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RESUMO

O crime da corrupgio, perpetrado por todo o mundo, provoca consequéncias econémicas e sociais
nefastas, depauperando valores tido importantes como a democracia, cidadania, confianca e
igualdade social. A relevancia deste fenémeno tem conduzido a um enfoque, a escala global, na
prevengio e repressio da corrupgio. Nesta perspetiva, Portugal tem vindo a encetar um conjunto
de medidas preventivas da corrupcio, das quais se destacam a atualizagdo do quadro normativo,
mas, especialmente, a criacdo do Conselho de Prevencio da Corrupcio (CPC), que veio
recomendar a elaboragio de Planos de Gestio de Risco de Corrupgio e Infragdes Conexas
(PGRCIC) para todas as entidades gestoras de dinheiros publicos.

Dada a importancia desta tematica e a inexisténcia de literatura académica sobre as recentes
medidas de prevencdo da corrupcio encetadas em Portugal, por forca da criacio do CPC, este
artigo visa abordar, numa perspetiva tedrica, a tematica da corrupgio, efetuando, para o efeito, um
breve enquadramento da mesma e aflorando, de seguida, a situacio da corrupgio em Portugal.
Posteriormente, serdo apresentadas as medidas de prevencido da corrupgdo propostas na literatura
académica, mas adaptadas ao caso portugués. O artigo terminard com uma exposi¢ao sobre o CPC
e os PGRCIC. E especialmente importante avaliar os resultados dos esforcos legislativos e
administrativos de preven¢io de corrup¢io, pelo que este artigo apresenta-se relevante patra
académicos e profissionais do setor publico, bem como para legisladores.

PALAVRAS-CHAVE

Corrupcio, InfracSes Conexas, Planos de Gestio de Risco de Corrupcio e Infragoes Conexas,
Corporate Governance, Responsabilidade Social.

Book of Proceedings — Tourism and Management Studies International Conference Algarve 2012 vol.2
ISBN 978-989-8472-25-0 © ESGHT-University of the Algarve, Portugal


mailto:rcunha@ipca.pt
mailto:sserra@ipca.pt
mailto:mcosta@ipca.pt

R. Cunha, S. Serra & M. M. Costa

ABSTRACT

The crime of corruption is perpetrated all over the world with social and economic consequences
that affect fundamental values of democracy, citizenship, trust and social equality. The growing
importance of this matter at the global level has led to the emergence of a transnational legal regime
directed at the prevention and repression of corruption. Portugal has also adopted many new
legislative and administrative measures directed at that same aim. The Council for the Prevention of
Corruption (CPC) has recommended that all entities managing public funds adopt a Plan for the
Management of The Risk of Corruption and Connected Infractions (PGRCIC).

In light of the importance of the matter and the lack of academic literature on the recent measures
directed at the prevention of corruption in Portugal, this article aims to view the prevention and
repression of corruption from an inter-disciplinary perspective. The article begins with the
theoretical framing of the phenomenon of corruption, as well as its situation in Portugal, followed
by the presentation of the measures on the prevention of corruption proposed by academic
literature and those implemented in Portugal. The article shall conclude with a reference to the CPC
and the PGRCIC. It is especially important to evaluate the results of the legislative and
administrative efforts put in place over the years, which means that this article is relevant for

academics and professionals of the public sector, as well as legislators.
KEYWORDS

Corruption, Plans for the Risk management of Corruption and Connected Infraction, Corporate
Governance, Social Responsibility.

1. INTRODUCAO

A corrupgio prejudica o saudavel desenvolvimento de qualquer sociedade e, economicamente, ¢é
um entrave a liberdade de concorréncia e ao eficiente funcionamento do mercado (mesmo que
regulado), a0 mesmo tempo que pde em causa os direitos a livre atuagio econémica dos demais
cidaddos. A crescente relevancia de uma interdependéncia econémica global, mas também social e
politica, coloca as preocupagdes em torno da prevencio da corrupcio a escala global. A semelhanca
de outros crimes, a preven¢do e repressio da corrupgio impbe o reforco da cooperacio
internacional entre os Estados. Assim, se compreende que sé uma perspetiva integrada do
fenémeno da corrupgio permitird enfrentar esta ameaca e desenvolver adequadas ferramentas de

prevengao e repressao.

Por conseguinte, o objetivo deste artigo é analisar, numa perspetiva interdisciplinar, a situagdo da
corrupgiao em Portugal, enfatizando as medidas de prevencido da corrupgio, essencialmente, os
PGRCIC, que é a mais recente medida anticorrup¢io encetada no nosso pals e, como tal, ainda nio
abordada da literatura académica. Por este motivo este artigo, ainda que contemplando, apenas,
uma revisao da literatura, apresenta-se de suma relevancia para académicos, profissionais da funcdo
publica e legisladores.

Para cumprir o objetivo proposto, optamos por dividir este artigo em quatro partes. Na primeira
parte efetuamos um enquadramento teérico da corrupg¢io, seguindo-se uma analise da corrupcio
em Portugal. Na terceira parte serdo abordadas as medidas de prevencdo da corrupgao propostas na
literatura académica, mas adaptadas ao contexto portugués. Por fim, serdo aflorados os PGRCIC e

o CPC.
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2.0 FENOMENO DA CORRUPCAO

A corrupgio contempla um conjunto de praticas ilegais cada vez mais sofisticadas e dificeis de
detetar, dada a sua invisibilidade e diluicdo do fenémeno no préprio sistema politico e
administrativo, bem como em todas as modalidades do crime econémico (Morgado, 2003).

Apesar das divergéncias quanto a defini¢do cientifica, ou mesmo legal, de corrupcio, alguns
elementos comuns podem identificar-se. A corrupcio serd sempre uma relagio social, sobretudo de
carater pessoal, oculta e ilegal, que se estabelece entre dois agentes ou grupos de agentes (corruptos
e corruptores), cujo objetivo ¢ obter, ilegalmente, verbas para a realizacio de fins estritamente
privados. Esta relagdo encontra-se, assim, associada a troca de favores entre grupos de agentes, bem
como a remuneracio dos corruptos, mediante o uso das chamadas “luvas”, subornos, “comissoes”
¢ outros (Costa e Santos, 2000).

Em todas as situa¢des a corrupcio surge como resultado manipulado dum processo administrativo
de decisdo, através do qual os agentes de suborno e os subornados, compram e vendem um poder
decisério em troca de beneficios privados ilegitimos como, por exemplo, o ndo pagamento dos
impostos, gragas aos habituais pactos de siléncio ou a ndo execugio fiscal a troco de contrapartidas
para o funcionario publico que intervém no processo. Face ao exposto, pode afirmar-se que a
corrupcao é uma forma de extorsao dos dinheiros publicos, resultante da transgressao das regras
legais mas, sobretudo, morais, dado que viola os valores éticos, como os da honradez, probidade e
justica, em prejuizo do bem comum (Morgado, 2003).

Ainda que nada justifique a pratica de atos de corrup¢io, varios sio os fatores que fomentam estes
atos ilegais, dos quais Tanzi (1998) destaca os seguintes:

= Regulamentagées e autorizagées — Na maioria dos paises, cabe ao Estado impor e definir
regras, mediante as quais sdo concedidas licencas e autorizagdes para o desenvolvimento de
varias atividades. Esta situacdo confere uma espécie de poder de monopdlio aos funcionarios
que desempenham estas tarefas, o qual pode ser utilizado em beneficio préprio ou de terceiros,

mediante a pratica de atos de corrup¢io;

= DecisGes relativas as despesas — As decisoes relativas a projetos de investimento e aquisicao
de bens e servicos, por parte do Governo, sio suscetiveis a atos de corrupgio, dada a

discricionariedade que alguns funcionarios publicos tém sobre este tipo de decisoes;

* Inadequado sistema de penas e sangdes - As penas e sangoes, previstas na lei, sio um fator
importante na determinacdo da corrupcao de um pafs. A imposicdo de san¢Oes mais elevadas
pode reduzir o numero de atos de corrupgdo, porém, na maioria das vezes, os corruptos nao
sao punidos. Como resultado, os potenciais denunciantes ficam relutantes em denunciar estes
atos, sobretudo, porque temem os danos econémicos e sociais que podem vir a sofrer;

= Exemplos de Lideranga - Quando os lideres politicos nio dao um bom exemplo, ou porque
se envolvem em atos de corrupgio ou porque os toleram, ndo se pode esperar que Os

funcionarios da Administraciao Publica e a sociedade se comportem de forma diferente;

* Recrutamento dos funcionarios publicos - Quando o recrutamento e a promogao dos

funcionarios publicos nio é baseado no mérito, a probabilidade de corrup¢io aumenta. Porém,
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ainda que tal ocorra, ndo é garantida a auséncia da corrup¢io, dado que a avaliagdo do mérito,

em Portugal, nos moldes atuais, ndo ¢ efetuada com base em parametros totalmente objetivos;

= Valor dos salarios dos funcionarios publicos - Haque e Sahay (1996) e Lindbeck (1998)
referem que o valor dos salarios pagos aos funcionarios publicos é importante para determinar
o grau de corrupcdo de um pais. Os resultados demonstraram que o aumento do valor dos
salarios € suscetivel de reduzir a corrup¢io, dado o custo de oportunidade de perder o
emprego. Porém, isto pode onerar, excessivamente, o orgamento de um pafs. Ainda assim, esta
medida tem sido implementada em paises como, por exemplo, Argentina, Peru e Singapura.

Morgado (2003) e OECI (2011) apontam, ainda, as seguintes causas de corrup¢io:
= Existéncia de desigualdades sociais e disparidades regionais;
= Baixo nivel de educacio e de valores éticos;
= Politicas governamentais ineficazes;
= Dificuldades de acesso a informagio relativa aos servigos publicos;
* Deficiente sistema de fiscalizagio e legal;
* Burocracia excessiva e fragilidade dos controlos nos organismos publicos;
= Falta de ética e transparéncia nos organismos publicos;
* Acumulagio de cargos e concentra¢io excessiva de poderes numa tnica pessoa;
* Financiamento dos partidos politicos.

A corrupeio pode assumir diferentes formas e os seus efeitos variam em funcao do tipo e extensio
do ato ilicito. Porém, independentemente da sua tipologia, a corrup¢io constitui, antes de mais,
uma violacio dos principios gerais da atividade administrativa, previstos nos art. 3.° e seguintes do
Cédigo do Procedimento Administrativo, tais como: o Principio da Prossecucio do Interesse
Publico, Principio da Igualdade e da Proporcionalidade, Principio da Transparéncia, Principio da
Justica e da Imparcialidade, Principio da Boa-fé e, por fim, Principio da Colaboracio da
Administracao.

Por conseguinte, o fenémeno da corrupgio ndo afeta somente os Governos, mas todos os
cidaddos, entidades publicas e privadas, provocando, entre outros, os efeitos que se encontram
descritos na Tabela 1 e que se consubstanciam, fundamentalmente, na diminui¢do do
desenvolvimento econémico e social (Tanzi, 1998; Morgado, 2003; Ciocchini ez al., 200; Costa e
Santos, 2006; Magnouloux, 2006 e OECI, 2011):
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Tabela 1: Efeitos da corrupgio

Prejudica a concorréncia econémica

Prejudica o funcionamento dos mercados

Lesa o patriménio publico

Compromete a vida das geragoes atuais e futuras

Reduz o investimento estrangeiro

Promove o fraco desempenho econémico

Diminuicao do
desenvolvimento
econdmico

Aumenta os custos de financiamento para Governos

Aumenta o défice economico

Prejudica o investimento publico

Aumenta a desigualdade social

=
o . I
3 g Ameaca os Estados de direito democritico,
o) .. . A
58 = ~ | Diminui a qualidade da democracia
. P e . . . - ~ .
é‘ S 2| Mina os fundamentos da cidadania, confianca, credibilidade e coesdo social
= 2 @ L .. - ~ . . . .
£ 5 Corrdéi a dignidade dos cidadios e deteriora o convivio social
= P ; . TR ,
A g Mina a confianca dos cidaddos nas instituicdes publicas e respetivos representantes

Dilui o sistema politico, administrativo e judicial

3.A CORRUPCAO EM PORTUGAL

3.1. A perspetiva juridica da corrupgao

A corrup¢io ¢, em termos juridico-penais, um crime que ofende a “autonomia intencional do
Estado” (Almeida Costa, 2001). E este o valor comunitirio que, construido politico-criminalmente
como bem juridico-penal, legitima a sua prote¢do pelo sancionamento com pena de prisdo ou de
multa da sua violagdo. Todavia, para que se dé a puni¢io do crime de corrup¢io é necessitio que o
ato compreenda os seguintes elementos: 1) uma a¢o ou omissao, 2) a pratica de um ato licito ou
ilicito, 3) a contrapartida de uma vantagem indevida, 4) para o proprio ou para um terceiro.

Sdo diversos os tipos criminais de corrupgao, previstos no direito portugués, com referéncia a
setores especificos de atividades, que concretizam estes elementos em geral. O Cédigo Penal (CP)
prevé, relativamente aos “crimes cometidos no exercicio de fungbes publicas”, no art. 372.° o
“recebimento indevido de vantagem”, no art. 373.° a “corrup¢io passiva”, dirigida a pratica de ato
licito ou ilicito, e a “corrup¢do ativa” no art. 374.°. Prevé-se, ainda, um outro tipo criminal de
corrupeao dirigido aos eleitores, no art. 341.° CP. Nesta linha, a Lei n.° 34/87, de 16 de julho veio
prever, entre os crimes da responsabilidade de titulares de cargos politicos, a corrupcio de titular de

cargo politico.

O CP, bem como esta ultima lei, foram recentemente alterados no quadro da revisdo de diversos
diplomas relativos a prevengao e repressao do crime de corrupgdo. No que concerne ao CP, foi
revisto o artigo relativo a “corrupcdo passiva” (art. 373.° do CP) e ao “recebimento indevido de
vantagem” (art. 372.° CP). Foram também aditados os tipos criminais de “violacio de regras
urbanisticas” e “violacdo de regras urbanisticas por funcionario”.

Por seu lado, a Lei n.° 34/87, de 16 de julho, relativa a crimes da responsabilidade de titulares de
cargos politicos eleitos e altos titulares de cargos publicos, foi revista pela Lei n.° 41/2010 de 3 de
setembro, com o intuito de alargar esta ultima categoria, de forma a incluir “a) Gestores publicos; b)

Titulares de 6rgao de gestio de empresa participada pelo Estado, quando designados por este; c)
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Membros de 6rgiaos executivos das empresas que integram o setor empresarial local; d) Membros
dos 6rgios diretivos dos institutos publicos; €) Membros das entidades publicas independentes
previstas na Constituicdo ou na lei; f) Titulares de cargos de direcdo superior do 1.° grau e
equiparados.” No mesmo sentido, foi incluido, no dmbito subjetivo desta lei, o tipo criminal de
aditado, em especial, o tipo criminal de “violacdo de regras urbanisticas”, ja previsto no CP na,

muito recente, revisao.

Tipos especificos de corrupgio tém previsao legal especial. Deste modo, a corrup¢iao no desporto
encontra-se regulada no Decreto-lei n.° 390/91, de 10 de outubro, que qualifica como crime
comportamentos que afetem a verdade e a lealdade da competi¢do desportiva. Por seu lado, a
corrupgdo com prejuizo do comércio internacional encontrava-se regulada na Lei n.° 13/2001, de 4
de junho, que procedeu a transposicdo para o direito interno da “Convencio sobre a Luta contra a
Corrupcao de Agentes Publicos Estrangeiros nas Transa¢des Comerciais Internacionais”, aprovada
em Paris, a 17 de dezembro de 1997, sob a égide da Organizagio para a Cooperagio e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), mas que foi, entretanto, revogada pela Lei n.° 20/2008, de
21 de abril, que criou o novo regime penal de corrup¢do no comércio internacional e no setor
ptivado, dando cumprimento a Decisio Quadro n.° 2003/568/JAlL, do Conselho, de 22 de julho.
Daqui, a partida, se revela a crescente integracao a escala europeia e global da prevencio e repressio
da corrupcio.

3.2. As praticas da corrupg¢io em Portugal

O problema da pratica de corrupgao em Portugal nio é recente, porém, sé a partir de 1990 é que

este se tornou relevante, pelos seguintes motivos (Morgado e Vegar, 2003):

»  Atribuicdo, a Portugal, de avultadas verbas provenientes da Unido Europeia, no ambito do
processo de concessdo dos fundos estruturais, sem que este processo fosse acompanhado por
um sistema de fiscalizacio relativamente aos destinos de tais fundos;

= Existéncia de um sistema penal lento, desadequado e sem experiéncia para lidar, devidamente,

com uma criminalidade altamente organizada e sofisticada;

® Poder econémico detido por individuos com meios de defesa muito poderosos e capazes de

questionar todos os atos realizados no ambito de qualquer investigacio criminal efetuada.

Pese o facto das estatisticas criminais registarem, todos os anos, novas investigagdes por suspeita de
corrupgdo em Portugal, a quantificacdo de crimes de corrupcdo é quase irrisdria, uma vez que,
raramente, sdo participados as autoridades. Como ressalva Carvalho (2006: 13), “esta circunstincia é
potenciada pelo facto de nio haver um agressor direto e uma vitima direta, pelo contrario, os
envolvidos sio, geralmente, culpados ou de corrupgio ativa ou de corrupgio passiva”. Ainda assim,
Sousa (2009: 9) defende que o crime de corrupgio, em Portugal, depende de “estruturas de
oportunidade, de recursos, de bens transacionaveis mas também de custos legais e morais, isto ¢, da
capacidade do sistema judicial de reprimir este tipo de ocorréncias e de predisposi¢cdes éticas dos
individuos para violar a lei ou para atuar contrariamente ao interesse publico”.

O Barémetro Global da Corrupcio 2010/11 da  Transparency International (Transparency
International, 2011), que apresenta os resultados dos inquéritos efetuados sobre a corrup¢io a
amostras de cidaddos de todo o mundo, revela, tal como se verifica no Grafico 1, que os

portugueses consideram que os partidos politicos sao os organismos mais corruptos, seguindo-se, o
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Parlamento. Ndo obstante, os funcionarios puiblicos foram classificados como sendo um pouco
menos corruptos, dado que, numa escala de 1 a 5, em que 1 corresponde a “Nada corrupto” e 5 a
“Extremamente corrupto”, obtiveram a pontuagio média de 3,2, a semelhanca do que ocorreu com
a Policia. Na opinido de Pimenta (2010), esta degradacio da transparéncia do poder publico pode
deturpar a imagem de Portugal e trazer graves repercussoes econémicas, como o aumento das taxas

de juros dos empréstimos a0 nosso pais e a regressao nos investimentos.

No mesmo grafico verifica-se que o setor privado é considerado o terceiro setor mais corrupto,
seguindo-se, o setor da Justica, que todos esperam ser totalmente imparcial. Os meios de
comunica¢io social, também, sdo considerados corruptos, dado que obtiveram uma pontuacio
média de 2,8. Os setores considerados menos corruptos mas, ainda assim classificados acima da
média, sdo as Organizacdes Nio Governamentais (ONG), a Igreja e o Exército. O setor da

Educacio foi considerado o menos corrupto de todos.

Grafico 1: Setores mais afetados pela corrupgio em Portugal

4,5
Al
3,5
S
2,5
-
1,5
LA
0,5

Patridos Parlamento Setor Privado  Setor da Justica Policia Funcionirios ~ Comunicacio ONG Igreja Exército Educacio

Politicos Pablicos Social

Fonte: Elaboragdo prépria

Este estudo revelou, ainda, que 84% dos portugueses consideram que a corrupgio, nos ultimos trés
anos, aumentou. Adicionalmente, a maioria dos portugueses inquiridos (75%) considera que as
medidas de prevencio e combate da corrupgio encetadas pelo Governo portugués sio ineficientes
(Transparency International, 2011).

Ainda no que concerne a este tema, Morgado (2003) acrescenta que é nos municipios que estdo
concentrados os principais fatores de corrupe¢io, dada a conglobagio dos poderes de decisao, em
especial, no que diz respeito ao mercado de obras publicas, mercado imobilidrio e futebol. Estes
fatores proliferam por forca da burocracia das decisbes camararias, da sobreposicio e confusio
legislativa, bem como do sistema legal de contratacio das obras publicas e da falta de transparéncia
e fiscalizacdo do mesmo. Como tal, é urgente que se faca o acompanhamento preventivo, por parte
da Direcao Central de Investigacdo da Corrupgio e Criminalidade Econémica e Financeira, das
grandes obras publicas, da negociacio a nivel autarquico e das alteracbes aos Planos Diretores
Municipais. O estudo realizado por Sousa (2009) revelou, também, que o poder local necessita de
uma reforma profunda, uma vez que a corrupg¢ao niao se limita ao topo, existe também a niveis
intermédios da administracdo autarquica.
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4.0 COMBATE A CORRUPCAO EM PORTUGAL

O combate a corrup¢io tem constado da agenda politica de diversos paises e tem havido sucessivos
apelos de variados setores politicos, judiciais e, sobretudo, da sociedade em geral. Neste esforco

inserem-se medidas de prevencio, como de repressio das praticas de corrupgio.

Num quadro de prevencio geral, importa enfatizar o papel da sociedade, sendo premente investir
numa formagio transversal e promover o conhecimento do fenémeno da corrupcio, em especial,
os seus maleficios. F, assim, fundamental que a sociedade participe ativamente na luta contra a
corrupcio, controlando os gastos publicos, monitorizando as a¢des governamentais e exigindo a
otimiza¢do dos recursos publicos. Embora o envolvimento e a sensibilizagdo dos cidadios seja a
principal medida de combate a corrupcio, a luta contra a corrupgao deve ser prosseguida em muitas
frentes. Por conseguinte, na opinido de Khan (20006), Costa e Santos (20006), Salifu (2008) e OECI
(2011), qualquer estratégia de reducdo da corrupcio, independentemente do pais em questido,
devera contemplar as medidas que, de seguida se apresentam, e¢ as quais adaptaremos ao caso

portugués:

= Elaboragio de acordos e convengdes internacionais contra a cotrupgido - A nivel
internacional tem havido uma crescente preocupac¢io com o fenémeno da corrupgio, da qual
resultaram os seguintes atos de direito internacional: Cédigo Internacional de Conduta para
Funciondrios Publicos; Convengdo das Nag¢des Unidas Contra a Corrupgio; Convencio Penal
Contra a Corrupgio do Conselho da Europa; Convengdo da OCDE Contra a Corrupgio de
Agentes Publicos Estrangeiros nas Transagdes Comerciais Internacionais e a Convencio
Relativa a Luta Contra a Corrupgio em que Estejam Implicados Funcionarios das
Comunidades Europeias ou dos Estados Membros da Unido Europeia. Apesar de serem
acolhidos pelos normativos dos diversos paises, inclusivamente, Portugal, de acordo com
Michael e Hajredini (2007), estes atos ndo tém surtido o efeito desejado, porque, normalmente,
estas convengdes, quando homologadas pelos Parlamentos nacionais, ndo sdo executadas nas

institui¢bes mais propicias a corrupgao, em particular nos servigos de segurancga e no fisco;

= Alteragdes legislativas - Introduzir alteracSes legislativas que possam, de uma forma
preventiva, reduzir os riscos de corrup¢io, principalmente, ao nivel do financiamento dos
partidos politicos, da urbanizacdo, dos concursos e fornecimentos puiblicos, bem como das

incompatibilidades e impedimentos e do enriquecimento ilicito dos politicos;

* Promogio da transparéncia publica - Promover a transparéncia, permitindo o acesso, por
parte dos cidadios, a todas as informag¢des sobre a gestdo publica, desde que estas ndo sejam
consideradas, nos termos legais, como sigilosas. Para o efeito, sugere-se a criagio de um portal
da transparéncia do Governo que disponibilize informagdes exatas, tempestivas e completas
sobre os recursos publicos despendidos ao longo de todo o processo de execu¢io das agdes

governamentais;

®= Redugdo da burocracia - A reducio da burocracia potenciaria a reducdo da corrupcio,
porque a existéncia de dificuldades provocadas pela maquina burocratica favorece este crime,

especialmente, a troca de favores;

* Promogio de uma cultura de legalidade, integridade e ética - Todas as entidades publicas
e privadas devem promover uma cultura organizacional que evite a corrup¢io, devendo, para o
efeito, elaborar codigos de conduta que permitam aos colaboradores conhecer os seus deveres

éticos e deontoldgicos, de modo a fomentar a sua responsabilizacao. E fundamental que todos
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os colaboradores se apercebam da importincia de cumprir os deveres éticos e de denunciar os
atos de corrupcio praticados, €, também, imprescindivel que as entidades tenham, perante os
mesmos, uma politica de tolerancia zero;

Melhoria dos sistemas informatizados — As entidades publicas devem implementar
sistemas informaticos seguros, que permitam obter informag¢des atualizadas sobre a gestdo dos
recursos publicos, de forma a: prover mecanismos de controlo didrio da execugdo orcamental,
financeira e patrimonial aos 6rgdos da Administracdo Publica; fornecer meios para agilizar a
programacio financeira, otimizando a utilizacdo dos recursos publicos, por meio da unificagdo

dos recursos de caixa do Governo e proporcionar a transparéncia dos gastos do Governo;

Melhoria dos sistemas de controlo interno — Implementar sistemas de controlo interno
ajustados as necessidades da entidades publicas e, permanentemente, monitorizados e
atualizados. Adicionalmente e, sempre que possivel, criar um departamento de auditoria

interna, que promova auditorias regulares, sobretudo, as areas de maior risco de corrup¢io;

Dinamizagio das entidades inspetoras - E premente agilizar ¢ dinamizar as entidades com
competéncia inspetiva na Administragdo Publica, como ¢ o caso, em Portugal, da Inspecio-
geral de Financas, da Inspe¢do Geral da Administracdo do Territério, do Tribunal de Contas,
entre outras. Estas entidades tém um papel fundamental na prevencao da corrup¢io, dado que
os indicios encontrados nas inspe¢des efetuadas podem constituir um primeiro alerta de
praticas corruptivas que estejam a ocorrer ou na iminéncia de ocorrer. Para tal, estas entidades
deveriam comunicar os indicios de corrup¢iao no mais curto espago de tempo ao Ministério
Publico ou a Dire¢ao Central de Investigacdo da Corrupcio e Criminalidade Econdémica e
Financeira, ndo aguardando a elaborac¢iio dos seus relatérios finais e do despacho hierarquico
superiof;

Melhoria da articulagdo entre o Ministério Publico e a Policia Judiciaria — Em Portugal,
a falta de articulacio entre o Ministério Publico e a Policia Judiciaria leva, muitas vezes, a
contradi¢oes entre os factos apurados pela Policia Judiciaria na investigacio e nos caminhos
que o Ministério Publico pretende seguir. Além disso, o sistema penal consagra a atribuicdo da
direcio do inquérito ao Ministério Publico, mas este ndo tem meios proprios para proceder a
investigacdo da maior parte dos crimes, sobretudo, os de corrup¢io. Deste modo, o Ministério
Piblico deve dar autonomia técnica e tatica aos Orgios de Policia Criminais, especialmente, a
Diregio Central de Investigagio da Corrupe¢io e Criminalidade Econémica e Financeira nos

crimes de corrup¢io, embora acompanhando o trabalho dos investigadores (Costa e Santos,
2006);

Melhoria do tratamento das denuncias anénimas - Urge definir regras claras para o
tratamento das denuncias anénimas de corrupg¢io, deixando estas de ser registadas como
inquérito, sem prévia triagem dos factos denunciados. O trabalho da triagem das dendncias
anonimas deve ser realizado por um setor especifico da investigacio que, no terreno,
procedesse a todas as diligéncias necessarias, bem como a recolha de mais elementos
fundamentais a continuidade do trabalho de investigacdo, apds o seu registo como inquérito.
Neste ambito, ¢ importante, também, proteger os denunciantes (Tianzi, 1998);

Criagdo de uma unidade independente contra a corrupgio que coordene as agdes de
prevengao da corrupgido em todas as entidades publicas — E importante criar uma

unidade independente contra a corrupcao que coordene as agdes de prevencdo da corrup¢io
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em todas as entidades publicas. Na opinido de Warburto (2007), qualquer estratégia
anticorrupgao, para ser eficaz, deve passar pela criacio de uma Comissao Anticorrup¢do. Em
Portugal esta medida foi adotada mediante a criagdo do CPC;

= Elaboragio de planos de prevengido da corrupgio — Elaborar planos capazes de identificar
e minimizar os riscos de corrupcdo. Desde 2009, que Portugal promulgou esta medida,
embora, ndo tenha sido adotada por todas os seus destinatarios.

5.0 CPC E OS PGRCIC

O fenémeno da corrupcdo, pelas consequéncias nefastas que provoca no desenvolvimento
econémico e social de qualquer sociedade, tem sido fortemente debatido em intmeros paises e
organismos internacionais. Portugal, também, nio se tem mostrado indiferente a este fenémeno,

tentando adotar uma postura preventiva, que culminou na criacdo de um CPC, instituido pela Lei
n.° 54/2008, de 4 de setembro.

De acordo com o art. 1.° do supracitado normativo, o CPC ¢é uma entidade administrativa
independente, a funcionar junto do Tribunal de Contas, que desenvolve uma atividade de dmbito
nacional no dominio da prevenc¢do da corrupcio e infragdes conexas. Corroborando esta ideia, o
art. 2.° refere que a atividade do CPC esta exclusivamente orientada para a prevenc¢io da corrupgio.
Nos termos deste mesmo artigo, o CPC colaborara, mediante solicitagio das entidades publicas
interessadas, na adogdo de medidas internas suscetiveis de prevenir a ocorréncia de atos de
corrupcio, das quais se destacam a elaboragdo de cédigos de conduta e a promogio de ag¢oes de
formagio inicial ou permanente relativas a prevengao e combate da corrupgio.

A linha de atuagdo deste organismo tem-se centrado na analise da gestido de dinheiros, valores e
patriménio publicos, para o efeito, elaborou e submeteu, por via eletrénica, um questionario aos
dirigentes das entidades, servicos e organismos da Administracao Publica Central e Regional. Apds
analisar as respostas dos 700 questiondrios recebidos, o CPC concluiu que as areas da contratacao
publica e da concessio de beneficios publicos (dnicas areas analisadas) apresentavam riscos
elevados de corrupcio, os quais deveriam ser combatidos (Recomendagio n.° 1/2009). Assim, com
o intuito de minimizar a ocorréncia destes e de outros riscos de corrup¢io e respeitar as
recomendag¢bes das organizagdes internacionais, o CPC decidiu aprovar, em julho de 2009, a
Recomendac¢ao n.° 1/2009, que prevé a elaboracio de PGRCIC. Nos termos deste normativo,
todas as entidades gestoras de dinheiros, valores ou patriménio publicos, deveriam elaborar e
enviar, até 31 de dezembro de 2009, para o CPC o respetivo PGRCIC. Ainda assim, atualmente,
existem entidades publicas que ndo cumpriram o estipulado neste diploma, talvez por este nio ter
caracter obrigatério, dado que se trata de uma recomendacao. Nao obstante, a falta de entrega dos
PGRCIC ao CPC é motivo para "responsabilidade agravada" em caso de detecao de falhas nas
auditorias que os servicos de inspecdo estatal realizam as entidades publicas. Além disso, o
incumprimento injustificado do dever de colaboracio com o CPC devera ser comunicado aos
orgaos da respetiva tutela para efeitos sancionatérios, disciplinares ou gestionarios (art. 9.°, Lei n°

54/2008).

Embora o PGRCIC seja aplicavel a todas as entidades gestoras de dinheiros, valores ou patriménio
publicos, neste artigo centrar-nos-emos no caso dos municipios, dado que, de acordo com

Morgado (2003), é nestes que estdo concentrados os principais fatores de corrupgio.

O PGRCIC ¢ um documento transversal que interessa e afeta todos os membros do municipio.
Todavia, conforme apresentado na proposta da Associagdo Nacional de Municipios Portugueses
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(ANMP) e nas recomendag¢bes do CPC, os PGRCIC sio, em primeira linha, da responsabilidade
dos o6rgios maximos das entidades publicas, ou seja, do 6rgio executivo e do presidente do
municipio, bem como de todo o pessoal que exerce funcdes dirigentes. Como tal, sdo os dirigentes
de cada unidade orginica que devem ser responsabilizados pelas propostas de PGRCIC dos seus

departamentos e pela sua execucio efetiva.

O PGRCIC ¢ fundamental para aferir os riscos de corrupcio e evitar ou minimizar a sua ocorréncia
e, em ultimo caso, aferit a responsabilidade financeira, criminal ou outra (OECI, 2011). Este
documento, para além de constituir uma medida de combate a corrupcio, pode assumir-se como
um poderoso instrumento de gestdo, alids, o ideal ¢ que 0 PGRCIC seja direcionado, nao s6 para a

prevencio da corrupgdo, mas também para a melhoria da gestdo e para o risco de gestio.

Com o intuito de facilitar a elaboracio dos PGRCIC, o CPC definiu os elementos que devem
constar neste documento, nomeadamente, os riscos de corrup¢io, tipificados por 4area ou
departamento, as medidas de prevencdo dos riscos identificados e os responsaveis pela sua gestio,
que agirdo sob a direcio do érgio dirigente maximo (Recomendacio n.® 1/2009). Na senda deste
pensamento, a ANMP (2009) elaborou um modelo tipo de PGRCIC, que visava elucidar e servir de
referéncia para todos os municipios portugueses. Pese a atitude pedagdgica desta iniciativa,
consideramos que este documento pode ter conduzido a uma excessiva homogeneizagio dos
PGRCIC, quando, na verdade, nio era isso que se pretendia, dado que estes documentos devem ser

ajustados a realidade de cada entidade e estar em permanente aperfeicoamento.
6. CONCLUSAO

A semelhanca dos demais paises, Portugal tem mantido uma postura pré-activa no combate e
prevencao da corrupgio, emanando varios diplomas legais sobre a tematica, com especial destaque,
para o CP, que elenca vérios crimes de corrupcio e infragdes conexas, bem como as respetivas
sangdes. O Estado portugués, além de outras medidas de atualizacio legislativa dirigidas a prevenir
e reprimir o fenémeno de corrupcio, criou, em 2008, o CPC, destinado a desenvolver atividades, de
ambito nacional, no dominio da prevencio da corrupgao. Até ao momento, o principal passo deste
6rgao foi a emissao da Recomendacio n.° 1/2009, que veio prever a elaboracio de PGRCIC, até 31
de dezembro de 2009, para todas as entidades gestoras de dinheiros, valores ou patriménio
publicos, embora neste momento s6 tenham implementado este documento 6,8% das entidades!.

Apesar de nem todas as entidades publicas terem cumptrido a Recomendacio n.° 1/2009, a
implementacio dos PGRCIC, sobretudo nos municipios que sido considerados o maior foco de
corrupgio em Portugal (Morgado, 2003), é um marco decisivo para a prevencdo e combate da
corrupcdo. No entanto, entende-se que possa nio ser suficiente, uma vez que a sua execucio e
controlo nio é da competéncia de auditores ou técnicos externos as entidades, podendo ser um
constrangimento a execu¢do e monitorizagiao destes planos, nomeadamente, pela falta de rigor e
independéncia. Todavia, até a0 momento, nio existem estudos empiricos que comprovem a eficicia
desta medida de prevencio da corrupgio. Deste modo, seria interessante investigar se a adogiao dos
PGRCIC tem contribuido, efetivamente, para a redugdo da corrupgio. Além disso, dado que os
PGRCIC sao dispares seria, também, interessante fazer uma compara¢do entre 0s mesmos, com o

intuito de aferir quais os mais eficazes na redugdo da corrupcio.

1 . . - . . . 11 . P
Esta percentagem foi calculada tendo em consideracio o total de entidades gestoras de dinheiros publicos previstas na Direcao-Geral

do Or¢amento e o total de entidades gestoras de dinheiros publicos, que de acordo com a listagem presente no site do CPC, datada de 15
de fevereiro de 2011, elaboraram o PGRCIC.
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Ainda que nio disponha de um estudo empirico, este artigo, dada a sua interdisciplinariedade ¢ a
escassez de literatura sobre as atuais medidas de prevencdo da corrupcao em Portugal, apresenta-se
relevante para académicos e profissionais do setor publico, bem como pata legisladores
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