da UE selecionadas.
how .5
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posteriores, republicado pela Lei 8/2012, de 18 de janeiro);

Regime juridico das incompatibilidades no @mbito dos estabelecimentos e servigos do
Sistema Nacional de Salde e dos servicos e organismos do Ministério da Sadde
(Decreto-Lei n.2 14/2014, de 22 de janeiro);

Lei Geral do Trabalho em Fung@es Publicas {em anexo a Lei n.2 35/2014, de 20 de junho);

P N, L e
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Estatuto do gestor publico {Decreto-Lei 71/2007, de 27 de margo, com as alteracBes

Codigo de Conduta do Governo (em anexo a Resolugdo do Conselho de Ministros

n.2 53/2016, de 21 de setembro);

Regime do exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos e altos cargos publicos (L;T\_-

n.2 52/2019, de 31 de julho);
Estatuto dos Deputados {Lei n.2 60/2019, de 13 de agosto);

Criagdo da Entidade para a Transparéncia e aprovagdo do seu Estatuto {Lei Organica 4/2019,
de 13 de setembro);

Cédigo de Conduta dos Deputados a Assembleia da Republica (Resolugdo da Assembleia da
Repdblica n.2 210/2019, de 20 de setembro).

Justifica-se também que se convogquem os principios consagrados na «Carta Etica da
Administragdo Publica - Dez principios éticos da Administragdo Publica», assumindo aqui

particular relevancia os principios do servico publico, da legalidade, da justica, da

imparcialidade, da lealdade e da integridade.

3 - Referéncias bibliogréficas sobre conflitos de interesses

A fim de permitir uma reflexdo complementar sobre a gestdo de conflitos de interesses no
Setor Publico, o CPC indica de seguida alguns estudos, documentos e relatérios sobre a matéria:

Argandofia, Antonio (2004), Conflicto de intereses: el punto de vista ético, Apresentacdo 3
XI conferéncia anual de Ftica, Economia e Diregdo
https.//www.ieseinsight com/TichaMaterial.aspx?pk=18708&idi=1&origen=1&idioma=1

Auteur (s) Collectif {2018}, Argent Publique et Nouvelle Corruption, Revue Francaise de
Finances Publiques, septembre 2019, Editeur: L.G.D.S, France

Brezis, Elise (2017), Legal Conflicts of Interest of the Revolving Door, Journal of
Macroeconomics 52, May 2017: 175-188;

Brezis, Elise & Jo&! Cariolle (2014), The Revolving Door indicator? Estimating the distortionary
power of the revolving door, U4 Brief No. 10 - Chr.Michelsen Institute -
https:/{www.u4.nofpublications/the-revolving-door-indicator-estimating-the-
distortionary-power-of-the-revolving-door

Controller and Auditor General (2007), Managing conflicts of interest: guidance for public
entities, Controller and Auditor-General - hitps.//www.0ag.govt.nz/2007/conflicts-public-
entities

han.
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Feund, Daniel {2017), Access All Areas — When EU Politicians become lobbysts, Transparency
International EU, 31 January 2017 - hitps://transparency.eu/wp-
content/uploads/2017/01/Access-all-areas.pdf

Government of Canada (2006), Conflict of interest and post-employment code for public
office holders, Government of Canada - https://ciec-
ccie.parl.gc.ca/en/publications/Documents/internalReports/2006%20Conflict%200f%20Int
erest%20and%20Past-employment%20Code%20for%%20Public%200ffice%20Holders. pdf.

Mattew Jenkins {2015), Conflicts of interest Topic Guide — Compiled by the Anti-Corruption

Help Desk, Transparency International, 20 April 2015-https:

https://knowledgehub.transparency.orgfassets/uploads/kproducts/Topic Guide Conflicts
of interest pdf

OCDE (2017), Recommendation on Public Integrity. Paris. OCDE,
hitp://www.oecd.org/gov/ethics/recommendation-public-integrity/

OCDE (2014), Survey on managing conflict of interest in the executive branch and
whistleblower protection - https://www.oecd.orp/governance/ethics/2014-survey-
managing-conflict-of-interest.pdf

OCDE (2010), Post Public Empioyment — Good Practices for Preventing Conflict of Interest,
Published on August 23 - https://www.cecd-ilibrary.org/docserver/9789264056701-
en.pd{?expires=1575384228R&id=id&accname=0id036482 &checksum=D6ESAS88 7ESABBE

EDBBBC16F279516C2

OCDE (2009), Revolving doors, accountability and transparency: Emerging regulatory
concerns and policy solutions in the  financial crisis, QCDE,
https://oecdinfo.oecd.org/info.aspx?app=0LIScoteEN&Rel=GOV/PGC/ETH(2009)2/REV1

OCDE {2005), Guidelines for managing conflict of interest in the public service, Policy brief,
OCDE,
https://www.dgaep.gov.pt/media/0602010000/Paperguidelinesconflitsofinterest. pdf
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