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RESUMO

O presente trabalho teve como objectivos, por um lado, compreender as
politicas publicas de prevencdo e de combate a corrupcéo existentes no nosso pais,
em particular, aquelas que visam proteger o sector publico dos seus maleficios, por
outro lado, quais os métodos utilizados para conhecer as dimensfes do fendmeno
da corrupcdo, assim como, quais foram as politicas que foram implementadas pelos
sucessivos governos, para gque possamos, ndo sO, avaliar o que foi feito, como
também, tentar ajudar a atacar um problema que afecta as fundacbes do Estado de
Direito, ou seja, numa Ultima perspectiva, prejudica-nos a todos nos.

Para o efeito, tivémos em conta a literatura existente, porém, depardmo-nos
com um conjunto de métodos criados para medir a corrupcdo, quer por instituicoes
nacionais, quer internacionais, assim como, de académicos e investigadores, que a
alguns anos a esta parte, vém realizando varios estudos, por forma a conhecer as
verdadeiras dimensdes da corrupcdo para, desse modo, tentar ajudar os governos
na criacdo de um conjunto de politicas destinadas a erradicar o problema das
nossas instituicdes democraticas.

No entanto, enquanto alguns daqueles indicadores, sejam eles utilizados, quer
por instituicbes nacionais, quer internacionais, nos mostram um aumento do
fenbmeno da corrupc¢do, outros indicadores, por seu lado, revelam-nos que o
fenomeno estda a diminuir, o que nos levou a perguntar o “porqué?” daquelas
incongruéncias.

Serd que os estudos por elas realizados estdo a observar o fendbmeno da
corrupcdo pela mesma objectiva, ou ainda, serd que os métodos aplicados séo
iguais, ou sera que diferem entre si? Que politicas é que foram implementadas?

Em suma, ficamos a saber que os métodos utilizados para a construcdo daqueles
indicadores, divergem na abordagem que fazem ao objecto de estudo, podendo
assim, alcancar diferentes resultados, porém, sdo complementares na compreensao
do fenédmeno da corrupcdo, o que certamente ajudara futuros governos a criar
linhas de accdo politicas, mais eficientes, quer na prevencao, quer no combate a
corrupgdo na administragdo pablica, uma vez que, no que diz respeito a politicas

implementadas, metade do caminho ja esta feito, outro tanto falta caminhar.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Corrupcdo; Implementagdo; Avaliagéo;

Indicadores de Corrupgéo.
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“Quanto a virtude, ndo basta conhecé-la, devemos

s

tentar também possui-la e coloca-la em pratica.’

Aristoteles



INTRODUCAO

Nos tempos que correm, 0s portugueses tém sido periodicamente brindados,
através dos meios de comunicacdo social, sejam eles jornais diarios, noticiarios
televisivos ou digitais, de supostos esquemas de corrupcéo, que sdo expostos pelas
entidades a quem compete a investigacao, perseguicdo e denuncia de tais factos,
que incidem, ndo sé, sobre a nossa administracdo publica, como também, nalgumas
das nossas instituicbes democraticas, 0s quais nos surpreendem e como cidadaos
atentos e activos nos deixam sempre preocupados.

N&o querendo relembrar casos mediaticos, uma vez que o proposito deste
trabalho versa, essencialmente, sobre as politicas publicas que foram sendo
aprovadas e implementadas pelos sucessivos governos, e que estdo actualmente em
vigor, para prevenir e combater aqueles fenémenos, assim como, de que modo é
que estas estdo a ser implementadas e avaliadas pelas institui¢cdes, quer nacionais,
quer internacionais, por forma a, ndo s6, compreender o fendmeno da corrupcao,
como também encontrar a forma mais correta de o poder prevenir e combater.

Por conseguinte, iremos fazer um périplo através da literatura para, num
primeiro momento, descrevermos o fenémeno da corrupcdo, com o objectivo de
expor as suas mdaltiplas dimensfes, assim como as consequéncias nefastas para
com as nossas instituicdes para, num segundo, definirmos o que sdo as politicas
publicas, em que moldes é que estas foram criadas, implementadas, executadas e
avaliadas, ou seja, quais foram as estratégias definidas para combater a corrupcéo
e, quais os indicadores, ou que métodos € estdo a ser utilizados para medir os
objectivos atingidos ou a alcancar.

Como afirmamos, algumas instituicdes internacionais como, por exemplo, a
ONU ou ainda a OCDE, ha vérios anos vém alertando os governos dos Varios
paises, para a necessidade dos mesmos criarem um conjunto de politicas pablicas
que se destinem, ndo somente a prevenir, como também a erradicar a corrupcédo das
suas instituicdes democraticas nacionais, por considerarem que aquelas mas
praticas colocam em causa, por um lado, a credibilidade e a eficiéncia das mesmas,
e daqueles que as representam, na persecucdo dos interesses comuns, assim como,
por outro, o desenvolvimento social e economico dos paises, enquanto colectivo de

cidaddos providos das legitimas aspira¢cdes num futuro melhor.



Além disso, surgiram num passado recente, outras organiza¢des de caracter nao
governamental, como é disso exemplo a Transparéncia Internacional, que se
comportam como verdadeiros “grupos de pressdo ou de interesse” — utilizando uma
terminologia da ciéncia politica — junto dos governos de cada pais, sendo que neste
caso, a pressdo e os interesses sdo inteiramente benéficos, uma vez que eles se
dedicam, ndo somente ao estudo e compreensdo dos fendmenos da corrupgéo,
como também & elaboracdo do indice de Percepcdo da Corrupcéo, isto é, uma
classificacdo individual para cada um dos Estados actualmente existentes, dos
niveis de corrup¢do que é percepcionada pelos seus cidadaos, utilizando para isso
métodos estatisticos, através da realizacdo de inquéritos presenciais a pessoas dos

varios quadrantes da sociedade.

OBJECTIVOS

Desse modo, e como j& adiantamos, o presente trabalho tem como principal
objectivo, por um lado, compreender as politicas publicas de prevencdo e de
combate a corrup¢do em vigor no nosso pais, com especial incidéncia para as que
visam proteger o sector publico, por outro, como e quando é que aquelas foram
implementadas e quais 0os métodos utilizados, uma vez que, enquanto alguns dos
indicadores utilizados nos mostram que o fenémeno da corrupgéo esta a diminuir?,
outros indicadores procuram indicar que o fendmeno estd aumentar?, o que nos
levou a questionar o porqué daquelas inconformidades e a colocar as seguintes

questoes.

- Sera que os estudos realizados estdo a observar o fendmeno da corrupgdo do
mesmo modo? Ou ainda, serd que os meétodos aplicados sdo iguais, ou diferem

entre si? Que tipo de politicas puablicas é que foram implementadas?

- Serd que a implementacdo dessas politicas tiveram algum impacto visivel,
seja na diminuicé@o da corrupcao no seio das nossas institui¢cdes, seja na percepgéo

que os portugueses tém do fenomeno?

1 Consulte-se, por exemplo, o artigo publicado no Jornal de Noticias a 06/12/2016, disponivel em:
https://www.jn.pt/justica/interior/registados-73-crimes-de-corrupcao-em-portugal-em-2015-5538081.html

2 Veja-se, a titulo de exemplo, o artigo publicado no Diério de Noticias a 25/01/2017, disponivel em:
https://www.dn.pt/portugal/interior/portugal-desce-um-lugar-no-ranking-da-corrupcao-5626743.html



https://www.jn.pt/justica/interior/registados-73-crimes-de-corrupcao-em-portugal-em-2015-5538081.html
https://www.dn.pt/portugal/interior/portugal-desce-um-lugar-no-ranking-da-corrupcao-5626743.html

METODO

De acordo com Paula Espirito Santo (2010:12), o método procura reflectir uma
concepcao global do planeamento de uma investigacdo procurando, num primeiro
momento, ser um caminho de investigacdo apropriado e validado face a objectivos,
meios e resultados, nas quais se inclui a definicdo e operacionalizacdo de conceitos
e a formulacdo de hipoteses, além disso, a nocdo de método deve incluir, num
segundo momento, o planeamento e concretizacdo de uma ou mais técnicas e
procedimentos.

Para a investigadora o método deve ajustar-se a procura, a analise a
investigagdo e aos contextos, uma vez que, 0S Seus pressupostos sao
desencadeadores e condicionantes da descoberta, devendo o método ser exposto
previamente a apresentacdo dos contetdos para melhor compreender o alcance
destes, objectivos, meios e resultados, por esta ordem, devem de constituir a ordem
ética e programaética mais Gtil a evolucéo cientifica (Espirito Santo;2010:11).

Segundo Carlos Diogo Moreira (2007:89), a maioria das investigacdes que tém
lugar nas ciéncias sociais — como por exemplo, a sociologia, antropologia ou a
ciéncia politica — sdo do tipo descritivo, ou seja, procuram dar a conhecer como € a
realidade social, de um modo pormenorizado, tentando o estabelecimento de
relacbes entre fendmenos e caracteristicas desta realidade, constituindo assim tipos
de investigacdo orientadas para a possibilidade de generalizacdes e explicacdo em
detalhe da realidade.

Desse modo, e para o presente estudo, iremos adoptar por fazer uma analise
descritiva do fenémeno da corrupgédo e das politicas de combate e prevencdo que
Ihe estdo associadas, utilizando para o efeito as fontes secundarias disponiveis,
aplicando depois o0 método da triangulacdo a esses mesmos dados para que, assim,
possamos ter uma visdo o mais alargada e mais proxima da realidade, sem perder
de vista as nossas duvidas e interrogagoes.

O conceito de triangulacdo nas ciéncias sociais consiste na utilizacdo de varias
fontes de informacg&do sobre um mesmo objecto de estudo — sejam fontes de caracter
qualitativo, sejam quantitativo — com o propdésito de contrastar a informacao
recolhida. Sendo que, quando a informacdo obtida a partir de diferentes fontes

coincidem as evidéncias adquirem uma forca acrescida (Moreira;2007:61).



Quanto as fontes secundarias escolhidas estas passam, por um lado, pelos
estudos/relatorios das seguintes institui¢cdes internacionais, a saber: Organizacao
das Nacbes Unidas (ONU); Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE); Unido Europeia (UE); Banco Mundial (WB); Transparéncia
Internacional (TI); Grupo de Paises Contra a Corrup¢do (GRECO). Por outro lado,
pelas instituicdes nacionais: Ministério da Justica (MJ); Conselho de Prevencéo da
Corrupcdo (CPC). Assim como, de estudos académicos realizados por Luis de
Sousa, Jodo Trides ou Ary Ferreira, por exemplo, entre muitas outras
personalidades que se dedicam ao estudo do fendmeno da corrupgéo.

Consequentemente, 0 nosso trabalho iréa ser dividido em cinco capitulos:

- No Primeiro capitulo, iremos fazer uma breve descricdo daquilo a que se da
pelo nome de “O fenémeno” da corrupgdo, ¢ das suas varias facetas, de acordo
com estudos publicados, assim como dos tipos de corrupcdo definidos pelo
Ministério da Justica, num guia explicativo, publicado no ano de 2007, para que o

leitor tenha uma imagem o mais esclarecida do assunto que vamos abordar.

- No Segundo capitulo, desenvolveremos o tema das “Politicas Publicas”, isto é, 0
que sdo as politicas publicas? Quem as produz? Como sdo implementadas? Por
fim, quem as avalia? Para que se possamos ter uma nog¢éo, ainda que sucinta, do

que sdo politicas publicas.

- No Terceiro capitulo, faremos um emparelhamento entre o fendmeno da
corrupcdo e as politicas publicas que estdo destinadas, ndo somente para combater
os seus maleficios, como também para tentar preveni-los, para que possamos ficar
a conhecer os esfor¢cos que o Estado Portugués ja realizou, em relacdo a este

flagelo, o qual, parece querer minar as nossas instituicbes democréticas.

- No Quarto capitulo, colocaremos o acento ténico nos métodos de avaliacdo das
politicas publicas, para que assim, possamos aferir, se as politicas que foram sendo
implementadas, para prevenir e combater a corrupgdo, sdo efectivamente eficazes,
se estdo a contribuir para uma reducdo do fenéneno da corrupgdo, ou, se estdo a ter

algum impacto nos comportamentos da sociedade.

- No Quinto capitulo, encerraremos o nosso trabalho com as conclusdes as
politicas publicas que analisdmos, e assim, com as licdes que tirarmos desta nossa
epopeia pelos meandros do fendmeno da corrupcéo, poder contribuir efectivamente

para eliminé-la das nossas institui¢cbes democraticas.



CAPiTULO |

“O FENOMENO DA CORRUPCAO”

A corrupcdo é um fenomeno que revela a sua existéncia desde tempos
imemoriais no seio das antigas civiliza¢@es continuando, ainda hoje, a marcar uma
presenca bastante acentuada e manifestamente prejudicial para o desenvolvimento
das sociedades organizadas contemporaneas.

Tal prética traduz-se num comportamento desviante e lesivo para a comunidade
em geral, por parte de um agente publico, das normas e convenc¢des que constituem
as leis da sua sociedade, em beneficio do préprio ou de terceiros,
(Sousa;Trides;2008:25), como o exemplo dado pelo antigo escriba egipcio, que
tinha por funcdo contabilizar e redistribuir equitativamente a producdo de cereais
do Farad pelos seus congéneres, quando colocava uma fatia maior aquela a que
tinha direito fora da contabilidade, para seu proprio proveito.

Porém, ndo é somente no “parte e reparte” que a arte da corrup¢ao evoluiu,
como nos conta Jorge Cabral (2002), uma vez que, nos antigos coédices do Direito
Romano “a venda de fumo”, ou seja, o trafico de influéncias, era considerada como
um crime contra a autoridade, pertencendo a categoria das injarias graves.

Além disso, poderiamos ainda destacar outros exemplos utilizados mais
recentemente: como a cunha, o suborno, o abuso de poder, o peculato, ou outras
formas mais refinadas de corrupcdo, como a participacdo econémica em negocio,
também conhecida como crime de colarinho branco.

Como vimos, o fenémeno da corrupgdo ndo € de todo actual e, de acordo com
os ensinamentos de Séneca, “a corrup¢ao é um vicio dos homens, ndo dos tempos”,
uma vez que o ser humano é potencialmente vulneravel a aliciamentos de natureza
patrimonial ou afectiva (Valente;Soares;2002).

Contudo, como nos faz ver Luis de Sousa (2009:3), na sua intervencdo na
reunido do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo, uma das caracteristicas
fundamentais do conceito de corrupgéo é a falta de consenso sobre a sua definicéo
e aplicacdo, resultado da complexidade dindmica e dos parametros que delimitam o

fendmeno da corrupcéo.



Isto porque, se por um lado, existe uma tendéncia, por parte da opinido publica
e dos 6rgdos de comunicacdo social, de uma utilizacdo demasiado lata do conceito,
0 que acaba por tornar a sua aplicacdo incompreensivel, por outro lado, assiste-se
por parte dos detentores de cargos publicos e actores do sector da justica, a uma
tentativa de limitacdo do conceito aos parametros definidos nos cédigos penais ou
leis-crime, o que encerra um entendimento demasiado redutor do fendmeno, como
nos explica Luis de Sousa (2009:4).

Como constatamos, o proprio conceito de “Corrup¢do” é ambiguo, podendo
assim ter diferentes significados, dependendo do contexto em que esta inserido,
desse modo, tentdmos modestamente, atraveés de uma leitura atenta da literatura
actual, encontrar os termos mais comummente aceites, pelos académicos, daquilo

que se entende por “Corrupc¢do”, tendo chegado a seguinte conclusao:

- Corrupcdo em sentido lato; tem origem na palavra latina corruptus, e
significou numa primeira interpretacdo, quebrado em pedacos, sendo que, huma
segunda significava apodrecido, ou putrido, desse modo, o verbo corromper

passou assim a significar tornar putrido ou tornar podre.

- Corrupcdo em sentido amplo; consiste num comportamento ou préatica
desviante, danosa para a sociedade, através da infraccdo das normas legais,
subvertendo a regularidade e a confianga das mais diversas instituigdes, por parte
de um ou mais individuos, por forma a alcancarem determinados beneficios, por

vias que ndo sdo as “normais” (Romao;2007:8).

- Corrupcdo em sentido restrito; define-se como o abuso do oficio publico
para fins privados, por meio de uma troca oculta que implica a violagdo de
determinados principios orientadores, por parte dos detentores de cargos publicos,
com o objectivo de transferir as receitas ou vantagens puUblicas, para a esfera
privada (Sousa;2009:3).

Para Luis de Sousa, (2009:4), a definicdo de corrupcao passa pela bivaléncia e,
sobretudo, discrepancia entre as normas legais/formais, que qualificam certas
manifestacdes sob uma etiqueta de condenacéo, e as percepgbes das mesmas numa

determinada conjuntura.



Se, por um lado, a definicdo penal representa uma parte fundamental da
realidade da corrupg¢do, que diz respeito a um numero bem limitado de praticas e
comportamentos reprovaveis, quer pelas elites politicas, quer pela opinido publica
em geral, esta, porém, representam uma leitura estanque, restrita e insuficiente do
fendmeno (Sousa;2009:4).

Por outro lado, a corrupgdo ndo pode ser definida, exclusivamente, através da
analise de infraccdes, desvendadas e condenadas, a luz dos preceitos legais
estipulados para o exercicio de um cargo publico ou eleito, isto porque, em
democracia, nem tudo o que € legal é justo, nem tudo o que é moralmente
condenavel é crime. (Sousa;2009:4).

De acordo com Ary Ferreira da Cunha (2015:65), a lei portuguesa optou por
dividir em diversos instrumentos normativos o tratamento da corrupg¢do, por um
lado, a responsabilidade penal dos trabalhadores e titulares de cargos em 06rgdos
administrativos e judiciais encontra-se no Codigo Penal, por outro, a
responsabilidade penal e civil dos titulares de cargos politicos e altos quadros
publicos esta na Lei n® 34/87, de 16 de Julho.

O Cddigo Penal, nos artigos 372° a 374°, define corrup¢do como sendo o facto
pelo qual um funcionario, por si, ou interposta pessoa, com 0 seu consentimento ou
ratificacdo, solicita ou aceita para si ou para terceiro, sem que lhe seja devida,
vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ou a sua promessa, para um qualquer
acto ou omissdo, contrarios ou ndo, aos deveres do cargo — corrupgdo passiva —
assim como, o facto pelo qual um sujeito, por si, ou por interposta pessoa, com o
seu conhecimento ou ratificacdo, da ou promete ao funcionario ou a terceiro com o
conhecimento daquele, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ainda que
anteriores aquela solicitacdo ou aceitacdo — corrupc¢ao activa — (Cunha;2015:65).

Além disso, o Codigo Penal, que abrange apenas a corrup¢do no sector publico
e no contacto do privado com o publico, no artigo 386°, refere-se ao conceito de
funcionario, o qual, para além do “funcionario publico” ou do ‘“agente
administrativo” inclui igualmente todos “aqueles que mesmo proviséria ou
temporariamente, mediante remuneracdo ou a titulo gratuito, tiver sido chamado a
desempenhar ou a participar no desempenho de actividade na fungdo publica
administrativa ou jurisdicional, ou nas mesmas circunstancias, desempenhar

funcdes em organismos de utilidade publica, ou nelas participar” (Cunha;2015:66).



Aos funcionarios sdo ainda equiparados os gestores, titulares dos o6rgdos de
fiscalizagdo e trabalhadores de empresas publicas, nacionalizadas, de capitais
publicos ou com participacdo maioritaria de capital publico e ainda empresas
concessionarias de servigos publicos, sdo também funcionarios aqueles que
desempenham func¢des administrativas na Unido Europeia, na Administragdo de
Estados-Membros da Unido Europeia, ou em organizacdes internacionais de direito
publico de que Portugal seja membro e ainda aqueles que exercem func¢bes na
resolucdo extrajudicial de conflitos (Cunha;2015:66).

Como podemos observar, do que acima ficou exposto, a corrup¢do pode ser
sujeita a diversas classificacfes, consoante as situacdes em causa, sendo que, para
haver corrupcdo, ha sempre um comportamento, verificado ou prometido, ou a
auséncia deste, que, numa dada circunstancia, constitui um crime, como podemos

ver na figura n°1.

Figuran®1l

ELEMENTOS DO CRIME DE CORRUPCAO

A corrupgao

implica

A contrapartida de
uma vantagem
indevida

Uma acgdo ou A pratica de um Para o préprio ou

omissao acto licito ou ilicito

para um terceiro

Fonte: Ministério da Justi¢a (2007), Prevenir a Corrupcao.

No que diz respeito a sua real dimensdo, essa também néo é facil de mensurar,
uma vez que, o0 acto corruptivo — per si — é um pacto oculto, o que implica uma
troca, da qual resulta uma contrapartida (Sousa;2009:4), entre duas partes, sendo
que estas ndo vao gritar aos “sete ventos” o seu silencioso pacto, ou seja, ndo vVao
denunciar as suas acc¢Oes, pelo que, uma grande fatia do fendmeno da corrupgéo
escapa por entre os dedos das autoridades, nunca se sabendo qual a sua verdadeira

dimenséo.



Figura n°® 2
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Fonte: Ministério da Justi¢a (2007), Prevenir a Corrupcao.

Além disso, e ndo sendo propriamente a corrup¢ao, ou a suas varias dimensdes,
0 objecto do nosso trabalho, isto &, aqueles actos perniciosos que afectam
directamente o Estado de Direito em geral e os interesses dos cidaddos em
particular, através de uma série de comportamentos menos correctos, quer estes
estejam tipificados nas leis, quer ndo, por parte dos detentores de cargos publicos,
que tentam tirar beneficios do erario pablico em proveito proprio, ou para terceiros
— figuras n® 2 e n°® 3 — ndo podemos, no entanto, ignorar que o fenémeno da
corrupcdo é um problema transversal a todas as sociedades, e que vai desde a
corrupcdo desportiva até a corrupcdo financeira, veja-se por exemplo, o caso do
Banco Portugués de Negdcios ou do Banco Espirito Santo em Portugal, assim
como, em algumas das mais prestigiadas instituicdes do mundo financeiro a nivel
mundial, como foi o0 caso do Lehman Brothers nos Estados Unidos, tornando-se
assim num fendémeno universal e multifacetado, cujo conceito é dificil de

operacionalizar.



Porém, por um lado, e de acordo com Luis de Sousa (2009:6), é possivel

agrupar as ocorréncias da corrupcdo em Portugal em quatro grupos distintos

conquanto a sua frequéncia e extencdo, a saber:

[Corrupcdo esporédica ou fragmentada, de baixa frequéncia e de baixos
recursos, que ndo incide num sector de actividade especifico, mas aparece
ocasionalmente em diferentes sectores, sem um contexto ou actores
recorrentes, é a corrupgdo imediata, ndo premeditada, e ndo prolongada no

tempo, por exemplo o suborno a um agente da lei;

Corrupcédo estrutural ou cultural, de elevada frequéncia e de baixos
recursos, € a corrupcao “mais portuguesa”, quer pela sua extencdo, quer pela
sua incidéncia a todas as classes sociais e niveis de governacdo, é
consumada atravéz de redes informais de convivio, onde os cidadaos
desenvolvem os contactos necessarios para “puxar os cordelinhos” a seu

favor ou a favor de parentes ou amigos;

Corrupcdo sistémica ou politica, de alta frequéncia e elevados recursos,
que envolvem, ndo apenas, os actores directos da transaccdo, mas também
uma série de mediadores e de actores periféricos, cujas funcbes sdo as de
camuflar, branquear ou assegurar a credibilidade dos actores principais
perante a ameaca de riscos externos. E a forma de corrupcio que mais danos
causa aos sistemas de legitimidade da democracia, isto porque, limita o
acesso aos centros de decisdo a um numero reduzido de clientelas, tornando
0S processos opacos, prejudicando a transparéncia, imparcialidade e
accountability (prestagdo de contas), nos processos de tomada de deciséo,
reduzindo assim, a eficacia governamental e colocando os governos reféns

de interesses privados ou lobbies;

Corrupcio de “colarinho branco” ou metasistémica, que envolve
quantias avultadas, mecanismos de troca sofisticados e transnacionais, com
uma permeabilidade sistémica entre politica e mercado, sdo exemplo disso o
recurso a sacos azuis, contas bancarias offshores, reciclagem de dinheiro ou
a criagdo de centros de estudo ou associagdes ficticias para falsa facturagdo,
tratando-se de uma corrucdo que requer enorme especializacdo e

internacionalizagao, ndo estando ao alcange do “comum dos mortais™].

10



Figura n® 3

TIPOS DE CORRUPCAO
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Fonte: Ministério da Justica (2007), Prevenir a Corrupgao.

Por outro lado, j& é possivel obter uma visdo, pelo menos teorica, da real
dimensdo do fendbmeno em causa, como nos ilustra Anténio Maia (2009:94), sendo
que, para tal, temos de ter em conta, por um lado, as estatisticas criminais, que sdo
a parte visivel do crime, isto é, a dimensdo conhecida pelas autoridades, que
representa apenas a ponta do iceberg e, por outro, a dimensdo desconhecida, ou
seja, 0s numeros de casos que efectivamente ocorre, mas que nunca chega ao
conhecimento publico das entidades oficiais, também designadas por “cifras
negras”, como aparece na figura n® 4, representando a base oculta do crime de

corrupcéo que fica encoberta pelo manto da cumplicidade.
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Figuran° 4

DIMENSAO E REPRESENTATIVIDADE DO CRIME DE CORRUPCAO

~ Estatisticas Criminais
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Fonte: Maia (2009:94), “O Problema da Corrupg¢do em Portugal: Um Contributo para a sua Caracterizagao”.

Em suma, apenas € possivel vislumbrar as dimensdes da corrupcao no seu todo,
se por um lado, atendermos as estatisticas oficiais da justica e, por outro, se
levarmos em consideragdo os varios estudos realizados, quer por académicos, quer
ainda por organizacdes internacionais como a Transparéncia Internacional, sobre
os indicadores de percepgdo que os portugueses tém do fendmeno da corrupcéo, ou
seja, a imagem mental que os individuos/cidadaos fazem daquele fendmeno em
concreto e 0 modo como o apreendem.

No entanto, é importante realcar as limitacdes da abordagem utilizada na
construcdo do Indice de Percepcbes de Corrupcio pela Transparéncia
Internacional, uma vez que, mesmo que aqueles indicadores sejam realizados com
base em inquéritos a populacdo, sendo assim uma tentativa de conhecer a face
invisivel dos crimes de corrupc¢do, na tentativa de compreender o todo, estes sdao
apenas uma medida reputacional, ndo sdo um indicador empirico dos casos
concretos de corrupcdo, (Power;Gonzaléz;2003:63).

Por fim, e feito o enquadramento do fenédmeno da corrupgéo, passaremos a fase
seguinte do nosso trabalho, ou seja, num primeiro momento iremos definir o que se
entende por “Politicas Publicas”, para que, no desenvolvimento da nossa anélise,
possamos ir ao encontro do conjunto das medidas — entenda-se, politicas publicas —
que foram sendo criadas e implementadas, pelos sucessivos governos de Portugal,
com o objectivo de prevenir e combater o fenomeno que acabamos de descrever, 0
qual, representa uma ameaca seria, quer ao Estado de Direito, quer ao

desenvolvimento econdmico e social do nosso pais.
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“O Estado esta acima do Cidadao,

”»

mas o Homem esta acima do Estado

Fernando Pessoa
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CaprPiTuLo I

PARA UMA NOGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Sendo o “Estado” uma criagdo do Homem - diga-se antes, da Humanidade —
como nos descreve, tdo sabiamente, o nosso saudoso poeta, o Estado actual, de
acordo com a doutrina classica da Ciéncia Politica, € toda a populacédo de nacionais
fixa num dado territorio, onde existe uma autoridade soberana que tem por missdo
assegurar a satisfacdo das necessidades colectivas, gerais e abstractas, de justica,
seguranca, e de bem-estar material e espiritual (Lara;2007:272).

Assim, o Estado é uma entidade que é composta por varios elementos que

passamos a identificar:

1) O Povo, entendido como uma entidade organizada distinta por valores,

cultura e outras caracteristicas, préprias das demais colectividades;

2) O Territorio, entendido como o espaco geografico especifico, sobre qual

a referida populacgdo organiza a sua vida social,;

3) O Poder Politico, que no caso de plenitude assume a expressdao de
Soberania, referida como o poder — conjunto de meios capazes de coagir a
um determinado comportamento — que ndo tem igual na ordem interna, nem
superior na ordem externa dessa relagdo povo-territorio e que se justifica na

respectiva organizacao interna e na satisfacdo das necessidades colectivas.

Se, por um lado, e numa apreciacdo do tipo funcionalista diriamos que o Estado
serve para desenvolver e p6r em marcha um conjunto de tarefas de interesse geral,
que ndo podem residir ao nivel, quer dos individuos que o constituem ou nele
vivem, nem tdo-pouco ao das pessoas colectivas, nas quais aquelas se organizam
em termos de actividades (Lara;2007:342).

Por outro lado, a concepgdo do Estado Moderno nasce em fungdo da teoria dos

fins do Estado que a doutrina classicamente Ihe atribui, a saber:

1) a Seguranca;
2) aJustica;
3) o Bem-estar Economico e Social.
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Este conjunto de meios justifica-se como instrumento indispensavel a
realizacdo dos interesses gerais e fundamentais da respectiva colectividade,
constituindo um servicgo exclusivo da sociedade dita perfeita.

Desse modo, (i) a Seguranca diz respeito, quer a defesa externa do Estado, quer
a garantia da ordem a nivel interno, abrangendo as pessoas singulares e colectivas
que o constituem, (ii) a Justica como condi¢do é indispensédvel para garantir a paz
social, baseada em relagbes de mutuo respeito e equidade, (iii) o Bem-estar
material e espiritual em referéncia as necessidades colectivas resultantes da
Cultura e da Economia (Lara;2007:343).

Assim sendo, e uma vez que também a corrup¢do é um problema de todas as
sociedades e de todos os tempos, compete aos Estados, de modo a prosseguir 0s
seus fins primordiais, formular e definir um conjunto de politicas publicas, com o
objectivo de antecipar ou mitigar as suas consequéncias, sendo também, uma
resposta das autoridades a uma exigéncia expressa pela sociedade
(Pasquino;2010:299).

Mas, o que podemos entender por Politicas Publicas? Se para alguns autores o
conceito de politicas publicas resulta de toda e qualquer decisdo das autoridades
governativas, compreendendo a sua implementacdo, para outros as politicas
publicas sdo declaracdes das autoridades publicas legitimadas, sobre um qualquer
assunto, sendo que, em ambos 0s conceitos é assumido que a politica publica
resulta de toda e qualquer decisdo de 6rgdos politicos (Silvestre;2010:47).

Como nos descreve Maria Cardim (2009:135), parte-se do principio de que se
assumem como politicas publicas todas as decisdes tomadas pelos governos,
destinadas a resolucdo de problemas que afectam a sociedade, ou a introducdo de
regras e orientacdes que determinam o modo de funcionamento do colectivo dos
cidaddos e das instituicdes e actores que operam na sua esfera de actuacéo,
correspondente ao espaco nacional.

Ja para Joaquim Caeiro (2015:92), o conceito de politicas publicas é importante
para estabelecer critérios de comparacdo que permitam diferencia-las das politicas
sociais, mas também, para que se possa perceber a que entidades nos referimos,
uma vez que as definicbes sdo vastas, ressaltando a auséncia de conexdo ou
convergéncia, porém, assentam num elemento légico, ou seja, a intervencdo do

Estado em prol de um objectivo publico.
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Desse modo, as politicas publicas em sentido amplo, isto é, no sentido da
intervencdo do Estado, devem ser entendidas como o resultado da actividade de
uma autoridade provida de poder publico e de legitimidade institucional, uma vez
que o Estado é a entidade a quem é conferido o reconhecimento para a accao
publica (Caeiro;2015:92).

Também podem estender-se as politicas publicas como o conjunto de accdes
dos governos no sentido de alcancar um objectivo em relacdo a um problema ou
conflito social. Para outros ainda, como Lasswell — citado por Caeiro (2015:92) —
as politicas publicas seriam, assim, criadas num processo de decisdo criativo, no
qual se inserem actividades de informacdo, recomendacges, inovacdo, aplicagéo,
finalizacdo e avaliacdo.

E pois, desta nocdo, que surge a consideracdo de que as politicas publicas sdo
integradas em etapas sequenciais, no sentido de alcancar os resultados mais
adequados face as exigéncias iniciais, podendo considerar-se como sendo uma

sequéncia de actividades colectivas e estruturadas em cinco fases distintas, a saber:

1) Identificagdo do problema através do sistema politico e inclusdo na

agenda governamental;

2)  Formulacdo de uma solucdo ou procura de solucdes para o problema e 0s

objectivos a alcancar;

3) Tomada de decisdo acerca das solucdes propostas;

4)  Implementacdo da accdo pela administracdo publica ou privada e, finalmente,

5 A avaliacdo dos resultados uma vez que se considera que a ac¢do chegou

ao seu fim.

Feito este enquadramento, considera-se que cada uma das actividades se
desenvolve mais ou menos autonomamente, com limites determinados e com um
principio e um fim, tal como se considera que nelas participam varias entidades,
cujo grau de implicacdo varia em funcdo do processo e dos interesses, como

podemos observar no quadro n° 1, abaixo situado (Caeiro;2015:93).
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QUADRO n° 1

PROCESSO DAS POLITICAS PUBLICAS
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Fonte: Caeiro (2015:100), citando Vallés, Josep M. Ciéncia Politica. Una Introduccion.

PRODUCAO DE POLITICAS PUBLICAS: OS ACTORES

Ainda no seguimento do que fica exposto acerca das politicas publicas, €

também possivel definir um conjunto de modelos tipicos da sua actuacdo e

respectiva legitimidade para a accdo entendendo-se, como tal, que é o Estado quem

exerce o0 poder de criar e executar as politicas puablicas, ainda que seja de

considerar a accdo de outros actores, com maior ou menor capacidade de

intervencdo, podendo delimitar-se os seguintes modelos de acordo com Pasquino

(2010;293:ss), que passaremos a apresentar:
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1

2

3

4

Modelo Party Government; Neste modelo, a capacidade de intervengéo
face as politicas publicas tem origem nos partidos politicos e nos seus
militantes, trata-se de um exercicio de dinamica partidaria, pelo qual os
membros dos partidos teriam a capacidade para a promocao de politicas
publicas, sobretudo nos sistemas bipartidarios, onde a rotacdo do poder

permitiria a intervengéo do Estado com maior evidéncia.

Modelo Neocorporativo; Agora, 0s intervenientes e decisores das
politicas publicas sdo fruto de uma multiplicidade de interesses, grupos e
associacdes, no qual o Estado ndo é mais do que um dos actores, ndo sendo
sempre 0 mais forte e poderoso, neste caso, podemos distinguir trés grupos
de interlocutores privilegiados, que sdo, (i) o Estado, considerando-se o
governo e o aparelho estadual, (ii) as organizacGes sindicais, (iii) as

associagbes empresariais;

Os Triangulos de Ferro; Este modelo caracteriza-se pelo agrupamento
de um conjunto de actores principais, tais como, (i) grupos de interesse ou
pressdo, (ii) servicos burocraticos e administrativos, (iii) comissdes
parlamentares, sendo que estes grupos caracterizam-se pela solidez do seu
relacionamento, podendo ser bastante numerosos, difusos e dispersos no

seio do sistema politico;

As Redes Tematicas; Diverge do anterior pela sua menor estruturacao e
maior abertura a uma série de participantes, sendo constituidas por
interac¢cOes episddicas e ocasionais destinadas a exposicdo publica e de
curta duragdo, arriscando-se, por isso, a deixar sem resolugdo alguns

problemas que mereciam um tratamento em sede de politicas publicas;

As “Comunidades Politicas”, Neste caso 0s actores sdo bastante
numerosos, ainda que sejam geralmente os mesmos, estabelecendo-se
através de contactos entre politicos, funcionarios politicos, representantes
dos grupos de interesse e peritos, cujo papel é reconhecido de forma
continuada no tempo, garantindo a possibilidade de estabelecer um processo

de decisdo onde se obtenha uma satisfagéo reciproca.
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Modelos de processo de producédo de Politicas Publicas

Quadro n° 2

Modelo Party Modelo MAodelo Modelo Redes Mod_elo
. Tridngulos - Comunidades
Government Neocorporativo Tematicas o
de Ferro Politicas
— Espectros Estaveis Estaveis Estaveis Instaveis Variaveis
politicos
— Arenas de Segmentadas | Segmentadas Segmentadas Fragmentadas | Difusas
deciséo
— NUmero de Limitado Exclusivo Limitado llimitado Extensivo
participantes
— Autoridade Presente Presente Nenhuma Nenhuma Ausente
central
— Poder Nos canais Nos arranjos Desagregado Muito Flutuante
politicos institucionais desagregado
— Deciséo final | Centro do Nos sectores Por sectores Nao Nas areas
Governo
— Grupos Voluntérios Obrigatérios Voluntarios Voluntérios Espontaneos
marginais
— Acesso as Fechado Fechado Fechado Aberto Permeavel
decisdes
— Solucéo Sim Sim Sim Rara Protelada

Fonte: Gianfranco Pasquino, Curso de Ciéncia Politica (2010:298), adaptado.

Como podemos observar no quadro n° 2, sdo varios 0s actores que participam

no processo de producdo de politicas publicas, porém, como nos descreve Pasquino

(2010:298), seria errado inferir que os modelos se excluem mutuamente ou

constituem alternativas drasticas uns dos outros que ndo admitem interferéncias,

sendo mais correto afirmar que, de acordo com os sistemas politicos e as politicas

publicas que estdo em causa, ndo havera exclusividade, mas prevaléncia de um

modelo sobre o outro.

Para Pasquino, essa prevaléncia sera determinada, em boa medida, mais do que

pelo tipo de politica publica, sobretudo pela natureza dos arranjos institucionais,

ou seja, forma de governo, tipo de administracdo burocratica, forma de Estado,

sistema de partidos e modalidades de formacgéo de coligagdes (2010:298).
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TIPOLOGIA DAS POLITICAS PUBLICAS

Como nos refere Caeiro (2015:98), um dos principais autores na analise das
politicas publicas foi Theodore Lowi, o qual, considera que as politicas publicas
sdo o resultado das accdes das elites e da estrutura do sistema politico, afirmando
que sdo as caracteristicas dos politicos que criam 0s seus processos especificos de
decisdo, desse modo, cada politica limita-se ao seu proprio centro de poder, a um
“territorio” que tende a desenvolver a sua préopria estrutura e 0 Seu Processo
politico, as suas elites e as suas relacdes de grupo.

A tipologia proposta por T. Lowi assenta na coercdo exercida pelo Estado,
organizando-se em duas grandes variaveis, isto €, (i) o grau em que a coercao
afecta directamente ou indirectamente os membros de uma comunidade, ou (ii) se
ela se exerce sobre um individuo isoladamente ou sobre a comunidade ou sobre os

grupos, como podemos observar no quadro n° 3, (Caeiro;2015:98).

Quadro n° 3

Anédlise de Politicas Publicas

A coaccdo exerce-se

Sobre os Grupos/toda a sociedade
individuos
Politicas Praticas

Directamente
Redistributivas

A limitag&o ou regulamentares
coacgéo exerce-se P l,t
) oliticas iti
Indirectamente Politicas
distributivas institucionais

Fonte: Caeiro (2015:98), citando Vallés, Josep M. Ciéncia Politica. Una Introduccién.

Desse modo, da proposta inicial apresentada por T. Lowi, pode-se definir
quatro grandes categorias de politicas publicas caracterizadas, antes de mais, por
referéncia ao seu objecto, sendo elas: (i) politicas distributivas, (ii) politicas
reguladoras, (iii) politicas redistributivas, (iv) politicas constitutivas. Autores mais
recentes — como Pasquino — tém defendido a necessidade de completar o modelo
de Lowi com um quinto tipo de politicas publicas, designando-as de (v) politicas

simbdlicas, as quais passamos assim a descrever:
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As politicas distributivas sdo habitualmente produzidas pelas
assembleias electivas e pelas suas comissdes, sendo postas em préatica
por organismos dependentes do governo, em geral dizem respeito a
servicos diversos, normalmente ligados a previdéncia e a assisténcia
social, distribuindo recursos e sendo financiadas através das receitas

fiscais, como por exemplo, o rendimento minimo de inser¢éo;

As politicas reguladoras dizem respeito a producdo de normas que
disciplinam os comportamentos individuais e  colectivos,
beneficiando alguns individuos ou grupos em detrimento de outros,
sendo produzidas pelas assembleias electivas e postas em préatica por
organismos descentralizados da administragdo, como por exemplo, a

aplicacdo de uma taxa alfandegaria;

As politicas redistributivas tém como caracteristica principal a
transferéncia de recursos de alguns individuos para outros e cuja
execugdo exige uma forte intervencdo dos governos, dada a sua
natureza fortemente conflitual, sendo que a sua execucdo tem de ser

centralizada, sdo exemplo disso as politicas de salde;

As politicas constitutivas sdo aquelas que dizem respeito a
formulacao de normas reguladoras da criacdo e do funcionamento das
estruturas de autoridade e das proprias autoridades, sdo bastante
raras, uma vez que, é atraves delas que se definem as regras do jogo
politico, sendo predominantes como actores os partidos politicos, é
exemplo disso a determinacéo do sistema eleitoral;

Por fim, as politicas simboélicas ndo distribuem recursos nem
regulam comportamentos, mas servem para reforcar e/ou alterar a
identidade colectiva, sentimentos de pertenca e vinculos entre os
detentores do poder politico e os cidaddos, e para legitimar os
proprios detentores do poder, sendo exemplo disso as politicas que
fixam os feriados nacionais e que sublinham a importancia do hino e

da bandeira.

21



Quadro n°4

Tipologia das Politicas Publicas

Principais Sectores de Caracteristicas Nivel de
Actores Intervencao Principais Coercéo
— Distributivas Assembleia legislativa, Previdéncia e assisténcia Distribuicdo de recursos | Baixo
Comissdes, Servigos
da Administracao
Central.
— Reguladoras Assembleia legislativa, Administracao publica, Regulamentacédo de Médio
Servicos Justica. comportamentos
descentralizados. privados ou colectivos
— Redistributivas | Governo, Servigos Sector fiscal, Educacao, Transferéncia de Alta
publicos. Estado social. recursos entre grupos
diferentes; Politicas
conflituais.
— Constitutivas Assembleia legislativa, Constituicdo, Normas de Acordos e Negociacfes Frequentemente
Partidos Politicos. nivel constitucional ou ausente
alteracdes da
constituigao.
— Simbédlicas Assembleia legislativa, ldentidade colectiva, Legitimagéo, Pertenca, Nulo

Chefes de Governo,
Monarcas.

Esfera dos valores.

Sentido civico.

Fonte: Gianfranco Pasquino, Curso de Ciéncia Politica (2010:312).

Segundo Pasquino, (2010:311), ndo ha duvida de que Lowi conseguiu levar a

bom porto a tarefa de classificar e analisar de modo eficaz as politicas publicas
com base nas relagfes entre os seus intervenientes — observavel no quadro n® 4 —
no entanto, para Caeiro (2015:99), a analise de Theodore Lowi ndo se resume ao
contexto da sua tipologia, mas, principalmente, pela explicacdo da diversidade das
formas de intermediacdo de interesses sectoriais e no estabelecimento de uma
relacdo causal entre o tipo de actividade e a forma pela qual se efectuam as
politicas publicas.

Da tipologia de Lowi, correctamente entendida, deriva uma licédo a reter: uma
politica publica, qualquer que ela seja, é produto da intervencdo de autoridades
publicas, sendo alias a Lowi a quem se deve a famosa afirmacgéo, segundo a qual os
modos de producdo de politicas publicas acabam por moldar também as préprias

estruturas politicas «Policies determine Politics» (Pasquino;2010:312).

22



MODELOS DE DECISAO

Como ja se afirmou, qualquer politica publica deriva da actividade de uma
autoridade puablica provida de legitimidade, de poder de escolha e de decisdo,
porém, tomar uma decisdo significa escolher a melhor solucdo de entre todas as
possiveis e, por norma, pretende-se que seja a mais correta, sendo que, no que diz
respeito as politicas publicas também € isso que se pretende.

No entanto, como nos relata Caeiro (2015:107), na maior parte das vezes, as
autoridades governamentais tendem a sobrevalorizar a sua acgdo de deciséo,
servindo esta, por um lado, apenas para evidenciar a sua legitimidade e/ou, por
outro, para evitar conflitos entre a populacédo e as autoridades, colocando-se assim
a questdo acerca da racionalidade do decisor — ver quadro n° 5.

Desse modo, a literatura apresenta-nos quatro grandes modelos, ou esquemas
de decisdo que passamos a identificar:

L Racionalidade sindptica; este modelo prevé que o decisor recolha
toda a informacdo e todos os dados necessarios, domine todas as
varidveis que influenciam a execucdo de uma politica publica, as
armazene, examine todas as consequéncias possiveis e, por fim, opte
com precisdo e determinacdo por uma politica em detrimento de
outra. No entanto, quando se tornou evidente que nenhum
“inteligente” seria capaz de conduzi-la de modo a alcancar a
racionalidade sindptica, o modelo foi substituido pelo modelo menos

ambicioso da racionalidade limitada.

i, Racionalidade limitada; neste modelo o decisor ja ndo se preocupa
em examinar todas as alternativas, ou controlar todas as variaveis,
limita-se antes, conscientemente, a satisfacdo de algumas exigéncias,
fixadas de forma mais realista, promovendo uma anélise que seja
suficientemente ampla, mas sem ser necessariamente exaustiva e
incontrolavel de dados, de variaveis ou das alternativas, assim como

das suas consequéncias.
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Fomento desconexo; ja este modelo defende que os processos de
decisdo e de producdo de politicas publicas avancam por tentativas,
atraveés de acordos e permutas sobre decisGes ja tomadas revendo-as e
modificando-as, sendo que o resultado dos processos de decisdo é
fruto de correlagbes de forcas, de relacbes de intercambio, de
processos de aprendizagem e da concorréncia constante entre o0s
Varios caracterizam 0s sistemas

intervenientes que politicos

democraticos.

Contentor do lixo; por ultimo, os tedricos deste modelo defendem
que, por vezes, para desbloquear situacGes em que a pressao se torna
intoleravel e cuja complexidade parece incontornavel, o decisor, sem
que o confesse e teorize, retira do contentor de alternativas

disponiveis, uma qualquer decisdo, que normalmente n&o
corresponderd nem a pior nem a melhor solugdo, sendo esta
substancialmente influenciada pelas circunstancias concretas do

momento em que é tomada.

Quadro n°5

Modelos de Decisao

Racionalidade
Sindptica

Racionalidade
Limitada

Fomento Desconexo

Contentor de lixo

— Actores

— Método

— Objectivo

— Resultado

Poucos, Coesos

Visao global

Solucéo perfeita

Reversivel

Poucos, Variaveis

Visdo ampla

A Solucéo melhor

Melhoravel

Muitos, Diversificados

Visao parcial

Satisfacédo

Revisivel

Muitos, Casuais

Improvisacéo

«Tapar buracos»

Irrepetivel

Fonte: Gianfranco Pasquino, Curso de Ciéncia Politica (2010:309).
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MODELOS DE IMPLEMENTAGAO E AVALIACAO

Aqui chegados, e para concluirmos este capitulo, falemos agora dos modelos de
implementacdo e avaliacdo existentes, sendo certo que, apos a entrada do tema na
agenda politica numa primeira fase, da formulacdo de possiveis solu¢bes numa
segunda fase, da tomada de uma decisdo por parte do poder politico numa terceira,
é pois, 0 momento de, ndo sO, colocar em préatica as politicas adoptadas, como
também, avaliar se as mesmas alcancaram o0s objectivos desejados, isto porque,
qualquer decisdo corre o risco de se tornar letra morta se a sua implementacéo néo
for acompanhada com atenc¢do (Pasquino;2010:302).

De acordo com Capano e Guiliani, a implementacdo de qualquer politica
publica € um processo complexo que revela a estruturacdo e o modo de
funcionamento de um sistema politico-institucional, assim como, a verdadeira
reparticdo do poder politico entre os diversos interessados na decisdo, ou
envolvimento nela, bem como a medida do interesse e do envolvimento de cada
um deles — citados por Pasquino (2010:303).

Para Maria Cardim (2009:136), ¢ fundamentalmente na fase de implementacéo
que se desenrolam as actividades, se accionam 0s recursos e se responsabilizam os
agentes que vao pOr em pratica a “construcdo” dos meios e das respostas que
“factualizam” as politicas publicas. Desse modo, existem duas perspectivas de
analise, que se podem identificar e distinguir quando se trata de implementar
politicas publicas, sendo que estas podem ser vistas como opostas ou
complementares entre si.

Por um lado, o modelo top-down (de cima para baixo), mostra-nos que o
processo de colocar em pratica uma politica publica inicia-se no topo da piramide
hierarquica — nivel politico — descendo depois até as bases — nivel técnico — ou
seja, verte directamente do vértice politico e burocratico que a formulou e aprovou,
para aqueles que estdo encarregados de a implementar e de a traduzir em
comportamentos efectivos e san¢des eficazes (Pasquino;2010:303).

Porem, como nos avisa Caeiro (2015:108), este modelo é mais teorico do que
real, uma vez que ndo tem em atencéo, o facto, de que na realidade dificilmente se
dardo as condigbes que permitirdo tal implementacdo. Com efeito, dadas as

inumeras e complexas relacdes entre os diversos actores, dificilmente sera possivel
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obter os resultados que se pretendem eficientes. Quanto as condi¢Bes sdo elas,

entre outras, as seguintes:

Existéncia de circunstancias externas paralisantes;

Disposicao de tempo e recursos suficientes;

Combinagdo necessaria de recursos disponiveis em cada momento;
A politica assenta numa relacdo causa-efeito;

A relacdo causa-efeito deve de ser directa;

S L T o

A existéncia de Unico e evidente agente executor, com ampla liberdade

de movimentos;

~

Existéncia de compreensdo e acordo acerca dos objectivos das politicas;
8. Tarefas completamente especificadas;
9. Perfeita coordenagdo e comunicacao;
10. Autoridade publica encarregue da execucdo deve de ser obedecida sem

resisténcia.

Por outro lado, o modelo bottom-up (de baixo para cima), considera que a
melhor forma de implementar uma politica publica é das bases para o topo da
hierarquia, colocando a énfase nos actores, nas suas relagbes, objectivos,
negociagdes e forca, isto porque, os “operadores de base”, também definidos como
street level bureaucrats (burocratas de bairro), gozam de uma discricionariedade
consideravel e dificil de controlar, assim como, a experiéncia e 0S recursos
necessarios para por em pratica cada politica em concreto (Pasquino;2010:304).

Como afirma Pasquino (2010:304), se a comunicacdo de baixo para cima
funciona, a implementacdo de uma politica conscientemente adaptada pelos
operadores de base pode fazer com que ela seja adequada, revista e melhorada por
agentes que lhe sabem prestar a devida atencdo, permitindo assim que o0s
objectivos sejam redefinidos, as informacdes novamente elaboradas e as
alternativas reformuladas e, por vezes, no final, a solu¢éo alcancada.

Em suma, numa abordagem ao paradigma do modelo top-down, que nasce no
vértice superior da piramide institucional, atravessa o aparelho ou a agéncia
implementadora até & base e prolonga-se na verificacdo da percepcdo social sobre
o formato da politica publica junto dos destinatarios, diriamos que este modelo é
essencialmente de caracter dedutivo, sendo possivel neste transcurso assegurar a

fiabilidade da politica, a partir da analise e descodificagdo dos itinerarios e dos
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pontos criticos, através de um mapeamento descendente que prossegue o itinerario
analitico do topo para a base (Cardim;2009:139).

Por outro lado, o paradigma do modelo bottom-up, que nasce na base da
estrutura de provisdo, isto é, dos burocratas de bairro e do seu contacto com 0s
destinatarios finais e com o0 seu contexto, caracteriza-se por ser um modelo
indutivo e explicativo, uma vez que, através de um mapeamento ascendente,
prosseguia-se o itinerario analitico a partir dos ultimos implementadores da cadeia
em direccdo ao topo, aos decisores politicos, aos conceptores de politicas publicas,
procurando evidenciar a importancia do modo como se estudava e se compreendia

a implementacdo, e ndo 0 modo como se controlava (Cardim;2009:136).

Por fim, o processo chega assim a sua ultima fase, que é a da avaliacdo da
politica publica, porém os critérios de avaliacdo existentes sdo varios. Comecemos
assim, por um lado, pela eficacia, a qual é frequentemente subavaliada, por vezes
mesmo esquecida, que mede a capacidade da politica em atingir os objectivos
pretendidos, por outro lado, temos a eficiéncia que consiste na obtengdo daqueles
resultados ao menor custo possivel (Pasquino;2010:304).

Para Pasquino, a eficacia é provavelmente a qualidade que melhor serve para
conferir legitimidade a um governo, por outro lado, a eficiéncia é a qualidade que
serve para legitimar a existéncia, as prerrogativas, e os privilégios de uma maquina
burocratica, sendo improvavel que os calculos de tempos, custos-beneficios e de
consecucdo dos objectivos, se apresentem sem qualquer problema e ndo se prestem
a controvérsias, mesmo que as autoridades politicas e administrativas ndo venham
a invocar obstaculos, custos acrescidos ou objectivos parcialmente atingidos.

No entanto, € necessario acrescentar que uma politica publica pode ter
consequéncias negativas imprevistas, mas também, mais raramente, consequéncias
positivas imprevistas, assim, para alguns autores, a correcta avaliacdo de uma
politica publica também deve de poder medir os impactos, ou seja, a “sequéncia de
acontecimentos que emanam da promulgacdo da politica saida“, Grumm — citado
por Pasquino (2010:305).

Desse modo, os impactos das politicas implementadas podem ser muitos e

variados, pelo que, passaremos a apresentar alguns deles:
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1)  Podem dizer respeito as inten¢Ges dos policy-makers (fazedores de
politicas) e as suas expectativas;

2)  Podem beneficiar ou prejudicar, numa primeira linha, alguns grupos e
alastra-se depois a outros;

3 Podem incidir sobre todo o sistema politico-econémico, como
acontece com qualquer reforma que incida sobre politicas de previdéncia
ou assisténcia social, e sobre as expectativas ou comportamentos de

quem delas vai beneficiar, actualmente ou no futuro.

Além disso, a avaliacdo das politicas publicas também podem ser efectuadas,
ndo sO, em termos de outputs, isto €, daquilo que saiu no final do processo, que se
iniciou na formulacdo da politica e culminou na sua implementagdo, como
também, em termos de outcomes, ou seja, daquilo que realmente resultou da
implementacdo daquela politica em especifico e que se lhe pode atribuir
directamente.

Concluindo, e porque a avaliacdo das politicas publicas de prevencdo e combate
a corrupcdo, que foram sendo implementadas, ira ser, como ja adiantdmos, uma das
nossas pedras de toque, partilhamos das mesmas interrogacdes de Pasquino
(2010:305), quando este coloca as questdes, sobre como se efectua a avaliacdo de
uma politica publica, “quem € que se interessa em fazé-la: serdo os proprios
decisores ou grupos externos e independentes de peritos? A avaliacdo é confiada a
outros grupos de decisores, ou a grupos de executores?”.

Por ultimo, que parte dos resultados da avaliagdo — o chamado feedback — é
introduzido no processo de producdo de politicas publicas, por forma a, influenciar
uma eventual refomulacdo de decisdes anteriores, ou da criagdo de outras politicas
publicas?

Tentaremos, na medida do possivel, responder a estas e a outras questdes, que
se revelarem ser pertinentes, para a explanacdo e compreensdo, daquilo que nos
propusemos a realizar, nos proximos capitulos, para, ndo somente, conhecer 0s
esforcos que o Estado Portugués ja realizou, com a implementagdo das politicas
publicas para prevenir e combater a corrup¢cdo, como também, tentar aferir, se as
politicas que lhe foram dirigidas, sdo efectivamente eficazes, isto é, se estdo a
contribuir para uma redugdo do fendneno da corrupcdo, ou, se estdo a ter algum

impacto nos comportamentos, que se esperam que a sociedade venha a cumprir.
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“Quando um homem assume uma funcéo publica,

deve considerar-se propriedade do publico.”

Thomas Jefferson
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CapriTuLO I

O “ESTADO” DA CORRUPCAO

Em Portugal, & semelhanca do que acontege actualmente, um pouco por todas as
democracias liberais, onde prevalece o Estado de Direito, este ndo é imune ao
fendbmeno organizado, sistematico e geograficamente global, que é a criminalidade
econdmica-financeira, associada a corrupc¢do, a qual tem vindo a manifestar-se no
mundo ocidental desde o principio dos anos 90, como tal, facamos entdo, neste
capitulo, um apanhado do que j& foi dito e feito até aos nossos dias.

Num relatério da Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa, de Abril de
2001, garante que 0 «agravamento» deste tipo de crime, faz com que «a
democracia, a proeminéncia do direito e a estabilidade econémica e politica da
Europa estejam em perigo».

O aumento desta criminalidade, verificada pelo crescimento do numero de redes
organizadas e pela empresarializacdo do crime, é uma das consequéncias negativas
da globalizacdo da economia e da inexisténcia de uma fiscalizagdo e repressao
global, uma vez que, a administracdo da Justica e da Lei continua a ser
incumbéncia dos Estados, isto é, aplicada a nivel nacional e local, de acordo com
mecanismos territorialmente delimitados, salvo raros casos previstos de
cooperacao internacional.

Além disso, como nos descreve Maria José Morgado, (2003:28) — uma das
vozes mais activas no combate a corrupcdo — o facto deste tipo de crime, ao
contrario do homicidio, do furto ou do assalto a mdo armada, que atentam contra a
vida e o patrimonio individuais, imediatamente identificAveis e com alto grau de
proteccdo da Lei, a corrupcdo ataca aquilo que a jurisprudéncia espanhola
classifica de bens macro-sociais, isto é, a legalidade, a concorréncia leal, a justa
reparticdo de rendimentos e riquezas.

Por um lado, € uma crimimalidade que, a primeira vista, ndo afecta
directamente o cidaddo individual, j& que 0s seus autores, sd0 criminosos sem
rosto, aparentemente sem acto, e que ndo provocam danos visiveis — assim sendo,
também ndo existe uma vitima directa — apesar de, na realidade, estes crimes serem
graves e profundos, para todos nos e para os actuais Estados de Direito.

Como afirma a magistrada (Morgado;2003:28), praticamente todas as leis

penais tém um efeito simbdlico na formacao da consciéncia, porém, este novo tipo
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de crime, tem vindo a mostrar os limites de um Direito Penal orientado para a
proteccdo dos direitos individuais, com base em intrumentos liberais, sendo aquele
incapaz de valorizar conjuntamente o interesse individual e o interesse social.

Por outro lado, e de acordo com o relatério de Abril de 2001 do Conselho da
Europa, este alerta para o facto de «uma situacdo de ndo-direito que se generalize
ameaca sabotar a capacidade do Estado de assegurar a seguranca dos seus
cidaddos, isto porque, a partir do momento em que o Estado ndo tem condicdes de
aplicar a Lei, a criminalidade organizada pode sabotar a autoridade estatal e
substituir-se a ela».

Foi assim, dentro deste cenario, que Maria José Morgado (2003:16), no seu
livro “O inimigo sem rosto” nos revela as suas preocupac¢des, como magistrada, ao
afirmar que era necessario definir estratégias adequadas de investigacdo criminal,
acertar o passo entre policias, Ministério Publico e Juizes, obter as condenacdes
justas num tempo razoavel, havendo para isso, a necessidade de construir um
sistema de investigacdo criminal da grande corrupcdo que mostre a possibilidade
de conciliacdo entre eficacia, justica e celeridade.

Ainda assim, questionamo-nos — Porque é que a corrupcao ¢ tdo nefasta para os
modernos Estados de Direito? — a resposta é nos dada por Sampford, Shacklock,
Connors, e Galtung, (2006:1), para 0s quais a corrupcdo, ndo somente, mina a
imparcialidade, a estabilidade e eficiéncia de uma sociedade, numa ultima anéalise o
Estado, assim como, também, a sua capacidade de proporcionar um
desenvolvimento sustentavel aos seus membros.

Para 0s autores, a corrupcgao transfere recursos publicos para os bolsos dos
privados, no entanto, e ainda mais importante, ¢ o facto dos pagamentos dos
corruptos influenciarem as escolhas politicas feitas por funcionarios publicos,
assim, a corrupcdo distorce o processo de aquisicdo de bens publicos, resultando na
seleccdo de projectos antieconomicos, também conhecidos como projectos de
"elefante branco", que sobrecarregaram muitos dos paises com dividas que nao
podem ser pagas (Sampford et al;2006:1).

Desse modo, se por um lado, a corrupcdo ndo puder ser controlada, a
viabilidade das instituicdes democréticas e das economias de mercado é ameacada,
sendo que, uma expectativa generalizada da corrupgdo pode gerar um ciclo no qual
a sua incidéncia aumenta inexoravelmente, uma vez que, por outro lado, os

corruptos sdo recompensados e o0s honestos tornam-se desmoralizados, desse
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modo, e como consequéncia, a legitimidade do Estado aos olhos das pessoas
comuns esta comprometida (Sampford et al;2006:1).

Por conseguinte, o Banco Mundial, garante que a corrup¢do é «0 maior
obstaculo ao desenvolvimento ecomonico e social», defendendo assim, que «a
corrupgdo desenvolve-se num ambiente onde o poder de membros da sociedede,
medido em termos de acesso aos poderosos e em poder financeiro, suplanta o
respeito pelas Leis (...) uma alta desigualdade reduz 0 crescimento econdémico, que
por sua vez impede a reducdo da pobreza (...) e afecta o modo como o dinheiro
publico é aplicado, divergindo o investimento de sectores menos lucrativos, como
a educacdo, para outros de altos lucros, como a construcao».

Como afirmamos no primeiro capitulo, a corrupgcdo € o facto pelo qual um
agente publico, por si, ou interposta pessoa, com 0 seu consentimento ou
ratificacdo, solicita ou aceita para si ou para terceiro, sem que lhe seja devida,
vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ou a sua promessa, para um qualquer
acto ou omissdo, contrarios ou ndo, aos deveres do cargo (corrupcdo passiva),
assim como, o facto pelo qual um sujeito, por si, ou por interposta pessoa, com 0
seu conhecimento ou ratificacdo, da ou promete ao funcionario ou a terceiro com o
conhecimento daquele, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ainda que
anteriores aquela solicitacdo ou aceitacdo (corrupcdo activa).

Assim sendo, como nos descreve Maria José Morgado (2003:57), numa légica
de corrupcgdo, o poder politico ou administrativo dos titulares de cargos publicos
transforma-se numa mercadoria, num objecto de nego6cio orientado quase
exclusivamente para objectivos criminosos de enriquecimento ou de poder,
individual ou de grupo, desse modo, vai-se instalando gradualmente um desvio dos
fins dos poderes publicos para fins individuais ilegitimos.

O acto corrupto torna-se possivel pela manipulagdo — alimentada muitas vezes
pela burocracia rigida dos servicos — das regras e das Leis, de forma invisivel,
gracas aos pactos de siléncio e opacidade entre corruptor e corrumpido, desse
modo, a violagdo dos deveres do cargo, do politico, do autarca ou do funcionario,
gue deviam garantir a igualdade de tratamento dos cidadaos, a proporcionalidade, a
justica, a imparcialidade e a boa-fé, consagrados na Constituicdo, tém implicagfes
politicas e socio-econdmicas corrosivas para todo o aparelho estadual, incluindo o

autarquico, e para a sociedade (Morgado;2003:58).
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Esse efeito corrosivo pode ocorrer na Administracdo Fiscal, quando se trocam
luvas por evasao fiscal, na autarquia, quando ha a adjudicacdo de uma empreitada a
uma empresa que paga o suborno, em troca de outras mais competentes, na
Administracdo Publica, quando ocorre a contratacdo encapotada em concurso
publico, na atribuicdo de fundos europeus, quando sdo canalizados para empresas
criadas para o efeito, sem qualquer capacidade técnica, e ndo entidades
genuinamente interessadas na formacao de activos (Morgado;2003:60).

Desse modo, o0 representante da autoridade publica transmuda-se
voluntariamente para agente obscuro de um mercado clandestino, com fins
pessoais ilegitimos, assente nos principios da cunha, do clientelismo e do lucro
facil.

As suas decisdes ndo obdecem aos interesses do Estado, ou a critérios legais,
mas sim a objectivos mercantilistas, uma vez que, o seu poder de decisdo €
negociavel, corruptivel, determinado pelos interesses dos lobbies, e é da
concretizacdo destes ultimos que ele extrai poder, beneficios e enriquecimento
pessoal, em suma, como afirma Maria José Morgado (2003:60), “a corrupgao nos
negdcios passa a ser o negocio da corrupgio”.

De acordo com a magistrada, a tudo isto, ha que juntar duas caracteristicas
especialmente perigosas do nosso poder politico-adminstrativo, sendo a primeira, a
permissdo de acumulacdo de cargos publicos, a concentracdo excessiva de poderes
nas maos dos presidentes das camaras, especialmente sobre decisdes econémicas e
no urbanisno, sendo a segunda, a burocracia excessiva, feita do emaranhamento de
leis e regras, que permitem o poder arbitrario e institucionalizam a doutrina do
«da-se um jeito» (Morgado;2003:66).

E, pois, a partir desse momento que nascem 0s potenciais cenarios de
corrup¢do, 0s quais, por sua vez, geram uma série de fontes de corrupcéo,
especialmente atraentes para quem ndo quer jogar limpo, ou para quem esta
interessado em defrudar as regras, criando, assim, verdadeiras zonas de risco nas
nossas adminstracdes e instituicdes publicas, potencializadas pelas préaticas de
corrupcdo, estimuladas pela profusdo legislativa, pela falta de transparéncia, pelo
deficiente funcionamento dos servicos e pela auséncia de uma fiscalizacéo eficaz, e
que, por essa razdo devem de constituir prioridade da investigagdo criminal e dos

tribunais (Morgado;2003:69), as quais passaremos a identificar:
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A primeira fonte de corrupgdo portuguesa é uma Administracdo Publica,
nos seus mais diversos niveis, degradada pelo abandono dos critérios de
gestdo e promocdo assentes na competéncia e no merito e por uma
ultraburocratizagdo, que longe de balizar condutas e regras, aumenta o poder

arbitrario e descricionério dos agentes publicos;

A segunda fonte de corrupcéo radica na utilizacdo perversa do seu cargo,
por parte de alguns decisores da Administragdo Central e Local — ministros,
autarcas, secretérios de Estado e decisores-gerais — assente na oportunidade
de, por vezes, fazerem um uso venal do seu poder na adjudicacdo e
contratacdo de servicos a empresas, sem que se verifique uma deteccdo

imediata pela fiscalizagéo;

Uma terceira fonte de corrupcdo vem das grandes necessidades de
financiamento dos partidos, muito para além dos or¢camentos permitidos por
Lei, essas necessidades financeiras constantes e pesadas geram uma pressao
permanente no mercado das obras publicas e adjudicacdo de servicos, 0 que
acaba por liquidar as relacdes transparentes entre o Estado e os privados, ou
seja, os partidos sdo simultaneamente fonte e objectivo da corrupcéo, se ndo

forem auditados correctamente;

Em quarto lugar, surge o financiamento do futebol, que também é uma
possivel fonte de corrupcdo a considerar, dada a popularidade procurada por
politicos e autarcas através de financiamentos, doagdes e outros expedientes,
isto porque, o futebol gera simpatia entre o eleitorado, e € uma actividade
marcante para a vida social e politica, gerando assim, possibilidades de
negdécio, que para muitos dos decisores, acaba por ser, simultaniamente, um
irresistivel campo de injeccdo de verbas desviadas para outros fins, e de

recolha de outras verbas para utilizacao pessoal e partidaria;

Em quinto, a instalacdo de fendmenos crénicos de evasao fiscal, por parte
de particulares e empresas, € outra das grandes fontes de corrupc¢do, uma
vez que, a tentacdo de ndo pagar impostos de forma sistematica faz com que
a tentativa de aliciamento dos funcionarios publicos seja permanente e

ousada transformando-se, assim, numa fonte de corrupgdo bastante activa;
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Vi Por ultimo, o ndo funcionamento das instancias de controlo e fiscalizacdo
efectivos ao nivel dos varios servigos, porque demasiado formalistas, geram
um clima de impunidade extremamente aliciante para o candidato a
corrupcdo, ja que permitem que os fenomenos de trafico de influéncias e de
corrupgdo adquiram uma tal exuberancia e solidez de cumplicidades, que se

torna praticamente impossivel combaté-los pela via criminal.

Uma vez identificadas, por Maria José Morgado (2003;66:ss), no seu livro
“O inimigo sem rosto”, aquelas que parecem constituir as maiores fontes de
corrupcdo na democracia portuguesa, é diagnosticavel uma ldgica de corrupcao
que alimenta e se alimenta do mau funcionamento dos sectores publicos vitais,
gerando uma série prefeitamente definida de zonas de risco, entendidas assim, por
concentrarem factores suscpetiveis de originar mais facilmente situacGes de
corrupcdo, trafico de influéncias e peculato, fraude e branqueamento dos
respectivos proventos, ou seja, de gerarem um poder subterrdneo ameacador para a
democracia, localizado nas autarquias, no futebol, nos financiamentos partidarios
incontrolados, na Administracdo Fiscal e em todo um vasto conjunto de servigos
publicos de contacto directo e intenso com os cidaddos.

Em suma, como nos relata Luis de Sousa, (2009:9), o crime de corrupgéo
depende de estruturas de oportunidade, de recursos, de bens transaccionaveis, mas
também de custos legais e morais, isto é, da capacidade do sistema judicial de
reprimir este tipo de ocorréncias e de predisposicdes éticas dos individuos para
violar a lei ou para actuar contrariamente ao interesse publico.

O crime de corrupcdo ndo € impulsivo, mas antes calculado, tratando-se, assim,
de uma troca em que se conhecem 0s custos e 0S proveitos para ambas as partes,
além disso, trata-se de um crime em que a vitima ndo tem rosto, a verdadeira
vitima é o contrato social, a coisa publica, os principios sob o0s quais assenta o
desempenho das instituicdes que estdo na base de qualquer comunidade politica -
igualdade, solidariedade, imparcialidade, transparéncia, accountability, legalidade,
eficacia, integridade (Sousa;2009:10).

No quadro n° 6, identificamos as principais ofensas ao Estado de Direito, como
por exemplo, o trafico de influéncias, a fraude e corrupcédo de eleitor, a corrupcao
activa ou passiva para acto licito ou ilicito, o suborno activo ou passivo de um

titular de cargo politico com finalidade de um acto licito ou ilicito, entre outras
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formas de corrupgédo, assim como, as molduras penais e as san¢des previstas no

Codigo Penal, existentes para a prevencdo e combate a corrupcdo no Direito

Portugués, que vigoravam no nosso pais em 2003, a data da primeira visita do

GRECO, para aqueles que, sendo detentores de cargos puablicos, ou ndo,

aproveitam-se das posi¢Ges que ocupam e subvertendo as regras da legalidade,

tentam prevadicar.

Quadro n°6

Ofensas, fontes e penalidades previstas para a corrup¢ao no Direito Portugués

Ofensas

Fontes

Penalidades

Trafico de Influéncias

Artigo 3352 do Cddigo
Penal

- Multa ou prisdo, (de 6 meses até trés anos, de 6 meses
até 5 anos) dependendo das circunstancias.

Fraude e corrupcdo de eleitor

Artigo 3412 do Cddigo
Penal

- Multa até 120 dias, ou prisdo até 1 ano.

Corrupcdo passiva para acto licito
ou ilicito

Artigos 3722 e 3732 do
Cddigo Penal

- llicito: de 1 a 8 anos de prisdo, absolvi¢do para renuncia
voluntaria da oferta ou retorno de vantagem; mitigacao
para ajuda com identificagdo de outras pessoas
responsaveis.

- Licito: multa até 240 dias, ou até 2 anos de prisdo.

Corrupgdo activa para acto licito ou
ilicito

Artigo 3742 do Cddigo
Penal 1) e 2) alineas

- llicito:
- Licito:

de 6 meses a 5 anos de prisdo.
multa até 60 dias, ou até 6 meses em prisao

Suborno passivo de um titular de
cargo politico com finalidade de
um acto licito ou ilicito

Lei 34/87 secgdo 16 e
17, Lei 108/2001 de 28
de Novembro

- llicito:
- Licito:

de 2 a 8 anos de prisdo.
multa até 300 dias, ou até 3 anos de prisdo.

Suborno activo de um titular de
cargo politico com finalidade de
um acto licito ou ilicito

Lei 34/87 sec¢do 18 1)
e 2), Lei 108/2001 de
28 de Novembro

- llicito: de 6 meses a 5 anos de prisdo.
- Licito: multa até 300 dias, ou 6 meses de prisdo.

Consegdo de vantagem imprdpria
por um titular de cargo politico
para um titular de cargo politico ou
outro titular de cargo politico

Lei 34/87 secgdo 18 3),
Lei 108/2001 de 28 de
Novembro

- De 2 a 8 anos de prisdo.

Suborno activo e

desporto

passivo no

Decreto-Lei 390/91
seccles 2, 3 e 4, de 10
de Outubro

- Passivo: até 2 anos (competidor) ou até 4 anos (arbitro,
treinador, gerente, etc) de prisdo.

- Activo: até 3 ou 4 anos de prisdo (de acordo com a
distin¢do).

Suborno activo prejudicial para o
negdcio internacional

Decreto-Lei 28/84,
Seccdo 41-Acoma

Lei de 13/2001 e Lei
108/2001

De 1 a 8 anos de prisdo.

Suborno activo e passivo no sector
privado

Decreto-Lei 28/84,
Secgao 41-B e Ccom a
Lei de 13/2001 e Lei
108/2001

Activo e passivo: multa ou até 3 anos de prisdo.

Fonte: Greco - Relatdrio de avaliagdo de Portugal, primeiro circulo de avaliagdo, 2003.
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Os ACTORES E DECISORES DAS POLITICAS PUBLICAS

Se, por um lado, a administracdo publica é o sistema de drgaos, servicos e
agentes do estado, que asseguram em nome da colectividade a satisfacéo regular e
continua das necessidades colectivas, de acordo com o exposto no n° 1 do artigo
266° da Constituicdo da Republica Portuguesa, “A Administracdo Publica visa a
prossecucdo do interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidadaos”.

Por outro lado, no n® 2 do artigo 266° da CPR, podemos ler “Os orgaos e
agentes administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e devem actuar,
no exercicio das suas funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé”, tornando-se, assim,
necessario dotar os organismos da administracdo publica e 0s seus agentes — mais
do que normas administrativas — de um conjunto de procedimentos e praticas que
Ihes permitam realizar os fins para as quais foram criados.

Com efeito, como ja afirmamos no segundo capitulo, compete aos Estados, uma
vez que a corrupcdo € um problema inerente a todas as sociedades contemporaneas
e, de modo, a prosseguir os seus fins, formular e definir um conjunto de politicas
publicas. Sendo ao mesmo tempo, também, uma resposta das autoridades a uma
exigéncia expressa pela sociedade, com o objectivo de antecipar ou mitigar as suas
consequéncias (Pasquino;2010:299).

Vejamos agora, de que modo, € que essas mesmas politicas publicas foram
implementadas pelo Estado Portugués e quem foram os seus principais actores,
uma vez que, também considerdmos que nelas participaram varias entidades com
maior ou menor capacidade de intervencéo, cujo grau de implicagcdo no processo de
producdo de politicas publicas, varia em funcdo dos interesses estabelecidos por
aquelas entidades, sejam elas nacionais, internacionais ou supranacionais.

Portugal, em 1997, aderiu a Convencdo Sobre a Luta Contra a Corrupgdo de
Agentes Puablicos Estrangeiros nas Transaccdes Comerciais Internacionais,
emanada da OCDE, assim como, no mesmo ano, assinaria proveniente da ONU a

Convencdo Contra o Crime Organizado Transnacional.
Ja em 2002, na sequéncia da ratificacio da Convencdo Penal Contra a

Corrupcdo, emanado do Conselho da Europa, 0 nossso pais aderia ao GRECO —

Grupo de Estados Contra a Corrupgdo — posteriormente, em 2003, o governo
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portugués viria a aprovar a Convencdo das Nacgdes Unidas Contra a Corrupgéo.

Efectivamente, estas convencgfes, ndo s@, tentaram responder ao problema da
corrupcdo, através da criagdo de um conjunto de iniciativas politicas, de estudos,
de reformas legislativas, como também, tipificaram o fendmeno da corrupcgédo e
recomendaram os métodos mais adequados a sua prevencdo e combate.

De acordo com ensinamentos de Marcelo Rebelo de Sousa e André Matos,
(2008:65), “as normas de direito internacional, criadas por costume ou convengao
internacionais ou por decisdo de organizacdo internacional, podem disciplinar
directamente o exercicio da funcdo administrativa na ordem interna”.

Porém, no nosso caso, tal acontece, ndo porque o direito internacional verta
directamente para a nossa legislacdo, mas porgque, 0S governantes, ao aprovarem as
convencdes saidas daqueles organismos internacionais comprometem-se, perante
0s outros signatarios, a cumprir os objectivos definidos naquelas convencdes,
vinculando, assim, o Estado Portugués e os 6rgdos internamente competentes a
adoptarem actos normativos de direito administrativo (Sousa;Matos;2008:65).

Desse modo, e para melhor observarmos o funcionamento interno das nossas
instituicOes, esta expresso na alinea i) do artigo 161°, da Constituicdo da Republica
Portuguesa, que é da competéncia politica e legislativa da Assembleia da
Republica, “Aprovar os tratados, designadamente os tratados de participacdo de
Portugal em organizacdes internacionais (...) bem como os acordos internacionais
que versem matérias da sua competéncia reservada ou que o Governo entenda
submeter a sua apreciagao”.

Além disso, como podemos ler nas alineas b) e c¢) do artigo 197° da CRP, é da
competéncia politica dos governos “Negociar e ajustar convengdes internacionais”,
assim como, “Aprovar os acordos internacionais cuja aprovacdo ndo seja da
competéncia da Assembleia da Republica ou que a esta ndo tenham sido
submetidos”, sendo que, por fim, e de acordo com o lavrado na alinea b) do artigo
135° da CRP, compete ao Presidente da Republica, nas rela¢Bes internacionais,
“Ratificar os tratados internacionais, depois de devidamente aprovados”.

Em suma, uma vez negociadas e assinadas aquelas convencdes, pelos governos,
o Estado Portugués compromete-se, perante as instituices internacionais das quais
é membro, ndo somente, a aprovar e ratificar aqueles acordos, pelos orgaos
competentes, vinculando, desse modo, o Estado Portugués aos objectivos

pretendidos, como também, a alterar ou a criar novos enquadramentos legais, por
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forma a que os organismos internos adoptem actos normativos de direito
administrativo, seja na prevencdo, seja no combate ao fendmeno da corrupcao.

Para além destes actores externos que acabamos de citar, também participaram
nas fases do processo de producdo de politicas publicas — ver capitulo Il — outras
instituicdes, como a Unido Europeia, o Banco Mundial ou ainda a Transparéncia
Internacional, em particular na 12 fase — na qual se da a identificacdo do problema
através do sistema politico e inclusdo deste na agenda governamental — assim como
na segunda 22 fase — na qual se pensa na formulagdo de solugGes para o problema e
0s objectivos a alcancar — uma vez que as 3? e 42 fases — tomada de deciséo e
implementacéo sdo da exclusiva responsabilidade dos estados signatarios — sendo a
52 e Gltima fase — a da avaliacdo — da incumbéncia de ambas as partes.

Contudo, de entre todas estas institui¢es, temos de destacar o GRECO — Grupo
de Estados Contra a Corrupcao — estabelecido em 1999 pelo Conselho da Europa,
para monitorizar a conformidade dos Estados com os padrbes das organizacgdes
anti-corrupc¢do, tendo como principal objectivo, melhorar a capacidade dos seus
associados no combate a corrupcdo, monitorizando as conformidades destes com
0s padrdes anti-corrup¢cdo do Conselho da Europa, num processo dindmico de
avaliacdo mutua e pressdo dos pares.

Por outro lado, ajuda a identificar as deficiéncias das politicas nacionais de
anti-corrupc¢do, emitindo recomendacdes aos Estados signatarios, sempre que
necessario, a fim de incentivar o poder legislativo a produzir reformas
institucionais que sejam pragmaticas, além disso, 0 GRECO também propociona
uma plataforma para a partilha das melhores praticas, quer na deteccdo da
corrupgao, quer na sua prevencao.

Portugal, desde que ratificou a Convencdo Penal Contra a Corrupcédo, em 2002,
ja foi sujeito a quatro ciclos de avaliacdo pelo GRECO, o primeiro ciclo entre 2003
e 2007, o segundo ciclo entre 2006 e 2010, o terceiro entre 2010 e 2013 e o quarto
ciclo entre 2015 e 2019, sendo estes ciclos divididos por temas, ou assuntos a
abordar, por parte daquela organizacdo, das quais resultaram varias recomendacdes
ao nosso pais, sendo posteriormente avaliadas as politicas, da sua efectiva
implementacao por parte das autoridades portuguesas.

Quanto aos temas defenidos pelo Greco, no seu 2° plenario, de acordo com o
artigo 10.3 dos seus Estatutos, os temas do procedimento do Primeiro Ciclo de

Avaliagéo, realizado entre 2003 e 2007, focar-se-iam nos seguintes assuntos:
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- Principio director 3: Para aqueles que estdo encarregados de prevenir,
investigar, processar e julgar ofensas de corrupgdo: estatuto legal, poderes, meios

para reunir provas, independéncia e autonomia;

- Principio director 6: Imunidade para a investigacdo, acusacdo ou julgamento

das ofensas de corrupcéo;

- Principio director 7: Especializagdo de pessoas ou corpos encarregados de

combater a corrupcdo e meios a sua disposicao;

Deste Primeiro Ciclo de Avaliagdo do GRECO (2003/2007), foram enviadas 12

recomendacdes ao nosso pais, as quais que passamos a identificar:

- Estabelecer uma revisdo geral do sistema (reunides regulares entre departamentos, etc.) com a finalidade de conduzir
as pesquisas e desenvolver uma estratégia inclusiva para combater formas complexas de crime, inclusivé corrupcédo.
Autoridades técnicas, como o Tribunal de Contas ou o Inspeccdo Geral das Finangas deveriam ser envolvidas;

- Dar poderes de inspe¢do ao departamento disciplinar da Policia Judiciaria e introduzir mecanismos para monitorizar a
integridade dos oficiais que trabalham em certos campos (crime organizado, etc.);

- Completar a interconexdo das varias bases de dados policiais e examinar as caracteristicas especificas do trabalho da
Policia Judiciaria para ajustar adequadamente métodos de funcionamento;

- Aumentar os meios humanos, materiais e outros necessarios para a policia para levar a cabo, na totalidade, as funcdes
na luta contra corrupcéo;

- Revisdo dos procedimentos de investigacao para ofensas sérias, incluindo ofensas de corrupgdo e;

- Examinar da melhor maneira os problemas associados com a possibilidade de desafio as decisfes individuais do Juiz
investigador durante a investigacdo, por exemplo, no exercicio do direito de apelar no fim da fase investigadora e;

- Reconsiderar a natureza ndo suspensiva, para propoésitos de limitagdes estatutarias, de apelos arquivados antes do
Tribunal Constitucional, para evitar abusos processuais apontados a casos sensiveis prevenindo-os de ir a julgamento;

\4

- Considerar a prudéncia de fixar quadros de especialistas para ofensas econdmicas e financeiras (incluindo corrupgéo),
dentro dos tribunais ordinérios;

VI

- Dar alguns passos no sentido de aumentar a especializagdo dos juizes e melhorar os recursos humanos, assim como as
pericias no campo da complexidade das ofensas da corrupgéo;

VI

- Fortalecer os meios (materiais, humanos, acesso a informagéo e outros) postos a disposicdo de Juizes e Procuradores,
com vista a assegurar a sua efectiva independéncia funcional;

- Elevar a consciéncia de funcionarios publicos sobre a sua obrigacdo em informar as ofensas criminais (Artigo 386° do
Codigo Penal e Artigo 242° do Codigo de Procedimento Penal), chamando a sua atencdo aos procedimentos e
mecanismos, em vez de concordar com esta obrigacao;

- Incluir a discussdo e construgdo de consciéncias no “Sistema de Controle Interno" com respeito aos riscos e
manutenc¢do da corrupcdo;

Xl

- Avaliar o que é que a Inspeccdo Geral das Finangas (IGF) requer (especialmente em termos de recursos humanos) para
0 desempenho do seu proprio trabalho e ajustar os recursos adequadamente;

Xl

- Adotar directrizes no levantamento das imunidades.
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No Segundo Ciclo de Avaliacdo a Portugal, pelo Greco, decidido na sua 102
Reunido Plenéria (Julho 2002), e de acordo com o artigo 10.3 do seu Estatuto, o

segundo ciclo de avaliagdo, entre (2006/2010), incidiria sobre os seguintes temas:

Tema | - Produtos resultantes da corrupcao

- Principio director 4: Apreensdo e perda dos produtos da corrupcao;

- Principio director 19: Ligacdes entre a corrupcdo, 0 brangueamento e o
crime organizado, completados, pelos Membros que ratificaram a Convencgédo Penal
Sobre a Corrupgéo (STE 173), pelos artigos 19.3°, 13°, 23° da referida Convencéo;

Tema Il - Administracdo Publica e corrupcao

- Principio director 9: Administracdo Publica;

- Principio director 10: Agentes Publicos;

Tema Ill - Pessoas colectivas e corrupcao

- Principio director 5: Pessoas Colectivas;

- Principio director 8; Legislacdo Fiscal, em conjugacdo, para os Membros
que ratificaram a Convencdo Penal Sobre a Corrupgao (SET 173), com os artigos
140, 18° e 19.2° da dita Convencao.

Deste modo, no Segundo Ciclo de Avaliacdo, realizado entre 2006 e 2010, pelo
GRECO, foram enviadas 10 recomendag¢des a Portugal, as quais que passamos a

identificar:

- Utilizar mais sistematicamente as investigagdes patrimoniais, e usar plenamente todos os meios disponiveis (juridicos,
técnicos e humanos), e se necessario refor¢a-los, tendo em vista aumentar a eficacia das investigagdes financeiras;

- Rever as disposicOes legais existentes em matéria de deteccdo, apreensdo e perda dos produtos da corrupgdo e do
trafico de influéncias e, se necessario, desenvolver linhas directrizes sobre tais matérias, e organizar formagdes
suplementares para facilitar a sua aplicagdo pratica;

- Reforcar o contributo do dispositivo anti-branqueamento na luta contra a corrupc¢do, em especial assegurando que 0s
orgdos implicados na luta contra o branqueamento e as institui¢fes e profissdes submetidas a obrigacdo de declarar
transacgdes suspeitas, recebam directivas e formacgédo por forma a facilitar a deteccdo e o reporte de actos de corrupcéo;

- Proceder mais regularmente a anéalises sobre os riscos de corrupcdo e adoptar um tratamento mais integrado sobre os

v seus aspectos éticos, tendo em vista estender a aplicacdo de medidas preventivas a todo o sector publico, incluindo o de
nivel local, e controlar a respectiva aplicacao;
- Introduzir regras apropriadas para todos os funcionarios da administragdo puablica em matéria de conflitos de interesses
\Y

e de migragdo abusiva para o sector privado, criando simultaneamente mecanismos que permitam assegurar o controlo e
a implementacdo efectiva de tais regras;
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Vi

- Completar os cédigos de conduta existentes por forma a incluirem referéncias explicitas aos aspectos deontoldgicos e
aos riscos da pratica de corrupgdo (tal como o oferecimento de “luvas™, por ex.), e de forma a abrangerem todos os
funcionarios da administragdo publica, prevendo os ditos cédigos sangdes adequadas em caso de desrespeito. Os
programas de formacgdo sobre estes assuntos deveriam ser adaptados, de forma a incluirem exemplos praticos de
potenciais situacdes de conflito de interesses, devendo tais programas serem ministrados a todos os servidores da
administracdo publica (funcionarios e/ou outros);

VI

- Fornecer uma protec¢do adequada aos “denunciantes da suspeita” e reexaminar os métodos de tratamento dos casos de
suspeita de corrupgdo no seio da administragcdo pUblica, de modo a assegurar a aplicagdo de procedimentos apropriados
a tais casos tdo breve quanto possivel;

VI

- a) Divulgar mais amplamente o sistema existente sobre “interdi¢do de actividade profissional”;

- b) Reforcar o controlo sobre as pessoas colectivas de direito privado — incluindo as sociedades irregulares — e dos seus
dirigentes durante e depois do respectivo registo, tendo em conta nomeadamente 0s seus antecedentes de casos na
justica, e;

- ¢) Dar prioridade & adopcéao e implementagdo efectiva do projecto de reforma da legislagdo sobre a modernizagéo do
registo comercial;

- Estabelecer um regime adequado de responsabilidade das pessoas colectivas pela pratica de infraccbes de corrupgao
activa, tréfico de influéncias e branqueamento, bem como aplicar san¢des eficazes, proporcionadas e dissuasivas,
conformes a Convencdo Penal sobre a Corrupcdo; ministrar ac¢des de formacgdo apropriadas a implementacéo efectiva
desta responsabilidade e a aplicacdo de sancOes; e ponderar criar um registo criminal de pessoas colectivas que tenham
sido objecto de san¢@es criminais;

- Ministrar formacéao aos inspectores das contribui¢des e impostos em matéria de detecgdo de infracgfes da corrupcéo.

Por seu turno, no Terceiro Ciclo de Avaliagdo do GRECO, langado em Janeiro
de 2007 e realizado no periodo entre 2010/2013, foram analisados 0s seguintes

temas:

Tema | — Incriminacdes

- Principio director 2: Criminalizacdo da Corrupcdo; artigos 1a® e 1b? 2-12°,
150-17°, 19° paragrafo 1° da Convencdo Penal Sobre a Corrupcdo (ETS 173), e
artigos 1°- 6 °do seu Protocolo Adicional (ETS 191).

Tema Il - Transparéncia do Financiamento dos Partidos

- Principio director 15: Financiamento dos Partidos Politicos e Campanhas
Eleitorais; artigos 8°, 11°, 12° 13h°, 14° e 16° da Recomendacéo Rec (2003) das
Regras Comuns Contra a Corrup¢do no Financiamento dos Partidos Politicos e
Campanhas Eleitorais.

Em detrimento do Terceiro Ciclo de Avaliacéo levada a cabo pelo Greco, nos
anos 2010/2013, foram dirigidas ao nosso Pais 13 recomendagdes, das quais 6

relativos ao | Tema e 7 relativos ao Il Tema, que passaremos a identificar:
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- Alargar a extensdo da aplicacdo da legislagdo de suborno activo e passivo a funcionéarios publicos estrangeiros,
membros de assembleias publicas estrangeiras, aos funcionarios de organizagdes internacionais, membros de
assembleias parlamentares internacionais, bem como a juizes e funcionarios de tribunais internacionais para concordar
com as exigéncias dos Artigos 5, 6, 9, 10 e 11 da Lei Criminal da Convencéo da Corrupcdo (ETS 173);

- Criminalizar o trafico de influéncias, activo e passivo em relacdo a funcionarios estrangeiros, em conformidade com o
Artigo 12, junto com Artigos 5, 6, 9, 10 e 11 da Lei Criminal da Convencdo da Corrupgédo (ETS 173);

- Assegurar que o suborno de arbitros estrangeiros e jurados é criminalizado de acordo com a Lei portuguesa, em
conformidade com os Artigos 4 e 6 do Protocolo Adicional para a Lei Criminal da Convencéo da Corrupgéo (ETS 191);
e proceder rapidamente com a ratificagdo deste Instrumento;

- (i) Aumentar as sancOes criminais em relagdo ao suborno no sector privado e trafico de influéncias, de modo a,
assegurar sancdes efectivas, proporcionais e dissuasivas como requerido pelo Artigo 19 da Lei Criminal da Convencéo

\V; da Corrupgédo (ETS 173);
- (ii) Criminalizar o trafico de influéncias (forma activa para acto "licito") em conformidade com o Artigo 12 da mesma
Convencao;
- (iii) Ajustar o periodo da limitacéo por trafico de influéncias para suborno no sector publico;
Vi - Rever e analisar adequadamente o mandato de isen¢do total do castigo concedido a perpetradores de ofensas de
suborno no sector publico, o qual é concedido em consequéncia do efectivo arrependimento;
Vi - Estabelecer directrizes e treinar os profissionais que vdo aplicar a legislagdo criminal em corrupgdo e recolher
informac&o para avaliar como é que o quadro legal opera na prética.
- Aumentar a implementagdo de um formato comum das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, tomar
medidas relativas as exigéncias da contabilidade sobre as rendas e despesas ao nivel das filiais locais e regionais dos
partidos politicos para aumentar a precisdo e transparéncia de tal contabilidade e a sua apresentacdo nas contas do
partido;
- Tomar medidas para assegurar que a informagdo apropriada contida nas contas anuais do partido e nas contas das
I campanhas eleitorais sejam tornadas publicas, de um modo expediente que providencie um féacil e pontual acesso do
publico;
- Considerar introduzir mais frequentemente informacdo sobre rendas, inclusive doagbes e despesas relativas a
i campanhas eleitorais através dos partidos politicos, candidatos independentes ou grupos de candidatos nos intervalos
apropriados durante o periodo eleitoral de campanha;
- Levar a cabo um estudo sobre financiamento politico em relagdo aos fluxos financeiros fora da area regulada, em
v particular, as varias formas de contribui¢fes de terceiros para varios interesses politicos, inclusive candidatos as
elei¢bes para aumentar a transparéncia que diga respeito ao financiamento politico de tergeiras partes;
- (i) Assegurar que o Tribunal Constitucional e a Entidade para as Contas e Financiamento Politico (EAPF), sejam
Vi providos de recursos para levar a cabo as suas tarefas de uma maneira eficiente e expediente;
- (if) Reduzir consideravelmente o tempo do processo de monitorizacdo anual das contas dos partidos e contas das
eleicdes;
VI - Considerar o reforgo da funcéo reguladora da Entidade para as Contas e Financiamento Politico (EAPF) desenvolver
sua fungdo aconselhadora, preventiva num frente-a-ftrente com os partidos politicos;
- Assegurar que as sangdes em relacdo ao financiamento politico disponiveis na Lei - como implementadas - sdo
VIl

efectivas, proporcionais e dissuasoras, tendo em conta, factores como circunstancias econémicas das pessoas naturais e
legais, incluindo assuntos dos partidos sujeitos a tais sancdes.
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Por altimo, o corrente Quarto Circulo de Avaliagdo do GRECO, lancado em
Janeiro de 2012, versa sobre “Prevencdo da Corrupgdo em relacdo a membros do
Parlamento, Juizes e Procuradores”, assim, escolhendo este tépico, 0o GRECO esta
a desbravar novas terras e a sublinhar a natureza multidisciplinar da sua missao.

Ao mesmo tempo, este tema tem ligacBes claras com o trabalho prévio do
GRECO, notavelmente no seu Primeiro Circulo de Avaliacdo colocando uma forte
énfase na independéncia do Ministério da Justica, no Segundo Circulo de
Avaliacdo examinou em particular, a Administracdo Publica e no Terceiro Circulo
de Avaliacéo focaram-se na prevencao da corrupgdo no contexto do financiamento
politico e partidario (IV Ciclo de Avaliacdo do GRECO:2015).

Desse modo, no Quarto Ciclo de Avaliacdo realizado pelo GRECO, entre 2015
e 2019, foram abordados os mesmos assuntos prioritarios que sdo tratados no

respeito de todas as pessoas, revisdo das funcdes, nomeadamente:
- Principios éticos, regras de conduta e conflitos de interesse;
- Proibicéo ou restri¢édo de certas actividades;
- Declaracédo de activos, renda, exigibilidades e interesses;
- Execucao das regras aplicaveis;
- Consciéncia.

Em detrimento dos resultados do ultimo relatério do Quarto Ciclo de Avaliacdo
realizado entre 2015 e 2019, o GRECO dirigiu a Portugal as 15 seguintes

recomendacdes:

Relativo a membros do parlamento;

- (i) Tomar medidas para assegurar que as linhas seculares estabelecidas pelas Regras do Procedimento para as varias
fases do processo de legislacéo sdo seguidas e;

- (ii) Sejam feitas provisdes para assegurar o0 acesso igual de todos os partidos interessados, incluindo sociedade civil,
para as vérias fases do processo de producdo de politicas publicas;

- (i) Principios claros, executaveis, publicamente-declarados e padrdes de conduta para Parlamentares que sejam
adoptados e equipados com um eficiente mecanismo de controle e;

- (ii) Consciéncia dos principios e padrdes de conduta a serem promovidos entre Parlamentares por orientacdo
dedicada, confidencial, treino e aconselhamento em assuntos como interac¢des apropriadas com terceiros, aceitacdo de
presentes, hospitalidade, outros beneficios e vantagens, conflitos de interesse e preven¢do da corrupgdo dentro da
propria hierarquia;

- (i) Levar a cabo uma avaliacdo independente da efectividade do sistema para a prevencdo, revelacdo, averiguacéo e
sancionamento dos conflitos de interesses dos Parlamentares, incluindo especificamente a suficiéncia de
incompatibilidades e desqualificacGes e o impacto que o sistema esta a usar na prevencdo e descoberta da corrupcdo, e
tomar em accdes corretivas apropriadas (introduzindo san¢@es dissuasivas, etc.);

- (ii) Assegurar que os Parlamentares informem da relagdo com interesses privados, seja com antecedéncia ou
periodicamente, é assunto para verificacdes substantivas e regulares por um corpo de supervisdo imparcial;
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- (i) Estabelecer san¢des adequadas para infraccdes menores da obrigacdo de informar os activos, incluindo informacéo
incompleta e inexata e;
- (ii) As declaragdes de activos dos Parlamentares serdo disponibilizadas publicamente on-line;

- (i) As declaragdes de activos de todos os Parlamentares sofrerem supervisdes frequentementes e substantivas dentro
de um prazo razoavel conforme a lei;

- (ii) Prover comensuravelmente recursos humanos e outros ao corpo independente de supervisao, incluindo estruturas
auxiliares, e a efectiva cooperacdo deste corpo com outras instituicbes estatais, em particular, aguelas que exercem
controle sobre os conflitos de interesse dos Parlamentares, seja facilitado;

Relativo a Juizes:

Vi

- (i) Que o papel dos conselhos judiciais como garantes da independéncia dos Juizes e do ministério da justica seja
fortalecido, em particular, provendo na Lei que os Juizes sejam eleitos, menos pelos, por metade dos seus semelhantes;

- (ii) Publicar a informacdo sobre o resultado dos procedimentos disciplinares dentro dos conselhos judiciais de
maneira oportuna;

VI

- Que pelo menos metade dos membros das autoridades que assumem decisfes na seleccdo dos Juizes, quer dos
Tribunais de Segunda Instancia quer do Supremo Tribunal, sejam eleitos (ou escolhidos) pelos seus pares;

Vi

- Assegurar que avaliagdes periddicas dos Juizes do Tribunal de Primeira Instancia e inspecgdes/avaliagdes dos Juizes
do Tribunal de Segunda Instancia averiguem, numa justa, objectiva e oportuna, a sua integridade e complacéncia com
0s padrdes da conduta judicial;

- Assegurar que o enquadramento legal que governa a realocacdo de casos e a redesignacdo de Juizes é consistente,
suportado através de objectivos e critérios transparentes, salvaguardando a independéncia dos Juizes e que 0s
julgamentos finais do Tribunal de Primeira Instancia sejam facilmente acessiveis e escurtinados pelo publico;

- Que os julgamentos finais dos Tribunais de Primeira Instancia sejam facilmente acessiveis e escurtinados pelo
publico;

Xl

- (i) Que os padrdes de conduta profissional sejam claros, execuiveis, publicamente-disponiveis (cobrindo por exemplo:
presentes, conflitos de interesse), sejam afixados para todos os Juizes e usados, entre outras coisas, como base para
promogdo, avaliacdo periddica e acgdo disciplinar;

- (ii) Promover a consciéncia dos padrdes de conduta entre Juizes por orientacdo dedicada, aconcelhamento confidencial
e treino inicial no periodo de servico;

Relativo a Procuradores:

XIl

- Que a informacdo sobre o resultado dos procedimentos disciplinares dentro do Conselho Superior do Ministério
Publico seja publicada de uma maneira oportuna;

X1

- Assegurar que a avaliacdo periddica dos Procuradores anexados ao Tribunal de Primeira Instancia e
inspeccgbes/avaliacBes dos Procuradores anexados aos Tribunais de Segunda Instdncia averiguam, numa justa,
objectiva e oportuna maneira, a sua integridade e complacéncia com os padrées de conduta profissional,

4\

- Assegurar que as regras que administram as competéncias e hierarquia da Procuradoria, correspondam ao novo mapa
judicial e proteja os Procuradores de interferéncias inadequadas ou ilegais dentro do sistema;

XV

- (i) Que os padrdes de conduta profissional sejam claros, execuiveis, publicamente-disponiveis, sejam afixados para
todos os Procuradores e usados, entre outras coisas, como base para promogdo, avaliacdo periddica e accdo disciplinar;

- (ii) Promover a consciéncia dos padrdes de conduta entre Procuradores por orientacdo dedicada, aconselhamento
confidencial e no contexto de treino inicial no periodo de servico;
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No total, destas quatro avaliacOes realizadas pelo GRECO, desde a rectificacéo
da Convencdo Penal Contra a Corrupcdo, ou seja, desde 2002 a 2019, esta
instituicdo interestatal ja emitiu 50 recomendacdes a Portugal, sendo estas
posteriormente avaliadas por um conjunto de peritos, que se deslocam ao nosso
pais com o objectivo de elaborarem relatrios para aferirem se as politicas foram
efectivamente implementadas pelas autoridades portuguesas, isto €, se estdo em
conformidade com as recomendacgBes anteriormente emitidas. Veremos, pois, no
proximo capitulo aquelas que foram objecto de uma efectiva implementacéo.

Para além disso, Portugal também é membro da Unido Europeia, uma
instituicdo supranacional, isto €, uma instituicdo cujo o poder politico se encontra
acima do poder politico do Estado Portugués, isto porque, ao assinar 0s Varios
Tratados Europeus 0 nosso pais transferiu, ou melhor, delegou parte do seu poder
politico aquela organizacdo, a qual tem por missdo garantir que os seus Estados
Membros assumam internamente um conjunto de politicas, sejam elas de natureza
fiscal, judicial, sociais, economicas ou de coesdo territorial, através do seu poder
executivo, que é a Comissdo Europeia, sendo que o Parlamento Europeu e o
Conselho Europeu representam o poder legislativo e o Tribunal de Justi¢ca da Unido
Europeia representa o seu poder judiciario.

Desse modo, de acordo com o n°® 4 do artigo 8* da CRP, “as disposicdes dos
tratados que regem a Unido Europeia e as normas emanadas das suas instituicdes
(...) sdo aplicaveis na ordem interna, nos termos defenidos pelo direito da Unido,
com respeito pelos principios fundamentais do Estado de direito democratico”,
assim, e de acordo com o n° 8 do Artigo 112° da CRP “a transposi¢do de actos
juridicos da Unido Europeia para a ordem interna assume a forma de lei, decreto-
lei ou, nos termos do n° 4, decreto legislativo regional”.

Assim sendo, as directivas vinculam os Estados Membros destinatarios quanto
ao resultado a alcancar, mas deixam as instancias nacionais a competéncia quanto a
forma e aos meios, uma vez que, o legislador nacional deve adoptar um acto de
transposicdo ou uma «medida nacional de execugdo» para o direito interno, que
adapte o direito nacional aos objetivos fixados nas directivas.

Os Estados Membros dispdem, para a transposicdo, de uma margem de manobra
que lhes permite ter em conta as especificidades nacionais, sendo que, a
transposicdo deve ser efectuada dentro do prazo fixado nas directivas, assim, ao

transpOr as directivas, os Estados Membros tém de assegurar o efeito util do direito
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da UE, segundo o principio de cooperagdo consagrado no artigo 4.%, n.° 3, do TUE.
Também Portugal, em matéria de legislacdo proveniente da Unido Europeia, ja

transpOs para a legislacdo nacional as seguintes medidas:

- Convencgdo Relativa a Luta Contra a Corrupgdo em que estejam implicados
Funcionarios das Comunidades Europeias ou dos Estados-membros da Unido
Europeia (1997), aprovada pela Resolucdo da Assembleia da Republica n.°
72/2001 e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 58/2001,

ambos de 15 de Novembro;

- Decisdo Quadro n.° 2003/568/JAl, do Conselho, de 22 de Julho, a qual cria o
novo regime penal de corrup¢do no comeércio internacional e no sector privado,
criando a Lei n.° 20/2008;

- Decisdo Quadro n.° 2003/577/JAl, do Conselho, de 22 de Julho, criando a Lei
n.° 25/2009, que estabelece o regime juridico da emissdo e da execucdo de
decisdes de apreenséo de bens ou elementos de prova na Unido Europeia;

- Decisdo Quadro n.° 2006/783/JAl, do Conselho, de 6 de Outubro, relativa a
aplicacdo do principio do reconhecimento matuo as decisdes de perda, com a
redaccdo que lhe foi dada pela Decisdo Quadro n.° 2009/299/JAl, do Conselho,
de 26 de Fevereiro, criando a Lei n.° 88/2009, a qual aprova o regime juridico
da emissdo e execucdo de decisbes de perda de instrumentos, produtos e

vantagens do crime;

- Directiva 2014/42/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de Abril
de 2014, criando a Lei n.° 30/2017, sobre o congelamento e a perda dos

instrumentos e produtos do crime na Unido Europeia;

- Directivas 2015/849/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de
Maio de 2015, e 2016/2258/UE, do Conselho, de 6 de Dezembro de 2016, que
estabelece medidas de combate ao branqueamento de capitais e ao

financiamento do terrorismo, criando a Lei n.° 83/2017;

- Directivas 2014/23/UE, 2014/24/UE e 2014/25/UE, todas do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de Fevereiro de 2014 e a Directiva n.°
2014/55/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de Abril de 2014,
criando o Decreto-Lei n.° 111-B/2017, que procede & nona alteracdo ao Codigo

dos Contratos Publicos, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008.
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Deste modo, 0 nosso Pais tem vindo, na medida do possivel, uma vez que nem
todas as medidas foram integralmente transpostas, a implementar um conjunto de
politicas de combate e prevencdo da corrupgdo, provenientes da legislacdo da
Unido Europeia, com o intuito de erradicar o fendmeno das nossas instituicoes.

Por outro lado, como anteriormente afirmamos, Portugal também aderiu a
Convencdo da OCDE contra a corrupgdo de agentes publicos estrangeiros nas
transaccdes comerciais internacionais, em 1997, sendo esta transposta para o
direito interno pela aprovacdo da Resolucdo da Assembleia da Republica n.°
32/2000 e ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 19/2000, ambos
de 31 de Marco, criando a Lei n.° 13/2001 de 4 de Junho.

Contudo, de todas estas iniciativas legislativas, temos de colocar em evidéncia a
criacdo do Conselho de Prevencao da Corrupcgdo, em 2008, pela Lei n° 54/2008 da
Assembleia da Republica, apds a ratificacdo por parte do governo portugués, em
2002, da Convencédo Penal Contra a Corrupcdo, do Conselho da Europa e da
Convencao das Nacdes Unidas Contra a Corrupcdo, no ano de 2003.

O Conselho de Prevencdo da Corrupcdo, de acordo com o disposto no artigo 1°
da Lei n° 54/2008, é uma “entidade administrativa independente, a funcionar junto
do Tribunal de Contas, que desenvolve uma actividade de ambito nacional no
dominio da preveng¢do da corrupc¢ao e infrac¢des conexas”, ndo sendo, por isso, um
orgdo de investigacdo criminal, cujas competéncias pertencem a outros 6rgdos e
instituicGes do Estado, em especial, ao Ministério Publico.

De acordo com o n° 1 do artigo 4° da Lei n° 54/2008, o Conselho de Prevencéo
da Corrupcdo ¢ “dotado de autonomia administrativa e as suas despesas de
instalacdo e funcionamento constituem encargo do Estado, através do respectivo
Orcamento”, por outro lado, no diz respeito a organizagdo e funcionamento do
CPC exposto no artigo 5° da Lei n° 54/2008, observamos que é da sua competéncia
aprovar o programa anual de actividades, o relatério anual e relatdrios intercalares
e remeté-los a Assembleia da Republica e ao Governo, assim como aprovar o
regulamento da sua organizacéo o seu funcionamento e servico de apoio.

Além disso, no n° 1 do artigo 2° da Lei n° 54/2008, a actividade do Conselho de
Prevengdo da Corrupgdo “esta exclusivamente orientada para a prevencdo da
corrupgdo” sendo-lhe atribuida as seguintes fungées:

I Recolher e organizar informacGes relativas a prevencdo de corrupgéo

activa ou passiva; de criminalidade econdémica e financeira, de
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branqueamento de capitais, de trafico de influéncia, de apropriacdo ilegitima
de bens publicos, de administracdo danosa, de peculato, de participacdo
econdémica em negocios, de abuso de poder ou violagdo de dever de segredo,
bem como de aquisicdo de imdveis ou valores mobiliarios em consequéncia
da obtencdo ou utilizacdo ilicitas de informacdo privilegiada no exercicio de
fungdes na Administracdo Publica ou no sector publico empresarial;

i. Acompanhar a aplicacdo dos instrumentos juridicos e das medidas
administrativas adoptadas pela Administracdo Publica e sector publico

empresarial para a prevencao da corrupgdo e avaliar a respectiva eficacia;

ii. Dar parecer, a solicitacdo da Assembleia da Republica, do Governo ou dos
6rgdos do governo proprio das regiGes autonomas, sobre a elaboragdo ou
aprovacdo de instrumentos normativos, internos ou internacionais de

prevencdo ou repressdo dos factos referidos na alinea a).

Por um lado, o Conselho de Prevencédo da Corrupcéo de acordo com o estipulado
no n° 2 do artigo 2° da Lei n° 54/2008 tem o dever de colaborar, com as demais
entidades publicas interessadas, na adop¢do de medidas internas susceptiveis de
prevenir a corrupgado, designadamente:

i Na elaboracdo de codigos de conduta que, entre outros objectivos,

facilitem aos 6rgdos e agentes a comunicacgdo as autoridades competentes de
tais factos ou situagdes conhecidas no desempenho das suas fungdes e
estabelecam o dever de participacdo de actividades externas, investimentos,
activos ou beneficios substanciais havidos ou a haver, susceptiveis de criar

conflitos de interesses no exercicio das suas funcgoes;

i. Na promocéo de acg¢des de formagéo inicial ou permanente dos respectivos

agentes para a prevencao e combate daqueles factos ou situagdes.

O Conselho de Prevencdo da Corrupcdo deve ainda cooperar com oS

organismos internacionais em actividades orientadas aos mesmos objectivos.

Por outro lado, e de acordo com o n° 1 do artigo 7.° da Lei 54/2008, “o CPC
deve apresentar a Assembleia da Republica e ao Governo, até final de Margo de
cada ano, um relatério das suas actividades do ano anterior, procedendo sempre
que possivel a tipificacdo das ocorréncias ou dos riscos de ocorréncias dos factos
mencionados na alinea a) do n.° 1 do artigo 2.° e identificando as actividades de

risco agravado na Administracdo Publica ou no sector publico empresarial”.
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Jano n® 3 do artigo 7° da Lei 54/2008 o Conselho de Prevenc¢édo da Corrupgéo
“pode elaborar relatorios intercalares sobre acgdes realizadas para cumprimento
dos objectivos mencionados na alinea a) do n.° 1 do artigo 2.°, remetendo-os a
Assembleia da Republica e ao Governo”, sendo que, como previsto no n° 4 do
mesmo artigo, “os relatérios do Conselho de Preven¢do da Corrupcdo podem
conter recomendacgdes de medidas legislativas ou administrativas adequadas ao
cumprimento dos objectivos mencionados no artigo 2.°”.

De acordo com o expresso no n° 1 do artigo 8° da Lei 54/2008, quando o
Conselho de Prevencdo da Corrupgdo tiver “conhecimento de factos susceptiveis
de constituir infraccdo penal ou disciplinar, remeterd participagdo ao Ministério
Publico ou a autoridade disciplinar competente, conforme os casos”.

Além disso, no n° 2 do artigo 8° da Lei 54/2008, podemos ler “logo que o
Conselho de Prevencdo da Corrupcdo tenha conhecimento de inicio de um
procedimento de inquérito criminal ou disciplinar pelos factos mencionados na
alinea a) do n° 1 do artigo 2°, suspendera a recolha ou organizacdo das informacdes
a eles respeitantes e comunicara tal suspensdo as autoridades competentes, que lhe
poderdo solicitar o envio de todos os documentos pertinentes”.

Por fim, no n° 3 do artigo 8° da Lei 54/2008, estipula que “os relatorios e
informacdes comunicados as autoridades judiciarias ou disciplinares competentes
estdo sujeitos ao contraditério nos correspondentes procedimentos e ndo podem ser
divulgados pelo Conselho de Prevencédo da Corrupcao™.

Consequentemente, a implementacdo do CPC, em 2008, trouxe consigo algumas
mudancas substanciais em termos de politicas preventivas, em particular a criacdo
e divulgacdo de Planos de Prevencdo da Corrupcdo, por parte de todas as
instituicdes nacionais, os quais tém de ser apresentados a esta mesma entidade
fiscalizadora, por forma a avaliar os riscos existentes em cada uma delas, com
incidéncia quer nos processos, quer nos procedimentos administrativos.

Por outro lado, e provalvelmente, a parte mais visivel das politicas preventivas
foi, ndo sO, a criacdo de um conjunto de manuais escolares explicativos do
fendbmeno da corrupcgdo, para alunos dos varios ciclos académicos, assim como as
sessdes de esclarecimento divulgadas junto das varias escolas, por parte de
técnicos do CPC, como também a criacdo de um concurso nacional de artes
pléasticas, intitulado “Imagens contra a corrupgdo”, numa clara tentativa de,

utilizando uma expressdo popular, “torger o pepino enquanto ele ainda é pequeno™.
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Concluindo, como podemos observar, foram varios o0s actores que participaram
na primeira e segunda fase do processo de producdo de politicas publicas, isto é,
em primeiro lugar, a fase na qual se da a identificacdo do problema através do
sistema politico e a inclusdo do assunto na agenda governamental, em segundo, a
fase na qual se pensa na formulacdo de solugdes para o problema e a forma como
se ir4 alcancar os objectivos pretendidos, colocando em destaque os actores
externos como o GRECO e a Unido Europeia, com os quais os Estado Portugués —
diga-se, os varios governos, os parlamentares das varias legislaturas, nos seus
acordos possiveis, assim como os Presidentes da Republica — tém vindo a trabalhar
no sentido de dotar o nosso pais das politicas publicas que irradiquem das nossas
instituicdes a tdo famigerada corrupcao.

No entanto, grande parte das politicas regulamentares adoptadas pelo Estado
Portugués, na prevencdo e combate a corrupcdo e a criminalidade conexa, tém sido
no sentido de reforcar a legislagdo do nosso quadro de Direito Penal, seja na
inclusdo de novas tipologias do crime, seja no aumento das penalizacdes aos
prevadicadores, 0 que, por si s0, pode ndo representar uma efectiva aplicacdo da lei
e realizacdo da justica por parte dos Tribunais, uma vez que, se ndo existirem
recursos humanos especializados, por um lado, ou recursos materias, por outro, ou
ainda, se as leis elaboradas tiverem um baixo grau de aplicabilidade, como afirma
Alexis de Tocqueville a Lei pode ser “dura”, mas as praticas sao “moles”.

Além disso, na terceira e quarta fase do processo de producdo de politicas
publicas, isto é na fase da tomada de decisdo e implementacdo das mesmas, 0
Estado Portugués, tem vindo a revelar alguma inércia na sua execucdo, em
particular as dltimas recomendacdes do GRECO, muito provavelmente por causa,
ndo so das atribuladas legislaturas a que o pais assistiu, como também dos arranjos
institucionais necessarios, para que as tomadas de decisdo, em sede parlamentar,
sejam criadoras de politicas publicas a serem implementadas pelo poder executivo,
uma vez que essas recomendacdes tém como alvo 0s nossos orgdos de soberania,
tenha-se como exemplo, a lei que permitiria regular a actividade lobista.

De facto, desde que Portugal aderiu a todas estas instituicdes, seja através da
assinatura de Tratados ou de Convengdes Internacionais, ou ainda pela
transferéncia dos poderes politicos, que 0 nosso pais sofreu uma avalhanche
legislativa, com incidéncia na primeira década do novo milénio, a fim de reforcar

0s meios de prevencdo e o combate a corrupgdo e a criminalidade conexa, numa
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clara tentativa de resolver aquilo que o professor Guilherme d’Oliveira Martins
(Cunha;2015:7), descreve como sendo um problema de natureza social e cultural,
que pbe em causa a confianga reciproca que deve determinar o bom e adequado
relacionamento entre as pessoas de qualquer sociedade, por subverter as boas
praticas e os valores éticos que lhe devem estar associados.

Para Guilherme d’Oliveira Martins, antigo presidente do Conselho de
Prevencao da Corrupcdo, para além do desafio imposto a transformacdo social para
a alteracdo de padrdes e modelos sociais e instuticionais, a globalizacdo e as novas
coordenadas de combate e prevencdo da corrupcdo devem de actuar na mudanca de
padrdes mentais e culturais das pessoas (Cunha;2015:7).

Isto porque, como ja referimos anteriormente, trata-se de um crime em que a
vitima ndo tem rosto, a verdadeira vitima é o contrato social, a coisa publica, os
principios sob 0s quais assenta o desempenho das instituicdes que estdo na base de
qualquer comunidade politica, como a igualdade, a solidariedade, a imparcialidade,
a transparéncia, a accountability — prestacdo de contas — a eficéacia, assim como a
integridade (Sousa;2009:10), isto é, o crime de corrupcdo afecta os direitos
colectivos e abstratos, aqueles bens macro-sociais, como a legalidade, a
concorréncia leal, a justa reparticdo de rendimentos e riquezas, numa ultima
instancia o moderno Estado de Direito.

Por altimo, e apesar do Conselho de Prevencdo da Corrupcdo ter sido apenas
criado em 2008, como entidade administrativa independente a funcionar junto do
Tribunal de Contas, para desenvolver actividades de @mbito nacional no dominio
da prevencdo da corrupcdo e infracgbes conexas, quer elaborando pareceres e
codigos de conduta para as entidades e organismos publicos, quer desenvolvendo
um conjunto de iniciativas a nivel nacional no dominio da prevencdo da corrupgao,
procurando dotar as instituicbes da administracdo publica e 0s seus agentes com
um conjunto de procedimentos e praticas que lhes permitam realizar os fins para as
quais foram criados, ou seja, a salvaguarda do interesse publico, a longo prazo,
acabou por trazer consequéncias positivas para a nossa Administracdo Publica.

Por conseguinte, como afirmamos, a nossa pedra de toque ira ser a avaliacdo da
implementacdo das politicas publicas de prevencdo e combate a corrup¢do, como
tal, no proximo capitulo interrogamo-nos, como Pasquino “quem ¢é que se interessa
em fazé-la: os proprios decisores ou grupos externos e independentes de peritos? A

avaliacdo e confiada a outros grupos de decisores, ou a grupos de executores?”.

52



“E o maior castigo consiste em ser governado por alguém

pior do que nos, quando ndo queremos ser nos a governar”

Platao
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CAPITULO IV

POLITICAS DE PREVENCAO E COMBATE DA CORRUPCAO - IMPLEMENTACAO

Como afirmamos anteriormente, é fundamentalmente na fase de implementacéo
que se desenrolam as actividades, se accionam 0s recursos e se responsabilizam os
agentes que vao pOr em pratica a “constru¢do” dos meios e das respostas que
“factualizam” as politicas publicas (Cardim;2009:136).

Desse modo, existem duas perspectivas de andlise, que se podem identificar e
distinguir quando se trata de implementar politicas publicas, sendo que estas
podem ser vistas como opostas ou complementares entre si, por um lado, 0 modelo
top-down — de cima para baixo — no qual o processo de colocar em pratica uma
politica publica inicia-se no topo da piramide hierarquica, descendo depois até as
bases, ou seja, verte directamente do vértice politico e burocréatico que a formulou
e aprovou, para aqueles que estdo encarregados de a executar (Pasquino;2010:303).

Por outro lado, 0 modelo bottom-up — de baixo para cima — considera que a
melhor forma de implementar uma politica publica é das bases para o topo da
hierarquia, colocando a énfase nos actores, nas suas relagGes, objectivos,
negociacdes e forga, isto porque, os “operadores de base”, gozam de uma
discricionariedade consideravel, assim como, de experiéncia e dos recursos
necessarios para por em pratica cada politica em concreto (Pasquino;2010:304).

No entanto, e porque temos um numero limitado de paginas para expor as
nossas ideias, faremos apenas uma breve exposicdo destes dois modelos de andlise
de implementacdo das politicas publicas, utilizando para o efeito, ndo sO, os
relatérios do GRECO, que nos permitem realizar uma andlise utilizando o modelo
top-down, ao longo do tempo, ou seja, retrospectivamente, como também, o ultimo
relatério do Conselho de Prevencdo da Corrupgdo, que nos permite fazer uma
analise utilizando o modelo bottom-up, mas desta vez prospectivamente.

Desse modo, tentaremos responder as questdes suscitadas por Pasquino sobre a
avaliacdo de uma politica publica, ou seja, “quem ¢é que se interessa em fazé-1a?”,
sdo o0s préprios decisores ou grupos externos e independentes de peritos, ou, a
avaliacdo é confiada a outros grupos de decisores, ou a grupos de executores? A
resposta a primeira pergunta é, a grupos externos de peritos independentes, uma
vez que, estando do lado de fora da fase de tomada de decisdo politica, sdo

imparciais e objectivos na avaliacdo das politicas que foram sendo implementadas.
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Por outro lado, a resposta em relacdo a segunda questdo, isto é, se a avaliacdo é
confiada a outros grupos de decisores, ou a grupos de executores? A resposta
encontra-se nos grupos de executores, 0s “street level bureaucrats”, uma vez que
sao eles que se encontram mais proximos, ndo s6 do puablico alvo, como também
dos objectivos que se pretendem atingir com a implementacdo das politicas.

Consequentemente, comeceremos por recorrer aos relatérios do Grupo de
Estados Contra a Corrupcao, para aferir se as politicas publicas propostas pelas
recomendacdes do grupo, ou melhor, pelo conjunto de peritos nomeados pelo
grupo, estdo em conformidade com o proposto ao nosso pais, ou seja, na giria, se
chegaram a sair do papel, para uma efectiva implementacdo no terreno, expondo

esses resultados no quadro n° 7, que analisaremos de seguida.

Quadro n°7

Ciclos de Avaliacao do Greco - Conformidades

1° Ciclo de Avaliagcao 2° Ciclo de Avaliagdo 3¢ Ciclo de Avaliagdo 4° Ciclo de Avaliagéo
2005 2008 2019

Implementada de
Forma Satisfatéria

Fonte: Relatdrios de Conformidades dos Ciclos de Avaliagéo |, Il, Ill e IV do GRECO.
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Como podemos observar no nosso quadro n° 7, das doze recomendacdes feitas a
Portugal, no 1° ciclo de avaliagdo que se realizou entre 2003 e 2007, apenas uma
ndo foi implementada pelos governos da altura, nomeadamente a que dizia respeito
a adopcdo de directrizes ao levantamento das imunidades dos membros do
parlamento em caso de corrupc¢ao.

Na altura, as autoridades Portuguesas declararam que algumas das directrizes
para o Parlamento levantar a imunidade foram introduzidas por emendas ao Artigo
11° das regras Estatutarias dos Membros do Parlamento, sendo que um novo 4°
paragrafo foi inserido no Artigo 11° especificando casos onde poderiam ser
iniciados processos formais contra membros do Parlamento requerendo o
levantamento da imunidade, mesmo se a sentenca maxima pudesse ser menos que
trés anos de prisdo, abolindo a votacdo secreta para o levantamento da imunidade e
especificando o tempo de suspencdo do mandato, limitado ao periodo da acusacgéo
criminal — First Evaluation Round — Compliance Report on Portugal (2005:9).

Além disso, as autoridades informaram que, em 2004, o Parlamento publicou
um manual para 0s seus membros com um capitulo sobre corrupgdo, com particular
consideragédo para a imunidade. O manual clarificava assuntos como a inteng¢ao dos
votos e pontos de vista expressos no exercicio e em relacdo as funcdes
parlamentares, também deixava claro, que a imunidade parlamentar ndo acabava
com o0s procedimentos criminais, sendo sO aplicAvel debaixo de certas
circunstancias adiando procedimentos até ao fim do mandato de um parlamentar.

Porém, as medidas levadas a cabo pelas autoridades portuguesas nao chegaram
a emissdo de directrizes para o levantamento de imunidade em casos de corrupcao,
pelo que a recomendacdo feita pelo GRECO foi considerada como nédo tendo sido
implementada — First Evaluation Round (2005:9).

Por um lado, as recomendacbes realizadas no ambito da revisdo dos
procedimentos de investigacdo para ofensas sérias, incluindo ofensas de corrupgao,
assim como, examinar da melhor maneira os problemas associados com a
possibilidade de contestar as decisdes do juiz investigador durante a investigacao,
como por exemplo, o direito de apelar no fim da fase investigadora, ou ainda
reconsiderar a natureza ndo suspensiva, para propositos de limitagbes estatutarias,
de apelos arquivados antes da entrada no Tribunal Constitucional, de modo a evitar
abusos processuais apontados a casos sensiveis prevenindo-os de ir a julgamento,

foram consideradas como parcialmente implementadas.
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Por outro lado, as recomendacdes feitas no sentido de considerar a fixacdo de
quadros de especialistas para ofensas econdmicas e financeiras — incluindo a
corrupcdo — dentro dos tribunais ordinarios, ou ainda, avaliar o que é que a
Inspeccdo Geral das Financas necessita em termos de recursos humanos, para o
desempenho do seu préprio trabalho, ajustando adequadamente os recursos, foram
consideradas como implementadas de forma satisfatoria, tendo as restantes
recomendacdes feitas pelo GRECO, sido avaliadas como satisfatériamente

implementadas.

1° Ciclo de Avaliacdo do GRECO — Relatorio de Conformidades (2003/2007).

- Estabelecer uma reviséo geral do sistema (reunides regulares entre departamentos, etc.) com a finalidade de conduzir as
pesquisas e desenvolver uma estratégia inclusiva para combater formas complexas de crime, inclusivé corrupcéo.
Autoridades técnicas, como o Tribunal de Contas ou o Inspec¢do Geral das Finangas deveriam ser envolvidas;

- Dar poderes de inspeccdo ao departamento disciplinar da Policia Judiciaria e introduzir mecanismos para monitorizar a
integridade dos oficiais que trabalham em certos campos (crime organizado, etc.);

- Completar a interconexdo das varias bases de dados policiais e examinar as caracteristicas especificas do trabalho da
Policia Judiciéria para ajustar adequadamente métodos de funcionamento;

v - Aumentar 0s meios humanos, materiais e outros necessarios para a policia para levar a cabo, na totalidade, as fungdes
na luta contra corrupgéo;
- Revisdo dos procedimentos de investigacdo para ofensas sérias, incluindo ofensas de corrupc¢ao e;
- Examinar da melhor maneira os problemas associados com a possibilidade de desafio as decisdes individuais do Juiz
\ investigador durante a investigacdo, por exemplo, no exercicio do direito de apelar no fim da fase investigadora e;
- Reconsiderar a natureza ndo suspensiva, para propositos de limitacOes estatutarias, de apelos arquivados antes do
Tribunal Constitucional, para evitar abusos processuais apontados a casos sensiveis prevenindo-os de ir a julgamento;
VI - Considerar a prudéncia de fixar quadros de especialistas para ofensas econdmicas e financeiras (incluindo corrupcéao),
dentro dos tribunais ordinarios;
VII - Dar alguns passos no sentido de aumentar a especializa¢do dos Juizes e melhorar os recursos humanos, assim como as
pericias no campo da complexidade das ofensas da corrupcéo;
VI |- Fortalecer os meios (materiais, humanos, acesso a informacao e outros) postos a disposi¢do de Juizes e Procuradores,
com vista a assegurar a sua efectiva independéncia funcional;
- Elevar a consciéncia de funcionarios publicos sobre a sua obrigacdo em informar as ofensas criminais (Artigo 386° do
IX Cddigo Penal e Artigo 242° do Cédigo de Procedimento Penal), chamando a sua atencdo aos procedimentos e
mecanismos, em vez de concordar com esta obrigacéo;
X - Incluir a discussdo e construgao de consciéncias no “Sistema de Controle Interno" com respeito aos riscos ¢ manutengao
da corrupgéo;
X| - Avaliar o que é que a Inspecgdo Geral das Finangas (IGF) requer (especialmente em termos de recursos humanos) para o

desempenho do seu préprio trabalho e ajustar os recursos adequadamente;

- Adotar directrizes no levantamento das imunidades.

57




Ja na segunda avaliacdo do GRECO, realizada entre o periodo de 2006 e 2010,
da qual sairam dez recomendacBes ao nosso pais, apenas duas foram consideradas
como satisfatériamente implementadas, sendo elas, em primeiro lugar, o
fornecimento de uma protec¢do adequada aos “denunciantes da suspeita” e 0
reexaminar dos métodos de tratamento para casos de suspeita de corrup¢do no seio
da administracdo publica, de modo a assegurar a aplicacdo de procedimentos
apropriados, tdo breve quanto possivel e, em segundo lugar, a formacdo dada aos
inspectores das contribuicGes e impostos em matéria de deteccdo de infraccbes da
corrupcédo — Second Evaluation Round — Compliance Report on Portugal (2010).

Por um lado, as medidas adoptadas pela Republica Portuguesa, no que diz
respeito a uma utilizacdo mais sistematica das investigacGes patrimoniais usando
plenamente todos os meios disponiveis, sejam eles juridicos, técnicos ou humanos,
e se necessario reforca-los, tendo em vista aumentar a eficacia das investigacGes
financeiras, assim como, proceder mais regularmente a analises sobre 0s riscos de
corrupcdo e adoptar um tratamento mais integrado sobre os seus aspectos éticos,
tendo em vista estender a aplicacdo de medidas preventivas a todo o sector publico,
incluindo o de nivel local, e controlar a respectiva aplicacgéo.

Por outro lado, ndo sé a introducdo de regras apropriadas para todos os
funcionarios da administracdo publica em matéria de conflitos de interesses e de
migracéo abusiva para o sector privado, criando simultaneamente mecanismos que
permitam assegurar o controlo e a implementacédo efectiva de tais regras, como
também estabelecer um regime adequado de responsabilidade das pessoas
colectivas pela pratica de infraccdes de corrupcao activa, trafico de influéncias e
branqueamento, bem como aplicar sancdes eficazes, proporcionadas e dissuasivas,
conformes a Convencéo Penal Sobre a Corrupcao.

Ou ainda, ministrar ac¢bes de formacdo apropriadas a implementacao efectiva
desta responsabilidade, tal como a aplicacdo de sanc¢es, e ainda, ponderar criar um
registo criminal de pessoas colectivas que tenham sido objecto de sancdes
criminais, foram todas consideradas como implementadas de forma satisfatoria.

Por altimo, a revisdo das disposicdes legais existentes em matéria de deteccéo,
apreensdo e perda dos produtos da corrupcdo e do trafico de influéncias, assim
como o refor¢o do dispositivo anti-branqueamento na luta contra a corrupcgéo, ou
completar os cddigos de conduta existentes, por forma a incluirem referéncias

explicitas aos aspectos deontoldgicos e aos riscos da pratica de corrupgdo de forma
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a abrangerem todos os funcionérios da administracdo publica, prevendo nos ditos
codigos, san¢bes adequadas em caso de desrespeito, entre outras medidas, foram

consideradas apenas como parcialmente implementadas.

2° Ciclo de Avaliacdo do GRECO — Relatério de Conformidades (2006/2010).

- Utilizar mais sistematicamente as investiga¢des patrimoniais, e usar plenamente todos os meios disponiveis (juridicos,
técnicos e humanos), e se necessario reforga-los, tendo em vista aumentar a eficacia das investigacdes financeiras;

- Rever as disposicdes legais existentes em matéria de deteccdo, apreensdo e perda dos produtos da corrupgdo e do
trafico de influéncias e, se necessario, desenvolver linhas directrizes sobre tais matérias, e organizar formagdes
suplementares para facilitar a sua aplicagdo pratica;

- Reforgar o contributo do dispositivo anti-branqueamento na luta contra a corrupgédo, em especial assegurando que 0s
orgdos implicados na luta contra o branqueamento e as instituicdes e profissdes submetidas a obrigagdo de declarar
transaccOes suspeitas, recebam directivas e formagdo por forma a facilitar a detecgdo e o reporte de actos de corrupgdo;

- Proceder mais regularmente a analises sobre 0s riscos de corrup¢do e adoptar um tratamento mais integrado sobre os
seus aspectos éticos, tendo em vista estender a aplicacdo de medidas preventivas a todo o sector publico, incluindo o de
nivel local, e controlar a respectiva aplicacéo;

- Introduzir regras apropriadas para todos os funcionarios da administracdo publica em matéria de conflitos de interesses
e de migragdo abusiva para o sector privado, criando simultaneamente mecanismos que permitam assegurar o controlo e
a implementacéo efectiva de tais regras;

VI

- Completar os cddigos de conduta existentes por forma a incluirem referéncias explicitas aos aspectos deontoldgicos e
aos riscos da pratica de corrupc¢do (tal como o oferecimento de “luvas”, p. ex.), ¢ de forma a abrangerem todos os
funcionarios da administracdo publica, prevendo os ditos codigos sancfes adequadas em caso de desrespeito. Os
programas de formacdo sobre estes assuntos deveriam ser adaptados, de forma a incluirem exemplos préaticos de
potenciais situacGes de conflito de interesses, devendo tais programas serem ministrados a todos os servidores da
administracdo publica (funcionarios e/ou outros);

Vil

- Fornecer uma protec¢do adequada aos “denunciantes da suspeita” e reexaminar os métodos de tratamento dos casos de
suspeita de corrupgdo no seio da administragdo publica, de modo a assegurar a aplicagdo de procedimentos apropriados
a tais casos tdo breve quanto possivel;

VI

- a) Divulgar mais amplamente o sistema existente sobre “interdi¢do de actividade profissional”;

- b) Reforcar o controlo sobre as pessoas colectivas de direito privado — incluindo as sociedades irregulares — e dos seus
dirigentes durante e depois do respectivo registo, tendo em conta nomeadamente 0s seus antecedentes de casos na
justica, e;

- ¢) Dar prioridade a adopg¢édo e implementacdo efectiva do projecto de reforma da legislacdo sobre a modernizacdo do
registo comercial;

- Estabelecer um regime adequado de responsabilidade das pessoas colectivas pela pratica de infracgdes de corrupgéo
activa, trafico de influéncias e branqueamento, bem como aplicar sanc¢des eficazes, proporcionadas e dissuasivas,
conformes a Convencdo Penal sobre a Corrupcdo; ministrar acgdes de formagdo apropriadas a implementacao efectiva
desta responsabilidade e a aplicacdo de sancGes; e ponderar criar um registo criminal de pessoas colectivas que tenham
sido objecto de san¢@es criminais;

- Ministrar formacao aos inspectores das contribui¢fes e impostos em matéria de deteccdo de infraccbes da corrupgao.
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Ja no terceiro ciclo de avaliagdo do GRECO, levado a cabo pelo entre 2010 e
2013, do qual sairam treze recomendacGes feitas a Portugal, apenas uma foi
considerada como ndo implementada, concretamente a realizagdo de um estudo
sobre financiamento politico em relacdo aos fluxos financeiros fora da area
regulada, em particular, as varias formas de contribui¢cdes de terceiros para varios
interesses politicos, inclusivé candidatos as elei¢cdes, no sentido de aumentar a
transparéncia que diga respeito ao financiamento politico de terceiras partes.

Por um lado, o reforco da funcdo reguladora da Entidade para as Contas e
Financiamento Politico, assim como o desenvolvimento da sua funcdo
aconselhadora e preventiva num frente-a-frente com os partidos politicos, foi
considerada como implementada de forma satisfatdria.

Por outro lado, o alargamento da aplicacdo da legislacdo de suborno activo e
passivo, assim como a criminalizacdo do trafico de influéncias, activo e passivo a
funcionarios publicos estrangeiros, membros de assembleias publicas estrangeiras,
aos funcionarios de organizagcbes internacionais, membros de assembleias
parlamentares internacionais, bem como a Juizes e funcionérios de tribunais
internacionais para concordar com as exigéncias dos artigos 5°, 6°, 9°, 10° e 11° da
Convencao Penal Sobre a Corrupcao.

E ainda, assegurar que o0 suborno de arbitros estrangeiros e jurados €
criminalizado de acordo com a Lei portuguesa, em conformidade com os artigos 4°
e 6° do Protocolo Adicional a Convencdo Penal Sobre a Corrupcdo e proceder
rapidamente com a ratificacdo deste instrumento e também aumentar as sanc¢des
criminais em relacdo ao suborno no sector privado e trafico de influéncias, de
modo a assegurar sancdes efectivas, proporcionais e dissuasivas como requerido
pelo artigo 19° da Convencdo Penal Sobre a Corrupc¢do, entre outras, foram
consideradas como parcialmente implementadas.

Por ultimo, a implementacdo de um formato comum das contas dos partidos
politicos e das campanhas eleitorais, tomar medidas relativas as exigéncias da
contabilidade sobre as rendas e despesas ao nivel das filiais locais e regionais dos
partidos politicos e, alem dissso, assegurar que a informacdo contida nas contas
anuais dos partidos e nas contas das campanhas eleitorais sejam tornadas publicas,
de um modo expediente que providencie um facil e pontual acesso do publico,
foram consideradas como satisfatoriamente implementadas pelos peritos do
GRECO.

60



3° Ciclo de Avaliagdo do GRECO — Relatorio de Conformidades (2010/2013).

- Alargar a extensdo da aplicacdo da legislacdo de suborno activo e passivo a funcionarios publicos estrangeiros,
membros de assembleias publicas estrangeiras, aos funciondrios de organizagBes internacionais, membros de
assembleias parlamentares internacionais, bem como a Juizes e funcionarios de tribunais internacionais para concordar
com as exigéncias dos Artigos 5, 6, 9, 10 e 11 da Lei Criminal da Convencéo da Corrupcdo (ETS 173);

- Criminalizar o tréfico de influéncias, activo e passivo em relagéo a funcionarios estrangeiros, em conformidade com o
Artigo 12 junto com Artigos 5, 6, 9, 10 e 11 da Lei Criminal da Convencdo da Corrupgdo (ETS 173);

- Assegurar que o suborno de arbitros estrangeiros e jurados é criminalizado de acordo com a Lei portuguesa, em
conformidade com os Artigos 4 e 6 do Protocolo Adicional para a Lei Criminal da Convenc¢édo da Corrupgdo (ETS 191);
e proceder rapidamente com a ratificagdo deste Instrumento;

- (i) Aumentar as sancOes criminais em relagdo ao suborno no sector privado e trafico de influéncias, de modo a,
assegurar sancdes efetivas, proporcionais e dissuasivas como requerido pelo Artigo 19 da Lei Criminal da Convencéao

\V; da Corrupgéo (ETS 173);
- (if) Criminalizar o trafico de influéncias (forma activa para acto "licito") em conformidade com o Artigo 12 da mesma
Convencao;
- (iii) Ajustar o periodo da limitacéo por trafico de influéncias para suborno no sector publico;
Vi - Rever e analisar adequadamente o mandato de isengdo total do castigo concedido a perpetradores de ofensas de
suborno no sector publico, o qual é concedido em consequéncia do efectivo arrependimento;
VI - Estabelecer directrizes e treinar os profissionais que vdo aplicar a legislagdo criminal em corrupcdo e recolher
informacéo para avaliar como é que o quadro legal opera na prética.
- Aumentar a implementacdo de um formato comum das contas dos partidos politicos e das campanhas eleitorais, tomar
I medidas relativas as exigéncias da contabilidade sobre as rendas e despesas ao nivel das filiais locais e regionais dos
partidos politicos para aumentar a precisdo e transparéncia de tal contabilidade e a sua apresentacdo nas contas do
partido;
- Tomar medidas para assegurar que a informagdo apropriada contida nas contas anuais do partido e nas contas das
I campanhas eleitorais sejam tornadas publicas, de um modo expediente que providencie um facil e pontual acesso do
publico;
- Considerar introduzir mais frequentemente informacéo sobre rendas, inclusivé doagdes e despesas relativas a
Il campanhas eleitorais através dos partidos politicos, candidatos independentes ou grupos de candidatos nos intervalos
apropriados durante o periodo eleitoral de campanha;
- Levar a cabo um estudo sobre financiamento politico em relacdo aos fluxos financeiros fora da area regulada, em
particular, as varias formas de contribuicdes de terceiros para varios interesses politicos, inclusivé candidatos as
elei¢bes para aumentar a transparéncia que diga respeito ao financiamento politico de terceiras partes;
- (i) Assegurar que o Tribunal Constitucional e a Entidade para as Contas e Financiamento Politico (EAPF), sejam
Vi providos de recursos para levar a cabo as suas tarefas de uma maneira eficiente e expediente;
- (if) Reduzir consideravelmente o tempo do processo de monitorizagdo anual das contas dos partidos e contas das
eleicdes;
VI - Considerar o reforco da funcéo reguladora da Entidade para as Contas e Financiamento Politico (EAPF) desenvolver
sua fungdo aconselhadora, preventiva num frente-a-ftrente com os partidos politicos;
- Assegurar que as sangdes em relagdo ao financiamento politico disponiveis na Lei - como implementadas - sdo
VIl

efectivas, proporcionais e dissuasoras, tendo em conta, factores como circunstancias econdmicas das pessoas naturais e
legais, incluindo assuntos dos partidos sujeitos a tais sancdes.
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Quanto ao quarto ciclo de avaliacdo, compreendido entre o periodo de 2015 a
2019, das quinze recomendacdes feitas ao nossso pais, apenas uma foi considerada
como implementada de forma satisfatoria, nomeadamente a que dizia respeito a
publicacdo de maneira oportuna da informacdo sobre os resultados dos
procedimentos disciplinares dentro do Conselho Superior do Ministério Publico.

Enquanto que a realizagdo de uma avaliagdo independente da efectividade do
sistema para a prevencao, revelacdo, averiguagdo e sancionamento dos conflitos de
interesses dos Parlamentares, incluindo especificamente a suficiéncia de
incompatibilidades e desqualificagfes e o impacto que o sistema estd a usar na
prevencdo e descoberta da corrupgdo, tomando acgBes correctivas apropriadas, ou
ainda, assegurar que os Parlamentares informem da relacdo com interesses
privados, seja com antecedéncia ou periodicamente sendo assunto para verificagcdes
substantivas e regulares por um corpo de supervisdo imparcial, assim como, prover
recursos humanos ao corpo independente de supervisdo, incluindo estruturas
auxiliares, e a efectiva cooperacdo deste corpo com outras instituicfes estatais, em
particular, aquelas que exercem controle sobre os conflitos de interesse dos
Parlamentares, entre outras medidas, foram apenas parcialmente implementadas.

De resto, todas as outras recomendacdes, foram consideradas como nao tendo
sido implementadas pelo Estado Portugués, pelo menos até a data, se 0 serdo no

futuro, esperemos que sejam realizados esfor¢cos no sentido positivo.

4° Ciclo de Avaliacdo do GRECO — Relatorio de Conformidades (2015/2019).

Relativo a membros do parlamento;

- (i) Tomar medidas para assegurar que as linhas seculares estabelecidas pelas Regras do Procedimento para as varias
fases do processo de legislacdo sdo seguidas e;

- (ii) Sejam feitas provisGes para assegurar o acesso igual de todos os partidos interessados, incluindo sociedade civil,
para as varias fases do processo de produgdo de politicas publicas;

- (i) Principios claros, executaveis, publicamente-declarados e padrdes de conduta para Parlamentares que sejam
adoptados e equipados com um eficiente mecanismo de controle e;

- (ii) Consciéncia dos principios e padrdes de conduta a serem promovidos entre Parlamentares por orientacéo
dedicada, confidencial, treino e aconselhamento em assuntos como interacc¢des apropriadas com terceiros, aceitagcdo de
presentes, hospitalidade, outros beneficios e vantagens, conflitos de interesse e prevencdo da corrupgdo dentro da
propria hierarquia;

- (i) Levar a cabo uma avaliacdo independente da efectividade do sistema para a prevencgao, revelacdo, averiguacao e
sancionamento dos conflitos de interesses dos Parlamentares, incluindo especificamente a suficiéncia de
incompatibilidades e desqualificacGes e 0 impacto que o sistema esta a usar na prevengdo e descoberta da corrupcdo, e
tomar em accdes correctivas apropriadas (introduzindo sang¢des dissuasivas, etc.);

- (ii) Assegurar que os Parlamentares informem da relacdo com interesses privados, seja com antecedéncia ou
periodicamente, é assunto para verificacdes substantivas e regulares por um corpo de supervisdo imparcial;
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- (i) Estabelecer sanc¢des adequadas para infraccdes menores da obrigacdo de informar os activos, incluindo informacéo
incompleta e inexata e;
- (ii) As declaragdes de activos dos Parlamentares serdo disponibilizadas publicamente on-line;

- (i) As declaracdes de activos de todos os Parlamentares sofrerem supervisdes frequentementes e substantivas dentro
de um prazo razoavel conforme a lei;

- (ii) Prover comensuravelmente recursos humanos e outros ao corpo independente de supervisdo, incluindo estruturas
auxiliares, e a efectiva cooperacdo deste corpo com outras instituicdes estatais, em particular, aquelas que exercem
controle sobre os conflitos de interesse dos Parlamentares, seja facilitado;

VII

Relativo a Juizes:

- (i) Que o papel dos conselhos judiciais como garantes da independéncia dos Juizes e do Ministério da Justica seja
fortalecido, em particular, provendo na Lei que os Juizes sejam eleitos, menos pelos, por metade dos seus semelhantes;

- (ii) Publicar a informagdo sobre o resultado dos procedimentos disciplinares dentro dos conselhos judiciais de
maneira oportuna;

- Que pelo menos metade dos membros das autoridades que assumem decisfes na selecdo dos Juizes, quer dos
Tribunais de Segunda Instancia quer do Supremo Tribunal, sejam eleitos (ou escolhidos) pelos seus pares;

VIl

- Assegurar que avaliagdes periddicas dos Juizes do Tribunal de Primeira Instancia e inspecc¢des/avaliagcdes dos Juizes
do Tribunal de Segunda Instancia averiguem, numa justa, objectiva e oportuna, a sua integridade e complacéncia com
0s padrdes da conduta judicial;

- Assegurar que o enquadramento legal que governa a realocagdo de casos e a redesignagdo de Juizes é consistente,
suportado através de objectivos e critérios transparentes, salvaguardando a independéncia dos Juizes e que o0s
julgamentos finais do Tribunal de Primeira Instancia sejam facilmente acessiveis e escurtinados pelo publico;

- Que os julgamentos finais dos Tribunais de Primeira Instancia sejam facilmente acessiveis e escurtinados pelo
publico;

- (i) Que os padrdes de conduta profissional sejam claros, execuiveis, publicamente-disponiveis (cobrindo por exemplo:
presentes, conflitos de interesse), sejam afixados para todos os Juizes e usados, entra outras coisas, como base para
promogdo, avaliacdo periddica e acgdo disciplinar;

- (ii) Promover a consciéncia dos padrdes de conduta entre Juizes por orientacdo dedicada, aconselhamento confidencial
e treino inicial no periodo de servico;

Relativo a Procuradores:

Xl

- Que a informacdo sobre o resultado dos procedimentos disciplinares dentro do Conselho Superior do Ministério
Publico seja publicada de uma maneira oportuna;

- Assegurar que a avaliacdo periddica dos Procuradores anexados ao Tribunal de Primeira Instancia e
inspecbes/avaliacGes dos Procuradores anexados aos Tribunais de Segunda Instancia averiguam, numa justa, objectiva
e oportuna maneira, a sua integridade e complacéncia com os padrdes de conduta profissional;

- Assegurar que as regras que administram as competéncias e hierarquia da Procuradoria, correspondam ao novo mapa
judicial e proteja os Procuradores de interferéncias inadequadas ou ilegais dentro do sistema;

- (i) Que os padrdes de conduta profissional sejam claros, execuiveis, publicamente-disponiveis, sejam afixados para
todos os Procuradores e usados, entra outras coisas, como base para promocdo, avaliagdo periddica e accdo disciplinar;

- (ii) Promover a consciéncia dos padrdes de conduta entre Procuradores por orientacdo dedicada, aconselhamento
confidencial e no contexto de treino inicial no periodo de servigo;
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Nao querendo entrar em consideragdes de caracter politico, o que podemos
observar no grafico n® 1, é que apenas 16% das recomendacdes que foram feitas a
Portugal, ndo tiveram, ainda, uma implementacdo efectiva, sobretudo aquelas que
se destinam a regular o fenomeno da corrup¢do em orgaos de soberania, como
Juizes e Procuradores, inclusivé dos Parlamentares.

Além disso, 38% das medidas adoptadas foram consideradas como parcialmente
implementadas, enquanto que 16% foram consideradas como implementadas de
forma satisfatéria e 30% consideradas como satisfatériamente implementadas, no
entanto, se juntarmos as medidas que foram implementadas de forma satisfatéria
com as que foram satisfatoriamente implementadas ficamos com um total de 46%
das medidas concretizadas, quase metade.

E certo que, este é um daqueles momentos em que podemos utilizar uma
expressdo popular, da qual uns afirmam que o copo estd meio cheio, sendo que
outros afirmam que o copo, ainda, estd meio vazio.

Como afirma Pasquino, a prevaléncia de um modelo de decisdo de politicas
publicas, serd determinada, em boa medida, mais do que pelo tipo de politica
publica, pela natureza dos arranjos institucionais, ou seja, forma de governo, tipo
de administracdo burocratica, forma de Estado, sistema de partidos e modalidades
de formacdo de coliga¢gbes (2010:298). Lembramos apenas, que as trés Gltimas
legislaturas ndo tém tido a fécil tarefa, de porventura, lidar com algumas matérias
que possam ser melindrosas, para alguns, quando outros assuntos, mais urgentes e
mais permentes, surgem no horizonte e aos quais tem de ser dada uma resposta
igualmente cabal, por parte dos decisores politicos, aos Portugueses.

Graficon°1
Implementagéo das Recomendacdes do GRECO

B N3o Implementada

@ Parcialmente Implementada

OImplementada de Forma Satisfatdria
38%

@ Satisfatériamente Implementada

Fonte: Relatérios de Conformidades dos Ciclos de Avaliagéo |, Il, Ill e IV do GRECO.
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Por outro lado, como também ja adiantamos, para alguns académicos,
(Pasquino;2010:304), a melhor forma de implementar uma politica pablica é das
bases para o topo da hierarquia, colocando a énfase nos actores, nas suas relacdes,
objectivos, negociac@es e forca, ou seja, utilizando o modelo bottom-up — de baixo
para cima — uma vez que se considera que os “operadores de base”, gozam de uma
discricionariedade consideravel, assim como, da experiéncia e dos recursos
necessarios para por em pratica a politica em concreto.

Como tal, e porque, em relacdo a nossa segunda questdo, a resposta foi que a
avaliacdo devésse ser confiada a grupos de executores, uma vez que sao eles que se
encontram mais préoximos, ndo s6 do publico alvo, para as quais as politicas
publicas sdo dirigidas, como também dos objectivos que se pretendem atingir com
a implementacdo das politicas publicas, analisaremos de seguida, os ultimos
relatérios do CPC para avaliar, numa outra prespectiva, se as politicas publicas de
prevencdo e combate contra a corrupcdo estdo a ser efectivamente implementadas.

Isto porque, para além de outras competéncias, a actividade do Conselho de
Prevencdo da Corrupgao “esta exclusivamente orientada para a prevencdo da
corrupgdo”, e, de acordo com 0 expresso no n° 1 do artigo 2° da Lei n° 54/2008
sao-lhe atribuidas as seguintes funcdes:

i Recolher e organizar informacgbes relativas a prevencdo de corrupgao
activa ou passiva;, de criminalidade econémica e financeira, de
branqueamento de capitais, de trafico de influéncia, de apropriagdo ilegitima
de bens puablicos, de administracdo danosa, de peculato, de participacao
econdémica em negocios, de abuso de poder ou violacdo de dever de segredo,
bem como de aquisicdo de imoveis ou valores mobiliarios em consequéncia
da obtencdo ou utilizacdo ilicitas de informacdo privilegiada no exercicio de
funcBes na Administracdo Pablica ou no sector publico empresarial;

i. Acompanhar a aplicacdo dos instrumentos juridicos e das medidas
administrativas adoptadas pela Administracdo Publica e sector publico
empresarial para a prevencdo da corrupcao e avaliar a respectiva eficacia;

ii. Dar parecer, a solicitacdo da Assembleia da Republica, do Governo ou dos
orgdos do governo proprio das regiGes autonomas, sobre a elaboracdo ou
aprovacdo de instrumentos normativos, internos ou internacionais de

prevencdo ou repressdo dos factos referidos na alinea a).
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Por outro lado, o Conselho de Prevencdo da Corrupgdo de acordo com o
estipulado no n° 2 do artigo 2° da Lei n® 54/2008 tem o dever de colaborar, com as
demais entidades publicas interessadas, na adop¢do de medidas internas

susceptiveis de prevenir a corrupg¢do, designadamente:

i Na elaboracdo de codigos de conduta que, entre outros objectivos,
facilitem aos orgédos e agentes a comunicacdo as autoridades competentes de
tais factos ou situacdes conhecidas no desempenho das suas funcgdes e
estabelecam o dever de participacdo de actividades externas, investimentos,
activos ou beneficios substanciais havidos ou a haver, susceptiveis de criar

conflitos de interesses no exercicio das suas funcgdes;

i. Na promocao de ac¢Ges de formacéo inicial ou permanente dos respectivos

agentes para a prevencao e combate daqueles factos ou situacdes.

Assim sendo, e de acordo com o relatério de 2018 do CPC, este “tem vindo a
dar continuidade ao acompanhamento, através da realizacdo de visitas pedagdgicas,
junto de entidades do Sector Publico, sobre o modo como tém estado a ser
adoptadas as RecomendacGes relativas a planos de prevencdo de riscos de
corrupcdo e infracgGes conexas, designadamente de 1 de Jullho de 2009, de 7 de
Novembro de 2012 e de 1 de Julho de 2015”.

Com efeito, “as visitas pedagodgicas sdo realizadas na presenca de todos o0s
dirigentes (...) da entidadde visitada, no sentido de conhecer as dificuldades na
elaboracdo e acompanhamento do plano e também com o propoésito de incrementar
na cultura das organizagbes a importancia para a existéncia e utilizacdo de
instrumentos de prevengao de riscos de corrupgao”.

O ultimo relatério do Conselho de Prevengdo da Corrupcdo conta que, “desde
2010, foram realizadas 71 visitas pedagdgicas abrangendo mais de 7000 dirigentes,
o que representa um valor médio de 700 dirigentes e gestores publicos por ano”,
sendo que, “apo6s cada visita, é elaborado um relatorio no qual sdo ponderados
todos estes pontos, o qual é depois apresentado e analisado pelo Conselho”.

De modo que, o relatério refere que o Conselho “tem procedido em
permanéncia ao acompanhamento da andlise de conformidade de contedidos dos
planos de prevengdo de riscos de corrupgdo e correspondentes relatorios de
execucdo das cerca de 1250 entidades do Sector Publico que reportaram a sua

aplicacdo ao CPC”.
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Perante tais factos, o relatério conclui que as “visitas pedagdgicas permitiram
verificar que as entidades tém evidenciado sinais de estar a procurar ajustar de
forma continua estes instrumentos de gestdo e prevencdo de riscos a realidade
concreta das acgbes que desenvolvem”, pelo que, “os elementos colhidos deixam a
entender que a cultura das organizagfes do Sector Publico esta gradualmente e de
forma crescente a evidenciar sinais de maior sensibilidade e cuidado quanto a
exposi¢ao a riscos”, recorrendo a “adop¢do de instrumentos para a sua gestdo e
prevencdo (...) partilha de boas praticas (...) elaboracdo de codigos de ética e de
boa conduta, aproximando-se das solucGes indicadas em diversos instrumentos
técnicos € normativos”.

Assim, como ja adiantdmos, esta ndo sera, porventura, a parte mais visivel das
politicas preventivas de combate a corrupgdo, para noés, essa medalha, vai para a
criacdo de manuais escolares que explicam o fendmeno da corrupcéo, a alunos dos
varios ciclos académicos, acompanhadas de sessfes de esclarecimento nas escolas,
pelos de técnicos do CPC, assim como, a criacdo de um concurso nacional de artes
plasticas, intitulado “Imagens contra a corrupgao”,

Além disso, criou-se o projecto educativo “Mais vale prevenir” no qual
participaram os Agrupamentos Escolares André Sousa (Braga), Guilherme Correia
de Carvalho (Seia), Reynaldo dos Santos (Vila Franca de Xira), Poeta Antonio
Aleixo (Portimdo), Domingos Rebelo (Ponta Delgada) e Escola Secundéaria de
Moura, envolvendo um total de 94 professores e 2071 alunos, com idades entre os
6 e 0s 18 anos, com o objectivo de “torger o pepino”.

Isto porque, como afirma o professor Guilherme d’Oliveira Martins, “0 desafio
imposto a transformacgdo social para a alteracdo de padrGes e modelos sociais e
instuticionais, a globalizagdo e as novas coordenadas de combate e prevencgdo da
corrupcdo devem de actuar na mudanca de padrdes mentais e culturais das
pessoas” mas, para que tal suceda, é necessario educar e instruir desde muito cedo.

No entanto, apesar do esfor¢co empreendido, a bem ver, este tipo de politicas
preventivas, apenas podera ter impactos visiveis a longo prazo, pelo que, esperar
que este tipo de politicas preventivas tenham efeitos imediatos, & semelhanca de
outras politicas puablicas, que também sensibilizavam a juventude para serem 0s
anunciadores da “boa nova”, sdo exemplo, as politicas de Reciclagem de Residuos,
poderd ser decepcionante, se ndo forem acompanhadas de alguma presisténcia,

estejamos nos atentos a evolugdo dos nimeros afectos as estastisticas da corrupgao.
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POLITICAS DE PREVENCAO E COMBATE DA CORRUPCAO — AVALIAGCAO

Propusemo-nos também a partida, responder a algumas questdes que nos
deixam intrigados, ou seja, porque é que alguns dos indicadores nos mostram uma
descida da corrupgdo — ver pagina dois — enquanto outros nos indiciam uma subida
do mesmo fendmeno? Com efeito, questionamo-nos, seré que os estudos realizados
estdo a observar o fendmeno da corrup¢cdo do mesmo modo? Ou ainda, sera que 0S
meétodos ou as técnicas aplicadas sdo iguais, ou diferem entre si?

Para podermos responder a estas questdes temos, em primeiro lugar, de recorrer
a figura n® 4 — ver pagina doze — na qual procurdmos dar a conhecer o fenémeno da
corrupcdo no seu todo, recorrendo as suas duas dimensdes, ou seja, por um lado, a
dimensédo visivel da corrupcdo, que é representada pelas estatisticas oficiais das
varias instituicbes publicas, mas que representam apenas a parte visivel da
corrupcdo e, por outro lado, a dimensdo invisivel da corrupgéo, as “cifras negras”,
que fica encoberta pelo manto da complicidade, da qual apenas se pode extrair as
opinides, abstratas e subjectivas, criadas pelas pessoas, isto €, as precepcdes do
fendmeno da corrupcdo, recorrendo, para isso, a inquéritos de opinido realizados a
cidaddos e entidades do pais que se quer analisar, como o fazem algumas das
instituicdes internacionais, como por exemplo, a Transparéncia Internacional, o
Banco Mundial, ou ainda as estatisticas europeias do Eurobarémetro®.

No entanto, apenas para clarificar, muito embora estes dois indicadores sirvam
para medir o fendbmeno da corrupcdo, nas suas duas dimensdes, recorrendo a
diferentes métodos de andlise estatistica, estes representam, recorrendo a uma
expressao popular, as duas faces da mesma moeda, pelo que utilizar apenas um dos
indicadores para afirmar que a corrupcdo estd a aumentar, ou a diminuir é, no
nosso entender, incorreto, uma vez que ndo expde o fendmeno da corrupgdo como
um todo, apenas recorre a uma das suas dimensdes, para expor alguns dos factos.

Por outro lado, enquanto que as estatisticas dos organismos oficiais nos ddo os
numeros reais da corrupc¢ao investigada e perseguida pelas autoridades, utilizando
meétodos quantitativos, a Transparéncia Internacional procura medir as “cifras
negras” através da opinido que os inquiridos tém da corrupcdo — a tal imagem que

as pessoas fazem do fenémeno — somando posteriormente os resultados obtidos nos

3

Os Indicadores destas Organizagdes Internacionais sdo indicadores exégenos, ou seja, as analises aos
fendmenos da corrupgéo, existentes no nosso Pais, sdo realizadas de fora para dentro.
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inquéritos, para a construcdo do Indice de Percepcdo da Corrupgdo, ou seja,
utilizam simultaniamente métodos qualitativos com métodos quantitativos para a
construcdo do indice de precepcdo, a partir das respostas dadas pelos inquiridos.

Porém, essa percepcdo pode ser influenciada por algumas noticias mediaticas,
assim como, pelos efeitos de resondncia que os Média produzem, isto é, a
capacidade de replicarem a mesma noticia um sem numero de vezes, dos casos
associados a corrupcdo, mais recentes, ou ndo, como nos procuram indicar 0s
peritos do Relatério Anticorrupgédo elaborado para a Comissao Europeia (2014:7).

“Em certos paises, incluindo Portugal, Eslovénia, Espanha e Itdlia, o suborno
afigura-se raro, mas a corrupcdo em sentido amplo constitui uma preocupacgao
grave: foi relativamente baixo o numero de pessoas que declararam terem sido
forcadas a pagar um suborno (...) nos Gltimos 12 meses. Embora a experiéncia
pessoal de suborno seja aparentemente rara (1-3 %), a percepc¢ao é tao fortemente
influenciada pelos recentes escandalos politicos e pela crise econdémica e
financeira que se reflete na impressdo negativa dos inquiridos sobre a corrupgao
em geral (90 %, 91 %, 95 % e 97 %, respectivamente) .

Resumindo, como ja adiantamos anteriormente, este tipo de indicadores, com
base em inquéritos de opinido, ndo sdo um indicador empirico dos casos concretos
de corrupcdo, sdo apenas uma medida reputacional (Power;Gonzaléz;2003:63), isto
é, ndo nos ddo uma visdo integral do casos de corrup¢cdo que ocorrem num
determinado pais, todavia acabam, isso sim, por contribuir para a reputacdo externa
do pais perante a comunidade internacional - Relatorio Anticorrupcdo EU (2014:9).

“Em alguns Estados-Membros, as preocupac¢des prendem-se ndo s6 com a
desconfianca crescente do publico, mas também com o risco de uma reputacdo
enfraquecida no contexto internacional. Em sua consequéncia, os Estados-
Membros estdo agora a dar muito maior prioridade a luta contra a corrupcéao,
com a tomada de medidas fortes ou o0 anuncio de reformas radicais.”

Feito esta resalva, na tentativa de respondermos as nossas duvidas, acerca dos
métodos aplicados as varias estatisticas utilizadas para medir o fenomeno da
corrupcdo, passaremos agora a analise dos nameros que as politicas publicas de
prevencdo e combate da corrupgdo produziram, sendo que, num primeiro momento
ja analisdmos a sua efectiva implementacdo, agora neste segundo ponto,
revelaremos algumas das estatisticas oficiais disponiveis, ou seja, alguns dos

indicadores que nos permitam medir a sua eficécia, ou a eficiéncia das mesmas.
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E assim, que o processo de producdo de politicas publicas chega a sua ultima
fase, que é a da avaliacdo da politica publica, no entanto, como afirma Pasquino
(2010:304), os criterios de avaliacdo existentes sdo varios, por um lado, temos a
eficacia, que é frequentemente subavaliada, por vezes mesmo esquecida e que
mede a capacidade da politica em atingir os objectivos pretendidos, por outro lado,
temos a eficiéncia que consiste na obtencdo daqueles resultados ao menor custo
possivel, além disso, a avaliagdo das politicas publicas também pode ser efectuada,
ndo s6, em termos de outputs, isto é, daquilo que realmente saiu no final do
processo, que se iniciou na formulagdo da politica e culminou na sua execucdo,
como também, em termos de outcomes, ou seja, dos resultados da execugdo
daquela politica em especifico e que se Ihe pode atribuir directamente.

De acordo com o Anti-corruption Resource Centre (2011:47), para medir o
sucesso precisamos de indicadores, sendo que, um indicador, pode ser definido
como, a medida a localizar sistematicamente com o passar do tempo, € que nos
indica os efeitos positivos, negativos ou nenhuma mudancga, respeitante a um
progresso para um objectivo declarado ou a atingir.

Os indicadores derivam normalmente dos impactos, resultados e producdes
definidos a priori, como resultados desejados, sendo assim, importante estabelecé-
los claramente a partida, para assegurar uma logica evidente, ou para que uma
teoria de mudanca seja estabelecida (ARC;2011:47).

Como tal, nenhum resultado ou impacto deve ser medido através de s6 um
indicador, por isso, gestores ou politicos devem de examinar a evidéncia
combinada de um grupo de indicadores para avaliar se a intervencdo esti a ter
efeitos positivos (ARC;2011:47).

Isto porque, levando em conta, James A. Anderson (2011:271), o avaliador das
politicas publicas, quer saber se, e para o0 qué, se entende que uma politica realizou
0s seus objectivos, ou se ela tem outros efeitos, intencionais ou ndo intencionais.

Desta forma, e para iniciarmos a nossa avaliacdo as politicas implementadas,
comecemos por alguns dos outputs do CPC, ou seja, 0s numeros reais daquilo que
acabou por ser implementado no terreno, assim, nos termos do n.° 3 do art.° 9° da
Lei n.° 54/2008, de 4 de Setembro, o CPC recebeu no ano de 2018 um total de 604
comunicacBes de entidades publicas, que devem prestar colaboragdo ao CPC,
facultando-lhe, oralmente ou por escrito, as informacgdes que lhes forem por este

solicitadas, no dominio das suas atribui¢cdes e competéncias.
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Graficon° 2

Evolucao anual das comunicac@es recebidas ho CPC desde a sua criacao 2008/2018.
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Fonte: Conselho de Prevencéo da Corrupcédo — Comunicacdes Recebidas 2008/2018 (adaptado pelo autor).

Do que podemos constatar do grafico n° 2, é que, o dever de colaboracdo com o
Conselho de Prevencdo da Corrupcgdo, por parte de outras entidades publicas no
reporte de casos susceptiveis da existéncia de préaticas delituosas, previsto no n.° 3
do art.° 9° da Lei n.° 54/2008, tem vindo a melhorar desde a sua criacdo em 2008.

No entanto, 0os numeros, por si s@, ndo significam um aumento da corrupgao,
permitem apenas aos técnicos do CPC, procederem a uma analise de conteldo
relativamente a um conjunto de indicadores presentes em tais documentos, com o
proposito de se conhecerem determinados elementos caraterizadores das praticas
delituosas e das correspondentes areas de risco na gestdao publica (CPC;2018:3).

Como tal, identificamos alguns dos indicadores que foram elaborados pelo CPC

para a realizacdo da analise a tais documentos, sendo eles os seguintes:

Principais ilicitos associados as decisfes judiciais comunicadas;

- Tipologia das instituigdes envolvidas nas decisdes judiciais comunicadas;

- Situacdo processual traduzida pelas decis6es judiciais comunicadas;

- Tipologia de areas e procedimentos de risco e sua relagdo com os planos de

prevencao de riscos de corrupgéo.
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Grafico n°3
Tipologia das Decisfes Judiciais 2008/2018.
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Fonte: Conselho de Prevencao da Corrupcéo — Tipologia das Decis6es Judiciais 2008/2018 (adaptado pelo autor).

Por outro lado, no grafico n° 3, podemos observar alguns dos outcomes, ou seja,
aquilo que no final resultou da aplicacdo das politicas preventivas expressas no
art. 8° da Lei n.° 54/2008, que obrigam o CPC a remeter participagdo ao
Ministério Publico ou a autoridade disciplinar, de acordo com uma analise
realizada posterioriormente as comunicacdes recebidas.

Do que podemos constatar no grafico n° 3, é que, o nimero de comunicagdes
enviadas para as autoridades judiciais com decisbes com elementos probatérios,
isto €, com elementos possiveis da ocorréncia de um crime de corrupcdo, tem vindo
ligeiramente a crescer, j& 0s numeros dos despachos de arquivamento, ou seja,
daqueles inquéritos no ambito dos quais ndo se colheram elementos indiciadores da
ocorréncia de crimes, com uma subida mais acentuada a partir de 2014, assim
como dos despachos de arquivamento, que nos dao a indicagdo, de que, em relacéo
as decisdes com elementos probatérios e, tendo em conta os racios dos ultimos
anos, tem existido uma perda de eficiéncia, como nos alertam os técnicos do CPC
ao afirmarem que “oS elementos apresentados reforcam uma vez mais as
tendéncias ja registadas nos anos anteriores, designadamente da dificuldade da

investigacdo criminal na recolha de indicios e de provas neste tipo de crimes”.
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Porém, também ndo € este indicador que nos vai indicar as subidas, ou descidas
do fenémeno da corrupgdo em Portugal, apenas que o numero de casos, que sdo
reportados as entidades competentes para os analisar, em virtude das politicas que
tém de cumprir, tem tido um crescimento em termos de implementacdo, contudo

uma reducdo em relagdo a eficiéncia.

Gréaficon°4

Movimento de processos de corrupcdo na Policia Judiciaria 2007/2018.
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Fonte:

Direcgao-geral da Politica de Justica — Boletim Estatistico Tematico n® 54 — 2017 (adaptado pelo autor).

Para podermos ter outra visdo, recorreremos a outras fontes estatisticas, desta
feita, aos numeros da Direcgdo-geral da Politica de Justica, assim, o grafico n° 4
permite analisar o movimento processual na Policia Judiciaria, dos quais se pode
verificar uma tendéncia para a diminuicdo no nimero de processos por corrupgao
entrados, saidos e pendentes naquela entidade até 2012.

No entanto, se compararmos os valores relativos ao ano de 2007 com os valores
relativos ao ano de 2018, estes revelam um aumento de cerca de 44,3% no numero
de processos entrados, além disso, este aumento foi também acompanhado, por um
ligeiro aumento, no numero de processos saidos, cuja variacdo foi de cerca de
5,9% em igual periodo, por outro lado, face a 2007 em 2018 verificou-se um

aumento de cerca de 37,1% no numero de processos pendentes.
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Graficon®5

Crimes de corrupcao registados pelas autoridades policiais 2007/2018.
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Fonte: Direcgao-geral da Politica de Justica — Boletim Estatistico Tematico n°® 54 — 2017 (adaptado pelo autor).

Por outro lado, o grafico n°® 5, em termos de outputs, permite analisar os crimes
de corrupcdo registados pelas autoridades policiais, incluindo os crimes de
corrup¢do cometidos no exercicio de fungBes publicas, previstos no Cddigo Penal,
de modo que, os valores apresentados contemplam dados, nomeadamente, da
Policia Judicidria, da Policia de Seguranca Publica, da Guarda Nacional
Republicana, da Policia Judiciaria Militar e do Servico de Estrangeiros e
Fronteiras.

Desse modo, podemos observar que, relativamente aos crimes de corrupgéo
registados pelas autoridades policiais em cada ano, verificou-se uma tendéncia de
decréscimo entre 2007 e 2018, sendo que, de facto, naquele periodo o nimero de
crimes registados diminuiu cerca de 41,8%, passando de 122 crimes registados em
2007 para 71 crimes registados em 2018, correspondendo a uma taxa de redugéo

anualizada de 6%.
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Graficon° 6

Processos de corrupgéo na fase de julgamento findos nos tribunais judiciais de 12 instancia 2007/2017.
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Fonte: Direcgao-geral da Politica de Justica — Boletim Estatistico Tematico n°® 54 — 2017 (adaptado pelo autor).

Por seu turno, o grafico n® 6, permite analisar o numero de processos de
corrupgdo na fase de julgamento findos nos tribunais judiciais de 1?2 instancia, isto
é, os resultados produzidos pelas instancias judiciais no cumprimento da Lei, entre
o0s anos de 2007 a 2017, os quais apresentaram uma tendéncia de decréscimo.

Como se pode observar, o valor do nimero de processos sofreu uma diminuicao
de cerca de 37,2%, passando de 59 processos de corrupcao findos em 2007 para 37
processos de corrupcdo findos em 2017, nos tribunais judiciais de 1?2 instancia,
correspondendo a uma taxa de reducdo anualizada de 5,2%.

Além disso, se atendermos apenas, ao periodo que vai dos anos de 2010 a 2017,
podemos observar uma descida acentuada, de 45,5%, passando de 68 processos de
corrup¢do em 2010, para 37 processos de corrupgdo em 2017, na fase de

julgamento findos nos tribunais judiciais de 12 instancia.
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Gréaficon°7

Arguidos e condenados em processos crime de corrupg¢ao 2007/2017.

200

180 A

160 -

140 4

120 H

100 -+

80 ~

40 -

20 ~

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

1 Arguidos ™ Condenados

Fonte: Direcgao-geral da Politica de Justica — Boletim Estatistico Tematico n°® 54 — 2017 (adaptado pelo autor).

Para fecharmos as estatisticas da DGPJ, o grafico n® 7 representa o nimero de
arguidos e o nuimero de condenados em processos por corrup¢do na fase de
julgamento findos nos tribunais judiciais de 12 instancia. No periodo de 2007 a
2010, como se pode observar, o numero de arguidos e condenados, cresceu todos
0s anos, quebrando-se essa tendéncia a partir de 2011.

No entanto, nos anos entre 2007 e 2017, o valor do niumero de arguidos em
processos por corrupcdo findos, apresentou um aumento de 67,6%, passando de
102 arguidos em 2007 para 171 arguidos em 2017, nos tribunais judiciais de 12
instancia e, de igual modo, o niamero de condenados em processos por cCorrupgao
findos, entre 2007 e 2017, apresentou um aumento de 115,3%, passando de 52
condenados em 2007 para 112 condenados em 2017, nos tribunais judiciais de 12

instancia.
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Gréaficon®8
Inquéritos iniciados por crimes de corrupcédo e crimininalidade conexa, entre 2014/2017, por tipo de crime.
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Fonte: Ministério Publico — Corrupgao e Criminalidade Conexa — Relatério Sintese 2014-2017.

Por um lado, o grafico n° 8 representa o numero de inquéritos iniciados por
crime de corrupgdo e criminalidade conexa, por tipo de crime, cometidos no
exercicio de fun¢des publicas, previstos no Codigo Penal entre o periodo de 2014 a
2017, desse modo, podemos observar quais 0s tipos de crime mais investigados
pelas entidades judiciais, de mas praticas, ou condutas, que possam estar a ser
praticados por funcionarios publicos, ou equiparados, utilizando, para isso, as
estatisticas do Ministério Publico®.

Fazendo uma andlise comparativa, verifica-se que no periodo temporal em
consideracdo, o nimero de inquéritos registados por crime de corrup¢do aumentou
37,7% e o de abuso de poder 33%, por outro lado, o numero de inquéritos
registados por crime de peculato, depois de um aumento de 17% no ano
2015/2016, observou um decréscimo de 7,2% no ano 2016/2017, ja no sentido
contrario, no periodo entre 2016/2017 o niumero de inquéritos registados por crime
de branqueamento de capitais sofreu um aumento de 15,8% relativamente ao ano

2014/2015, apds uma inexpressiva diminui¢do no ano 2015/2016.

4
As estatisticas do M. P. relativas aos anos de 2017/2018, ndo foram incluidas por opgdo, uma vez

que, 0 modo de contabilizacdo das mesmas foi alterado, podendo levar, assim, a uma discrepancia com
0s numeros apresentados dos anos anteriores.
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Graficon®°9

Inquéritos acusados por crimes de corrupgdo e crimininalidade conexa, entre 2014/2017, por tipo de crime.
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Fonte: Ministério Publico — Corrupgao e Criminalidade Conexa — Relatério Sintese 2014-2017.

Por outro lado, o grafico n° 9 representa o numero de inquéritos acusados por
crime de corrupgdo e criminalidade conexa, por tipo de crime, cometidos no
exercicio de funcdes publicas, durante o periodo de 2014 a 2017, sendo que, como
se pode observar, 0 maior nimero de acusag¢des ocorreu em inquéritos registados
por crime de peculato 57,8%, imediatamente seguido pelos inquéritos relativos aos
crimes de corrupgao com 21,9%.

Porém, quando comparado com o grafico anterior, 0 que podemos observar é
que, apesar do numero de inquéritos iniciados por crime de corrupgdo e
criminalidade conexa, ser maior no numero de crimes por corrupcéo, € o crime de
peculato, isto é, o uso indevido da “coisa publica”, que acaba por ter o maior
numero de acusagBes deduzidas, com 87 casos nos anos de 2016/2017, com a
corrupcdo em segundo lugar com 40 acusagbes deduzidas em igual periodo,

seguido do abuso de poder com 12 inquéritos.
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Grafico n° 10

Inquéritos encerrados por crimes de corrupcédo e crimininalidade conexa, entre 2014/2017.
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Fonte: Ministério Publico — Corrupgédo e Criminalidade Conexa — Relatério Sintese 2014-2017.

Ja o grafico n° 10 permite-nos ler os resultados das decisdes dos inquéritos
encerrados por crime de corrupcdo e criminalidade conexa, ou seja, 0s outcomes
que se geraram no final da aplicacdo das leis em vigor, sendo que, como se
observa, assistiu-se a um aumento gradual do nimero de inquéritos encerrados por
acusacdo de 11,8 % entre os anos de 2014/2015, com 143 casos de acusagéo, para
160 casos em 2016/2017, ja por outro lado, os inquéritos encerrados por
arquivamento tiveram uma subida acentuada de 45,1%, entre os anos de 2014/2015
com 731 casos arquivados, comparando com o0s 1061 casos arquivados verificados
no periodo de 2016/2017.

Como se pdde observar, através da leitura das estatisticas das varias entidades
oficiais, a que tivemos acesso, conseguimos medir quer dos outputs, quer dos
outcomes, das politicas que foram sendo implementadas pelos sucessivos governos,
e que colminaram nos resultados apresentados, por conseguinte, temos de nos
interrogar. Sera que a implementacdo daquelas politicas tiveram algum impacto
visivel, seja na diminuicdo da corrup¢do no seio das nossas institui¢cdes, seja na

percepcao gque os portugueses tém do fendmeno?
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Como ja adiantamos, existem dois tipos de indicadores que servem para medir 0
fendmeno da corrupgdo, nas suas duas dimensdes, recorrendo a diferentes métodos
de anélise estatistica, mas que representam as duas faces da mesma moeda,
enquanto que as estatisticas dos organismos oficiais nos dao os ndmeros reais da
corrupcdo investigada e perseguida pelas autoridades oficiais, a Transparéncia
Internacional procura medir as “cifras negras” através da opinido que os inquiridos
tém da corrupcdo, unindo métodos qualitativos com meétodos quantitativos para a
construcdo do indice de precepcdo, a partir das respostas dadas pelos inquiridos.

Assim, o grafico n°® 11 permite-nos analisar a pontuacdo que Portugal obteve
durante o periodo de 2007 a 2018, para a construcdo do indice de Percepcdo da
Corrupcdo® elaborado pela Transparéncia Internacional, sendo que, uma pontuacéo
de 100 pontos, significa nada corrupto, o nosso Pais obteve uma pontuagdo de 64
pontos em 2018, mais um ponto que no ano de 2017.

Por outro lado, se atendermos as pontuacdes obtidas ao longo do tempo,
verificamos que as mesmas ndo tém tido uma grande variacdo, situando-se esses
valores entre 0 minimo de 58 pontos no ano de 2009 — ano em que ficamos na 35?
posicdo — para um méaximo de 65 no ano de 2007 — ano em que alcangdmos a 282
posicao.

Gréafico n° 11
indice de Percepcéo da Corrupcéo — Portugal — Pontuacdo 2007/2018.
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Fonte: Transparency International — Corruption Perceptions Index 2018: Global Scores — 2007-2018 (adaptado pelo autor).

5

O indicador da Transparéncia Internacional é um indicador exdgeno, ou seja, a analise aos fenémenos da
corrupgdo, existente no nosso Pais, é realizada de fora para dentro, tendo como base oito fontes de dados
(inquéritos), cedidos por outras organizagfes ndo governamentais, como o Férum Econémico Mundial.
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Aléem disso, tambeém referimos anteriormente, que este tipo de indicadores, com
base em inquéritos de opinido, ndo sdo um indicador empirico dos casos concretos
de corrupgdo, servem apenas para construir uma medida reputacional
(Power;Gonzaléz;2003:63), ou seja, hunca nos ddo uma visdo integral do casos de
corrupgdo gque ocorrem num determinado pais, acabando, no entanto, somente para
contribuir para a criacdo da reputacdo externa do Pais perante a comunidade
internacional — Relatorio Anticorrupgdo EU (2014:9).

Isto é, da percepcdo que 0S n0sSsos parceiros internacionais fazem de nos,
enquanto Povo ou coletivo, que possa ser — mais Ou mMenos — Propenso ao
fendbmeno da corrupcdo, o que poderia ser mau para o0 pais, em particular, para o
investimento directo estrangeiro, uma vez que, os investidores externos podem,
simplesmente, escolher um pais que ndo seja permeavel ao fendmeno da corrupcao,
para fazer os seus investimentos, e que, a verificar-se essa desconfianca, esta

poderia trazer impactos negativos para a nossa economia.

Gréafico n° 12

indice de Percepcéo da Corrupgéo — Portugal — Posicdo 2007/2018.
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Fonte: Transparency International — Corruption Perceptions Index 2018: Global Scores — 2007-2018 (adaptado pelo autor).

Com efeito, o grafico n° 12 permite-nos observar, em que posi¢do é que 0 NOSSO
pais ficou, no periodo entre 2007 a 2018, no indice de Percepcdo da Corrupgéo
elaborado pela Transparéncia Internacional, desse modo, podemos constatar que,
em 2018, apesar de obtermos uma pontuacdo mais alta do que em 2017, 64 pontos,

acabamos por nos situar na 302 posi¢do, uma a menos, em relacdo ao ano anterior.
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Como também se pode observar, no ano de 2015 obtivemos uma pontuacédo de
63 pontos, menos um, em relacdo a 2018, mas, ainda assim, ficAmos numa honrada
28?2 posicdo do Ranking eladorado pela Transparéncia Internacional, por outro lado,
se olharmos para as posi¢Ges obtidas por Portugal ao longo dos anos, verificamos
que 0 nosso pais, ndo tem ido além da 28?2 posicao no indice de percepcdo, sendo a
sua pior posicdo obtida, nos anos de 2009 com um 35° lugar, atras de paises como,
Barbados, ou Santa Lucia, por exemplo, com o devido respeito.

Concluida a anéalise aos nossos indicadores temos de responder as nossas
questdes? Sera que a implementacdo dessas politicas tiveram algum impacto
visivel, seja na diminuicdo da corrupcdo no seio das nossas instituices, seja na
percepc¢do que os portugueses tém do fenédmeno?

Se tivermos em conta o quadro n°7, na pagina 55, podemos observar que grande
parte das medidas legislativas recomendadas pelos peritos do GRECO e,
satisfatoriamente implementadas, pelos nossos governos, da-se durante os dois
primeiros ciclos de avaliacdo, ou seja, entre 2003 e 2010, sendo que no terceiro
ciclo, entre 2010/2013, apenas uma parte das politicas publicas é satisfatoriamente
implementada e, no quarto ciclo entre 2015/2019, ndo houve vontade politica, para
introduzir as medidas recomendadas.

No entanto, e do que podemos apreender dos indicadores oficiais, 0 que parece
acontecer, é que, alguns dos indicadores nos revelam um decréscimo dos casos de
corrupcdo, apos a entrada das politicas publicas que estdo em vigor, em particular,
depois do periodo da grande avalhanche legislativa, periodo que medeia 2005 a
2008, as quais, ndo sO, vieram dar um reforco a nossa legislacdo penal, como
também, permitiram a criacdo de uma entidade independente e fiscalizadora dos
comportamentos associados a corrup¢do e crimes conexos, como é exemplo o
Conselho de Prevencdo da Corrupcéo.

Assim sendo, os indicadores revelam-nos que apesar dos nimeros de processos,
por suspeitas de corrup¢do no desempenho de cargos publicos, investigados pelas
autoridades judiciais ter aumentado, o nimero de crimes de corrupcdo registados
pelas autoridades policiais, assim como, o numero de processos findos pelo crime
de corrupcéo, tém tido uma diminuigdo nos ultinos anos, demonstrando assim, uma
relacdo directa, com a implementacdo de politicas publicas de prevencdo e combate
a corrupcao, tendo alcancado efeitos positivos, quer para 0 nosso pais, quer para as

nossas instituicoes.
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“Todos 0s interesses sdo legitimos, o que néo é legitimo

é obter esses mesmos interesses de forma ilegitima”

Séneca
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CAPITULO V

CONCLUSAO

Como anunciamos, o presente trabalho teve como objectivos, compreender as
politicas publicas de prevencao e de combate a corrupcédo existentes no nosso pais,
em particular, aquelas que visam proteger o sector publico dos seus maleficios, e
ainda, quais os indicadores utilizados para conhecer o fendmeno da corrupgéo,
assim como, que politicas é que foram implementadas pelos sucessivos governos,
para que pudéssemos observar o que foi feito, como também, tentar ajudar a
combater um problema que afecta as fundacdes do Estado de Direito.

Tendo em conta a literatura existente, deparamo-nos com um conjunto de
métodos criados para medir a corrupgdo, quer por instituicbes nacionais, quer
internacionais, por forma a conhecer as verdadeiras dimensdes da corrupcdo, na
tentativa de ajudar os governos a criarem um conjunto de politicas destinadas a
erradicar o problema das nossas instituicoes.

Como nos relatou Luis de Sousa, (2009:10), o crime de corrupgdo nao é
impulsivo, mas antes calculado, tratando-se, assim, de uma troca em que se
conhecem 0s custos e 0s proveitos para ambas as partes, aléem disso, trata-se de um
crime em que a vitima ndo tem rosto, a verdadeira vitima é o contrato social, a
coisa publica, os principios sob os quais assenta o desempenho das instituicdes que
estdo na base de qualquer comunidade politica - igualdade, solidariedade,
imparcialidade, transparéncia, accountability, legalidade, eficacia e integridade.

Desse modo, o crime de corrupcdo depende de estruturas de oportunidade, de
recursos, de bens transaccionaveis, mas também de custos legais e morais, isto &,
da capacidade do sistema judicial de reprimir este tipo de ocorréncias e de
predisposi¢des eticas dos individuos para violar a lei ou para actuar contrariamente
ao interesse publico.

No entanto, apenas € possivel vislumbrar as dimensdes da corrupcao se, por um
lado, atendermos as estatisticas oficiais da justica e, por outro lado, levarmos em
consideragdo os estudos realizados por organizagfes internacionais, como a
Transparéncia Internacional, sobre a percepcdo que o0s portugueses tém do

fendmeno da corrupcao.
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Uma vez feito o enquadramento do fendmeno da corrupcdo, passdmos a fase
seguinte do nosso trabalho, ou seja, num primeiro momento definimos o que se
entende por “Politicas Publicas” e, no desenvolvimento da nossa analise, fomos ao
encontro do conjunto das medidas implementadas, ou seja, das politicas publicas
que foram sendo criadas pelos sucessivos governos de Portugal, com o objectivo
de prevenir e combater o fendmeno que descrevemos, o qual representa uma séria
ameaca ao nosso Estado de Direito.

Observdmos que foram varios 0s actores que participaram no processo de
producdo de politicas publicas, seja fase na qual se da a identificacdo do problema
através do sistema politico e a inclusdo do assunto na agenda governamental, ou na
fase na qual se pensa na formulacdo de solucGes para o problema, ou ainda, a
forma de alcancar os objectivos pretendidos, dando destaque a actores externos
como 0 GRECO ou a Unido Europeia, com 0s quais os Estado Portugués, diga-se
antes, os varios governos, os parlamentares das varias legislaturas, com 0s seus
acordos possiveis, assim como 0s Presidentes da Republica, os quais tém vindo a
trabalhar no sentido de dotar o nosso pais das politicas publicas que irradiquem das
nossas instituicdes a tdo famigerada corrupcao.

De facto, desde que Portugal aderiu a todas estas instituicdes, fésse através da
assinatura de Tratados ou de Convencdes Internacionais, ou pela transferéncia dos
poderes politicos, que o nosso pais sofreu uma avalhanche legislativa, com
incidéncia na primeira década do novo milénio, periodo entre 2003 e 2008, com 0
objectivo de reforcar os meios de prevencdo, assim como o combate a corrupgao e
a criminalidade conexa.

Por um lado, grande parte das politicas regulamentares adoptadas pelo Estado
Portugués, na prevencdo e combate a corrupcao e a criminalidade conexa, foram no
sentido de reforcar a legislagdo do nosso quadro de Direito Penal, seja na inclusédo
de novas tipologias do crime de corrupgdo, seja no aumento das penalizacbes aos
prevadicadores, no entanto, tais politicas podem ndo resultar numa efectiva
aplicacdo da lei, ou na realizacéo da justica por parte dos Tribunais, isto porque, se
ndo existirem recursos humanos especializados, recursos materias, ou ainda, se as
leis elaboradas tiverem um baixo grau de aplicabilidade, a Lei pode ser “dura”,

Mas as praticas serdo “moles”.

85



Também adiantamos, que existem dois tipos de indicadores para medir o
fenédmeno da corrupcdo, nas suas duas dimensdes, e que recorrem a diferentes
meétodos de analise estatistica, mas que representam as duas faces da mesma
moeda, enquanto que as estatisticas das entidades oficiais nos ddo os nimeros reais
da corrupcéo investigada e perseguida pelas autoridades oficiais, a Transparéncia
Internacional procura medir as “cifras negras” através da opinido que os inquiridos
tém acerca da corrupcdo, unindo métodos qualitativos com métodos quantitativos
para a construcdo de um indice de precepcdo da corrupcao.

Com efeito, também ficAmos a saber, que os métodos utilizados para a
construcdo daqueles indicadores, divergem na abordagem que fazem ao objecto de
estudo, podendo assim, alcancar diferentes resultados, porém, sdo complementares
na compreensdo do fendbmeno da corrupgdo, o que certamente vai ajudar os futuros
governos a criarem linhas de accdo politicas, mais eficientes, seja na prevencao,
seja no combate a corrup¢do na administracdo puablica, uma vez que, como vimos
no quadro n° 7, no que diz respeito as politicas implementadas, metade do caminho
ja esté feito, outro tanto falta caminhar.

Por outro lado, e através da leitura das estatisticas das varias entidades oficiais,
a que tivemos acesso, conseguimos medir quer dos outputs, quer dos outcomes, das
politicas que foram sendo implementadas pelos sucessivos governos, e que
colminaram nos resultados que apresentamos, tendo sempre em conta as nossas
interrogacGes. Serd que a implementacdo dessas politicas tiveram algum impacto
visivel, seja na diminuicdo da corrupcdo no seio das nossas instituicbes, seja na
percepc¢ao gque os portugueses tém do fendmeno?

Do que pudemos observar dos indicadores oficiais, 0 que parece ter acontecido,
é que, alguns dos indicadores nos revelam um decréscimo dos casos de corrupcao,
ap6s a entrada das politicas puablicas que estdo actualmente em vigor, em
particular, depois do periodo da grande avalhanche legislativa, periodo que medeia
2003 a 2008, as quais vieram dar um reforco a nossa legislacdo penal, assim como
a criacdo de uma entidade independente e fiscalizadora de comportamentos
associados a corrupcdo e crimes conexos, como foi exemplo o Conselho de
Prevencao da Corrupcéo.

Desse modo, os indicadores revelam-nos que apesar dos nimeros de processos,
por suspeitas de corrup¢do no desempenho de cargos publicos, investigados pelas

autoridades judiciais ter aumentado, o numero de crimes de corrupgdo registados
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pelas autoridades policiais, assim como, o numero de processos findos pelo crime
de corrupcdo, tém tido uma diminuicdo nos ultinos anos, demonstrando assim, uma
relacdo directa, com a implementacdo de politicas publicas de prevencao e combate
a corrupcdo, as quais alcancaram efeitos positivos, quer para 0 nosso pais, quer
para as nossas instituicoes.

No entanto, ainda existem algumas ddvidas por esclarecer, como por exemplo,
porque é que as politicas implementadas, aparentemente, ndo tiveram impacto na
percepcdo que 0s portugueses tém da corrupcdo? Serd por causa do efeito de
ressondncia dos Média? N&o temos certezas, mas uma coisa é certa, o Estado nédo
pode criar politicas publicas que ponham em causa a liberdade de expressdo e de
informacdo, quanto muito, poderia pedir aos Média para se autorregularem, serem
mais rigorosos, com o disponibilizar da informacédo ao comun dos cidadaos.

Além disso, de acordo com o quadro n° 7, ainda existe uma parte das
recomendacdes que ndo sairam do papel, como tal, colocamos as questdes da
seguinte forma: o que ird acontecer quando todas as recomendacBes estiverem
implementadas? Ou seja, quando o quadro apresentar uma cor mais esverdeada do
que aquela que actualmente apresenta? Sera que no futuro os indicadores nos vao
mostrar uma reducdo do numero de casos associados ao fendmeno da corrupgéo?

No nosso entender, ainda existe espaco para a implementacdo de mais politicas
preventivas, por parte do CPC, para além da elaboracdo de codigos de ética, ou a
divulgacéo de sessdes de esclarecimento junto das escolas, na tentativa de, “torger
0 pepino”, nomeadamente na, accountability, isto é, na prestacdo de contas aos
cidaddos, por parte dos que representantes do Estado, sejam Deputados,
Presidentes de Camara, ou de outras entidades publicas, ou qualquer outra pessoa,
que seja equiparado a funcionario publico, assim como, na transparéncia da
realizacdo de actos adminstrativos, como sdo exemplo, pela negativa, alguns
contratos publicos.

Resumindo, esperamos que daqui a um bom par de anos, possamos revisitar
estas linhas, para aferirmos se alguma coisa mudou até 14, ou seja, se, por um lado,
os indicadores oficiais nos mostram menos casos associados a corrupgao e, por
outro lado, se os portugueses ainda tém a mesma precepcdo do fendmeno da
corrupcéo, fazemos votos para que algo mude nos comportamentos e atitudes dos
portugueses, face a um problema que mina a confianga dos cidaddos no Estado de

Direito Democratico.
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