Globethics Repository

Globethics

Sistema Nacional de Integridade Portugal
[National Integrity System Portugal]

This page was generated automatically upon download from the Globethics Repository.
More information on Globethics see https://www.globethics.net. Data and content policy
of Globethics Repository see https://repository.globethics.net/pages/policy.

Item Type Book

Authors Transparency International

Publisher Transparency International

Rights With permission of the license/copyright holder
Download date 2026-07-02 11:49:58

Link to Item http://hdl.handle.net/20.500.12424/187545



https://www.globethics.net
https://repository.globethics.net/pages/policy
http://hdl.handle.net/20.500.12424/187545

\

\
\

ClONL DE INTEGRIDADE &=
'PORTUGAL / i g

SISTEMA NACIONAL
DE INTEGRIDADE

@Trcnsparéncia 22 Inie“ Lav -

e Infegridad boraterio Associado hitp://integridade.transparencia.pt

o Civica




k Transparéncia
e Integridade
Associacdo Civica

Y& nzel

S

Laboratério Associado

PROMOTORES

TIAC - Transparéncia e Integridade, Associag@o Civica (www.transparencia.pt)

A TIAC & o ponto de contacto nacional da Transparency International, a rede internacional lider no combate a
corupeao.

A Associagao tem como missao fortalecer a qualidade da democracia e da cidadania em Portugal, promovendo a
transparéncia, a integridade e a responsabilidade nas instituicdes piblicas e privadas. Provocar uma mudanca de
valores na sociedade portuguesa, alertando os cidaddos para o problema da corrupgao e mobilizando-0s no combate
pela justica e pela transparéncia & um dos seus principais objetivos. Nesse sentido, intervém essencialmente em
duas frentes: investigagao e ativismo. Produz conhecimento cientifico sobre o fendmeno da corrupgdo em Portugal,
avaliando os seus impactos na vida dos cidaddos e na competitividade da economia, medindo as percegdes piblicas
sobre o0 fendmeno e as suas implicagdes e investigando a qualidade do sistema nacional de combate & fraude e a
corrupgdo, em cooperagdo com a rede global da Transparency International. Promove campanhas piblicas de
consciencializacdo dos cidaddos para os problemas da corrupgdo, através de publicagdes, debates, semindrios & da
presenca nos media, mobilizando os cidadaos nos vérios dominios da sociedade portuguesa, incluindo as escolas e
as empresas.

INTELI - Inteligéncia em Inovagao (www.inteli.pt)

A INTELI & um centro de inovagdo orientado para um novo modelo de desenvolvimento da economia portuguesa,
baseado no conhecimento, na inovagao e na transparéncia. A instituicao opera como uma ponte entre a geragao de
ideias e a intervengdo na sociedade, contribuindo assim para uma sociedade mais criativa e inovadora, orientada para
um desenvolvimento econdmico e social sustentavel.

A INTELI assenta a sua atividade num conjunto de valores que marcam a sua atuagao junto da sociedade, sendo um
deles a transparéncia. Nos Gltimos anos, a drea da Transparéncia tem vindo a ser abordada pela INTELI de forma
estruturada e faseada. Um dos principais focos de estudo desenvolveu-se em torno do setor da Defesa,
nomeadamente ao nivel das aquisicoes militares e respetivos processos de contrapartidas, procurando identificar
fragilidades e apresentar propostas com vista ao aumento da transparéncia e ao controlo dos riscos de desvio nas
suas diferentes formas. Neste sentido, a INTELI com um conjunto de parceiros (universidades, 6rgaos da Justica)
tem vindo a desenvolver um mecanismo de controlo & acompanhamento dos procedimentos de aquisicao, alienagdo
e execucdo dos contratos pablicos - «Selo para a Transparéncia».

|dentificar e analisar os riscos associados a auséncia de transparéncia, tais como a corrupgdo, estudar o impacto
decorrente desta situagdo e desenvolver formas que permitam tornar os processos institucionais mais transparentes
sao, por conseguinte, as principais prioridades da INTELI na area da Transparéncia.

ICS-UL - Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lishoa (www.ics.ul.pt)

0 ICS-UL, Laboratorio Associado, & uma instituicdo universitdria consagrada a investigagdo e & formagdo avangada
em ciéncias sociais. A missao do ICS & estudar as sociedades contemporaneas, com especial énfase na realidade
portuguesa e nas sociedades e culturas com as quais temos relagdes historicas, quer no espago europeu, quer
noutros espagos geograficos. Agregando investigadores de varios dominios disciplinares, o IGS organiza
presentemente a sua investigagdo em torno de cinco grandes linhas teméticas: a formagao do mundo
contemporaneo; o estudo da cidadania e das instituigoes democraticas; o problema da sustentabilidade, articulando
ambiente, risco e espago; as mudangas sociais e a agao individual no contexto da famflia, estilos de vida e
escolarizagdo; as identidades, migragdes e religiao. As dreas disciplinares representadas sao a Antropologia Social e
Cultural, a Ciéncia Politica, a Economia, a Geografia Humana, a Histdria, a Psicologia Social e a Sociologia.
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Alta Autoridade Contra a Corrupgao

Assembleia da Repiblica

Banco Central Europeu

Centro de Investigagdo e Estudos em Sociologia
Comissdo do Mercado de Valores Mobilidrios
Comissdo Nacional de Eleigdes

Cédigo Pena

Conselho de Prevencdo da Corrupgao
Constituicdo da Repdblica Portuguesa
Departamento Central de Investigagdo e Agao Pena
Diregao-Geral de Politica de Justiga

Entidade das Contas e Financiamentos Polticos
Fundo Monetério Internacional

Global Corruption Barometer
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Ministério Pablico

Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
Organizagdo Nao Governamenta
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Transparency International
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Unido Europeia
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Unidade Nacional de Combate & Corrupgao
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PREFACIO

Tao natural como a convergéncia no discurso contra a corrupgdo 6 a
evidente ineficdcia no combate ao fenémeno, o que vem conduzindo,
entre nds, a visao pablica de uma estranha imagem de corrupgao. . .
Sem corruptos.

Sao mdltiplos os fatores que permitem fundamentar tal conclusao,
sendo que, desde logo, a dispersdo destes e a sua consideragdo fora
de um quadro e de um critério que os interligue e conecte vém
acrescentar ainda mais ruido a um espago invadido por palavras e
repetidas manifestacdes de intengdo mas, em grande parte,
descomprometidas com exigéncias de resultados que lhes
correspondam.

A questao assume por isso, quando vista em termos proativos,
dimensdo verdadeiramente estratégica, daf devendo partir-se na
procura do desenho de uma intervengdo realmente modificadora, que
tenha desde logo como base, em cada Estado, o conhecimento critico
dos «setores ou pilares institucionais com um papel relevante, direta e
indiretamente, na prevengdo e combate a corrupgao, isto 6, do seu
Sistema Nacional de Integridade.

F isso que o presente Relatdrio visa alcangar.

Ao oferecer-nos uma circunstanciada andlise desta «estrutura» e do
seu «funcionamento» em Portugal, vem ele constituir um dos olhares
mais abrangentes sobre o fendmeno da corrupgao, o que € alids
facilitado pela assumida perspetiva «holistica» que o caracteriza.
Comegando por valorizar o papel do cidaddo comum e, assim, do seu
lugar ativo na luta contra a corrupgao, projeta a sua indispensavel
participagdo em dominios aqui tdo essenciais como 0s da educagao,
da cultura e da vida civica, da politica e dos respetivos desempenhos.
Salienta-se, por um lado, a importancia a reconhecer a sua percegao
relativamente ao fendmeno da corrupgdo e ao caréter negativo do
juizo dela decorrente, do mesmo passo que, por outro lado, ndo deixa
de sublinhar-se o impacto que vem a ter nas atitudes e nas
instituiges a «auséncia de uma cultura civica que incuta valores
éticos de integridade e transparéncia».

Justificando um decrescente grau de qualidade reconhecido a
democracia, aponta-se como razdes, entre outras, a falta de confianga
nos politicos e a corrupcdo. £ este vem a constituir, na busca de um
ponto de vista habil para a definicao de uma estratégia consistente de
curto, médio e longo prazo, 0 ndcleo central da reflexdo. Na verdade,
importa comegar por descentrar a analise, deslocando-a do exclusivo
de uma investigagdo critica persistentemente dirigida as instancias
repressivas com competéncia para combater a corrupgao - onde a
relagdo entre oS objetivos anunciados, a agdo desenvolvida e oS
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Importa olhar a corrupgao como um problema de natureza essencialmente politica que,
no limite, ndo deixa de tocar questdes mais vastas e complexas proximas do debate
em torno dos proprios modelos social, econémico e, naturalmente, também politico

resultados conseguidos se mostrard sempre desfavordvel aos (ltimos
- ¢ fazendo-a incidir privilegiadamente sobre os fatores que dao
causa ao fenémeno e sobre o «ambiente> social, cultural, econémico
e politico onde ele este germina e se desenvolve.

F certo que jamais poderd abrandar-se na reclamagdo de efeitos
visiveis no desempenho do sistema de Justica no seu todo, desde a
investigagdo criminal e o exercicio subsequente da respetiva agao
penal, até ao desempenho eficaz por parte dos tribunais. Do mesmo
modo que do sistema politico, em sentido estrito, ndo sera possivel
deixar de esperar outra «vontade~, outra qualidade na feitura das leis
e uma mais evidente coeréncia no conjunto das medidas
sucessivamente adotadas. Af se situa, evidentemente, grande parte do
esforgo no combate a empreender.

Importa porém ndo perder de vista a evidéncia de que, antes do
combate, decorre a propria pratica da corrupgdo. E 6 af que urge
atuar, ndo apenas em sede de prevengdo, mas por forma a fazer
regressar 0 desvio a natural dimensdo de excegdo que justifica a
atuagdo do sistema repressivo com vista a reposicao da «<norma», ao
invés de reclamar deste que, transformado aquele de excegao em
problema social generalizado, venha ainda assim a responsabilizar-se
pela sua resolugdo,

Por tudo isso, importara olhar a corrupgao como um problema de
natureza essencialmente politica que, no limite, ndo deixa de tocar
questdes mais vastas e complexas proximas ja do debate em torno
dos proprios modelos social, econdmico e, naturalmente, também
politico.

A relagdo entre democracia e corrupgao atinge no Seu cerne o campo
ldgico e psicoldgico da confianga, fundamental para dar sentido, por
sua vez, a uma saudavel relagao entre cidadania e politica. Dai que
importe valorizar o papel de uma informacdo fidvel e oportuna e
garantir, também por essa via, a transparéncia necesséria ao
envolvimento responsdvel de todos. E, entdo, uma vez aqui chegados,
serd a vez de convocar para andlise a politica formal e, com ela, as
instituicdes e os partidos politicos.

Num pais como Portugal, onde apenas ha duas décadas se esbogou
uma primeira e hesitante lei de combate a corrupgdo e se criminalizou
0 branqueamento de capitais, urge agora, aps outras experiéncias
mais ou menos bem sucedidas, e com um mais aprofundado
conhecimento, nomeadamente em direito e praticas comparadas,
buscar uma visao de consenso entre instituigdes, partidos politicos e
cidadaos e tragar, para uma pluralidade de campos de intervengdo,
uma estratégia comum, comprometida com objetivos e aberta a

avaliagdes regulares, quer internas, quer externas.

A despeito dos <esforcos no sentido de melhorar o combate e a
prevencdo da corrupgdo», a avaliacdo dos efeitos permanece negativa
e muitas das medidas adotadas mostram-se «viciadas a nascenca,
com graves defeitos de concegdo e formatagao».

Ora, este Relatdrio, que, embora numa analise mais global do
fenomeno e, por isso, ndo detalhada, «visa avaliar o desempenho e as
bases legais das mais importantes instituigdes no &mbito do combate
a corrupgdo>, fica a constituir um contributo notével, ainda que nao
isento de avaliagdo critica, para a elaboragdo daquela visao
estratégica e para a determinagdo das medidas a adotar em
conformidade.

Nele se elencam as principais causas da corrupgdo, Se descrevem as
mais relevantes opgdes ao longo das duas (ltimas décadas e se avalia
0s resultados delas derivados. £, se em geral se sublinha o grau
deficitario do «sistema», ndo deixa de salientar-se a evolugao que
este vem demonstrando, ainda que fragil e, sobretudo, carecida de
estratégia e de planificagdo. Por outro lado, aqui se procura também
delinear o perfil politico-institucional, socio-cultural, socio-politico e
socioecondmico do pafs, cruzando-o com dreas e competéncias, como
as préprias do setor empresarial, da comunicacdo social e da
sociedade civil em geral, que intercedem, por sua natureza, com a
tematica da corrupgdo e com a urgéneia de a combater.

De particular relevo sdo, entretanto, as recomendagdes formuladas.
Assentes numa bem elaborada sintese conclusiva e baseando-se
numa politica de «transparéncia total> e de «tolerdncia zero»,
dirigem-se simultaneamente aos setores politico, piblico e da Justica,
a0 setor privado, a sociedade civil e a comunicagdo social, delas se
retirando um substantivo elenco de propostas em torno das quais
cumprird reunir todos e cada um destes principais destinatdrios.
Sabendo-se que sem uma consciéncia coletiva eticamente
comprometida e «sem vontade politica & um aparelho de Justica
capaz e resoluto, ndo pode haver um combate eficaz a corrupgdo>,
bem poderd este constituir um novo passo, porventura mais
consistente, para que possa superar-se a «avaliagdo negativa do
desempenho dos sucessivos governos em matéria de combate a
corrupgdo> e vencer-se, no mesmo dominio, o sentimento instalado
de «descrédito na Justiga».

Um passo que nos cumpre saudar vivamente.

Alvaro Laborinho Licio
Coimbra, abril de 2012
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SOBRE 0 ESTUDO SNI

Nas Gltimas duas décadas, a corrupgao tem permanecido com maior ou
menor frequéncia no debate piblico e na agenda dos governos. Para além
da intensidade do fendmeno, da crescente sofisticagdo dos seus
processos de froca e do alcance sistémico dos seus efeitos, a corrupgdo
também, cada vez, mais um fendmeno global que tem levado a uma
maior atuagdo das organizagdes internacionais neste dominio. 0 que
distingue a corrupgao dos nossos dias de outros periodos histéricos ndo &
somente a Sua maior cobertura e a maior atengdo que suscita na opinido
piblica, mas o facto de o fendmeno e o seu combate ndo estarem
circunscritos nem serem discutidos apenas numa dtica nacional.
Portugal, a semelhanga de outras democracias modernas e consolidadas,
ndo estd imune a ocorréneia deste fendmeno, nem a mutagao que esse
tem sofrido com a sofisticagdo e internacionalizagdo das trocas. Porém, a
resposta politica ndo tem sido a mais adequada: a solugdo do problema
tem passado pela adogdo de novas e mais leis anticorrupgao sem
qualquer orientagao politica de fundo ou visdo estratégica que permita a
continuidade de objetivos no tempo, independentemente das forcas
politicas no poder. Tem-se reagido a pressdo da opiniao pablica e de
organismos internacionais criando-se comissdes eventuais e aprovando-
se medidas legislativas avulsas sem uma visao integrada do sistema de
controlo.

Importa porém referir que este ndo & um problema exclusivamente
portugués e é precisamente para dar resposta a esta deficiéncia
recorrente na adogdo, implementacdo e avaliagdo das politicas de
combate & corrupgdo que a Transparency International (T1),' organizagdo
nao-governamental sem fins lucrativos de luta contra a corrupgao,
desenvolveu em meados da década de 90 uma abordagem holistica de
andlise do fenomeno e das politicas de controlo (2011b: 15). Esta
abordagem visa compreender a corrupgdo ndo s como um fendmeno
criminal, conforme 6 frequentemente tratado pelas convengdes
internacionais e pela legislagdo nacional sobre o assunto, mas também
como um fendmeno politico, social, econdmico e cultural.

Neste sentido, considera-se que, para prevenir e combater a corrupgao, os
Estados necessitam de um conjunto integrado de leis, codigos
deontoldgicos e procedimentos e de uma estrutura institucional
organizada, complexa e multisetorial de integridade que garanta a sua
efetiva aplicagdo. Esta estrutura, constituida por setores ou pilares
institucionais com um papel relevante, direta e indiretamente, na
prevencdo e combate & corrupgao designa-se por Sistema Nacional de
Integridade (SNI). Nao obstante o conceito de «Sistema Nacional de
Integridade» esteja bastante difundido nas reformas do setor pablico e
mais especificamente nas politicas de combate & corrupgao ao nivel

Europeu e internacional (Sampford et al. 2005: 96), em Portugal constitui
ainda uma novidade. Espera-se por isso que o presente relatdrio, para
além de apontar os pontos fortes e fracos das leis, procedimentos e
instituigdes que compdem o SNI portugugs, possa contribuir para uma
mudanca de paradigma no que concerne as politicas piblicas de combate
a corrupgao.

0 presente relat6rio consiste na andlise desta mesma estrutura, das
interag0es entre 0s seus pilares, e na sua eficacia, como um todo, no
combate e prevencdo da corrupgdo e na defesa da transparéncia e da
integridade. Trata-se de uma iniciativa anticorrupgdo a nivel europeu,
apoiada e cofinanciada pela Comissdo Europeia, Diregdo-Geral dos
Assuntos Internos, que tem como objetivo final um estudo comparativo e
abrangente de 25 Estados europeus.

As avaliagoes SNI desenvolvidas pela Tl sdo (nicas no dominio do
combate a corrupgdo. Desde 2001 foram realizados mais de 70 estudos,
muitos dos quais tm contribuido para o desenvolvimento de campanhas
de sensibilizagdo civica, iniciativas de reforma politica e consciencializagao
global das debilidades de governagdo de determinados paises. Em 2008
foram realizadas uma série de revisoes e aperfeigoamentos a abordagem
de avaliagdo SNI com o intuito de tornar esta ferramenta ainda mais
relevante para o combate a corrupgdo.

0 objetivo principal deste projeto € a criagdo de um documento (nico - 0
Relatério SNI - que faca uma abordagem abrangente dos vérios
elementos vitais para o funcionamento do Sistema Nacional de
Integridade, evidenciando os pontos fortes e fracos do sistema de controlo
da corrupgdo e elencando, de forma preliminar, um conjunto de
recomendag0es quanto a estrutura e interagdo dos pilares. A publicagao
do Relatério SNI ndo & um fim em si mesmo, mas um ponto de partida
para futuros e mais aprofundados estudos sobre os varios problemas
elencados.

De modo a garantir a qualidade cientffica da anélise, a elaboragao do
relatério foi acompanhada por uma equipa de coordenagao e sujeita a
rigorosos critérios de supervisao, avaliago e validagao das conclusoes e
resultados, garantidos por um quadro de peritos de reconhecido mérito.
As varias etapas do projeto foram também acompanhadas por um Grupo
de Aconselhamento que forneceu orientagdes Sobre a avaliagdo do
Sistema Nacional de Integridade e sobre o planeamento e execugao deste
estudo, comunicando diretamente com a equipa de coordenagao.

0 sistema de avaliagdo do SNI 6 realizado através de uma abordagem
consultiva, envolvendo 0s principais agentes de combate a corrupgao no
Governo, sociedade civil, empresas e outros setores relevantes com vista a
construcdo de vontade politica e pressao civica para iniciativas de reforma.
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0 sistema de avaliacao do SNI é realizado através de uma abordagem consultiva,
envolvendo os principais agentes de combate & corrupcao no Governo, sociedade civil,

A investigagao centra-se na avaliagdo das principais instituigoes pablicas
e atores nao-estatais do sistema nacional de governagdo no que diz
respeito (1) & sua capacitagdo; (2) aos seus sistemas de governagao e
procedimentos internos e (3) ao seu papel no desempenho do SNI. As
instituicdes avaliadas no ambito deste projeto sdo:

* Parlamento

* (overno

* Tribunais

* Administragao Piblica

* Ministério Publico e Organismos de Investigagao Criminal
* (omissdo Nacional de Eleigdes

* Provedor de Justica

* Tribunal de Contas

* (rganismos Especializados de Combate & Corrupgao
* Partidos Politicos

* (Comunicagao Social

* Sociedade Civil

* Setor Empresarial

Sobre o0 método

A avaliagdo do desempenho destas instituigdes no combate e prevengao
da corrupgdo inclui uma avaliagdo do quadro formal e contexto em que
operam e da sua pratica. 0 primeiro nivel de andlise assenta numa revisdo
completa do enquadramento legal das organizagdes, das politicas de
controlo e investigagdes criminais existentes. Para recolher informagoes
sobre a pratica das instituicdes sao realizadas uma série de entrevistas
semiestruturadas com atores privilegiados nos meios académicos, na
administracdo pdblica, na esfera politica, no setor empresarial, na
comunicacdo social e na sociedade civil. Além disso, sempre que possivel
e desejavel sao realizados testes de campo. A narrativa sobre a prética
destas instituigdes é realizada através da recolha de testemunhos de
atores privilegiados internos e externos a organizagdo, de modo a captar
uma visdo mais abrangente do seu desempenho. Todos estes dados sao
coligidos e utilizados pelo investigador para validar os varios indicadores
de desempenho do SNI e posteriormente utilizados para a redagdo do
relatdrio final,

Em cada pilar, a referida andlise das dimensdes legal e pratica é aplicada
a trés componentes: capacidade, recursos & papel. Desta forma torna-se
possivel compreender quais as deficiéncias ou pontos de ancoragem do
SNI, ndo s6 através de uma comparagdo das pontuagdes de cada pilar na
bateria de indicadores de desempenho que Ihes estdo atribuidos, mas

empresas e outros setores relevantes

avaliando a discrepancia entre a construgo legal do SNI e a sua pratica,
assim como o modo como 0 pilares estdo estruturados. £ possivel aferir
se 0 principal fator de blogueio € a falta de capacidade das instituigoes do
SNI, a falta de recursos ou o seu papel no combate & corrupgao.

Esta avaliagao da pratica e do enquadramento legal e contexto das
instituigdes do SNI resultou na redagdo de um relatrio especifico para
cada pilar, cujo contedo corresponde de forma objetiva ao conjunto de
indicadores de desempenho pré-definidos pela Transparency International
para a globalidade dos relatorios nacionais. Os indicadores de
desempenho encontram-se agrupados em trés dimensdes: a capacidade
(capacity), a governanca interna (governance) e o papel (role) do pilar
dentro do sistema de integridade, com as devidas adaptacdes, visto que
em alguns casos o pilar corresponde a um organismo em concreto (ex.
National Audit Office = Tribunal de Contas) enquanto noutros casos
refere-se a uma esfera de atividade ou agrupamento de organismos (ex.
Setor Empresarial ou Sociedade Civil). Por capacidade, entenda-se a
adequacdo dos recursos que cada pilar tem a sua disposicdo face a
abrangéncia das suas competéncias, diretas e indiretas, no combate a
corrupgdo, assim como o seu grau de independéncia em relagdo ao poder
politico, nos casos onde essa autonomia operacional & desejavel ou se
aplica. A governanca interna do pilar incide sobre trés aspetos: a
transparéncia dos processos de tomada de deciso, os mecanismos de
prestagdo de contas (accountability) e a integridade dos seus atores. Por
(ltimo, a avaliagdo incide também sobre o papel que o pilar desempenha
no combate & corrupgao. Ao passo que os indicadores de capacidade e
governanca interna sao comuns a todos os pilares, com as devidas
adaptacdes, j& na dimensao «papel> a especificidade dos indicadores &
maior, devido ao simples facto de as competéncias e/ou fungdes que
cada pilar desempenha no SNI serem, por definicdo, diferentes, ndo
obstante a sua interdependéncia e complementaridade.

A anélise do desempenho dos pilares através destes dois vetores (lei
versus pratica) e tendo em conta as trés subdimensoes de cada pilar
(capacidade, governanga e papel), torna possivel compresnder quais as
deficiéncias ou pontos de ancoragem do SNI de cada pais. Este
diagndstico & particularmente importante para o decisor pablico, porque
Ihe permite priorizar reformas e pensar estrategicamente a distribuico de
recursos que sao, como sabemos, sempre limitados.

Pela natureza internacional do estudo, envolvendo a andlise de mltiplos
ordenamentos juridicos e respetivas praticas institucionais, nem todos 0s
indicadores se adequam plenamente & realidade portuguesa. Neste
sentido, a equipa de coordenagao procurou evidenciar e Salvaguardar as
especificidades do caso portugués, sem comprometer a sua
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comparabilidade. Todos os indicadores foram respondidos, ainda que com
ligeiras adaptagdes ao contexto nacional.

A andlise qualitativa dos indicadores & acompanhada por uma
classificagdo dos mesmos, utilizando para o efeito uma escala de 1a b,
onde 1 representa um fraco desempenho e 5 um excelente desempenho.
Numa primeira fase, a pontuacdo dos indicadores ¢ atribuida pelos
proprios investigadores, classificando individualmente cada indicador, as
dimensdes do estudo (por média dos seus indicadores) e o pilar como um
todo (por média dos resultados das trés dimensoes em andlise:
capacidade, governanga e papel). Este exercicio ndo 6 aleatorio. As
classificages estdo fundadas na informagdo qualitativa coligida para cada
indicador.

0 relatorio 6 posteriormente enviado aos revisores convidados com as
classificagdes dos pilares ocultadas (sistema de biind scoring). O processo
de revisao faz-se em duas etapas. Numa primeira leitura, 0s revisores
comentam a estrutura e conteldo dos relatorios. De seguida, os relatrios
sd0 revistos tendo em conta as recomendagdes dos revisores. A equipa de
investigacdo ndo tem que acatar todas as recomendagdes, sendo possivel
a sua rejeicdo mediante justificacdo devidamente fundamentada.

Esta versdo revista do relatorio & posteriormente reenviada aos revisores,
ainda com as classificagdes ocultadas. 0s revisores sdo solicitados a
apreciar as alterages efetuadas. Apds uma segunda leitura, 0s revisores
poderdo tecer alguns comentarios adicionais ou inclusive rejeitar algumas
justificacdes apresentadas pela equipa de investigagao, cabendo a decisao
final sobre a sua inclusdo ao coordenador do projeto. Nesta fase os
revisores deverdo também classificar os resultados dos indicadores numa
escala de 0 a 100 (veferindo-se a cinco possiveis valores: 0, 25, 50, 75 &
100).

Finalmente, procede-se a validagdo dos resultados. A equipa de
investigacdo revela a sua pontuagdo dos indicadores e contrasta-a com a
classificago feita pelos revisores. Se as classificagdes forem coincidentes,
a validagdo dé-se por concluida. Se houverem discrepancias gritantes,
Bssas serdo discutidas com oS revisores e em caso de discordancia,
compete ao coordenador do projeto tomar a decisdo final e, em Gltimo
caso, a Diregdo da Transparéncia e Integridade, Associagdo Civica (TIAC).
Esta metodologia procura combinar critérios objetivos e subjetivos de
avaliagdo, limitando a arbitrariedade dos avaliadores através de escalas
qualitativas de avaliagdo previamente definidas, sistemas de revisao por
pares e mecanismos de bfind scoring. Como refere Pippa Norris (2010:
2), a combinagdo de critérios objetivos de andlise, assentes na avaliagan
de indicadores, estatisticas e relatdrios oficiais e critérios subjetivos,
baseados em entrevistas semiestruturadas e avaliagdes qualitativas por

peritos, & uma prética recorrente em diagndsticos comparativos de
desempenho institucional. Esta metodologia é utilizada ndo s6 pela Tl mas
também por outras prestigiadas organizagdes internacionais, tais como a
Freedom House e a Reporters without Borders.

Definido o conteldo e classificagdo dos relatérios individuais por pilar, foi
elaborado o presente relatdrio que visa dar uma perspetiva global do
funcionamento do Sistema Nacional de Integridade portugués, do papel
que & desempenhado por cada um dos pilares, que aspetos positivos ou
negativos sao caracteristicos de cada pilar e como as falhas individuais
poderdo ou ndo afetar o todo e que discrepancias existem entre as
previsoes legais e a realidade pratica. Para este efeito £ igualmente tido
em conta o contexto cultural, politico, econémico e institucional do pais,
bem como as recentes medidas anticorrupgao que tm vindo a Ser
aprovadas pelas anteriores legislaturas e executivos.

A primeira versao do relat6rio nacional & as pontuagdes atribuidas formam
a base para a realizagdo de um workshop de consulta com peritos,
convocado para discutir e validar os resultados do projeto e, sobretudo,
para identificar recomendagdes e agdes prioritdrias em termos de
iniciativas de advocacia social.

Como j4 foi referido, a finalidade do projeto ndo se esgota na elaboragao
deste relatdrio. 0 objetivo global do estudo e avaliagdo do SNI 6 a
sensibilizagdo das entidades, dos profissionais (sejam funcionarios
pablicos, empresdrios ou politicos) e do cidaddo comum para o problema
da corrupcdo e o seu papel no combate a esse fenémeno. A par da
publicagdo do relatdrio, a TIAC realizard diversas atividades de
sensibilizagao, como conferéncias, workshops e comunicados de
imprensa, incentivando a producdo de artigos cientificos e aplicados sobre
0s assuntos abordados; e planeia ainda iniciar modulos de formagao e
educagdo no 4mbito do combate e da prevengdo da corrupgdo, num
formato de Escola de Verdo SNI,

Adicionalmente, a TIAC farg uso dos inimeros contactos efetuados com
entidades pablicas, associagdes privadas e partidos polticos, entre outros,
com a ambigdo de construir uma rede de informagao, cooperagao e
prevencao no ambito do Sistema Nacional de Integridade, seja
contribuindo elementos para o recente projeto de informagdo estatal - o
Dados.Gov, seja promovendo uma melhor relagdo com a administragdo
pdblica por via de iniciativas tendentes a celebragao de protocolos (com a
Direcao Geral de Politica de Justica - DGPJ, por exemplo), ou pelo
estabelecimento de contactos para futuras agdes de formagdo e
informagao no mbito da justica, integridade e prevengao da corrupgao.
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Apesar de todos os indices internacionais apontarem para um decréscimo no controlo
da corrupcao e das praticas fraudulentas em Portugal, o programa e a atuacao
do Governo permanecem invariavelmente omissos sobre esta questao

SUMARIO EXECUTIVO

Portugal atravessa um periodo de grande ansiedade. Esta situagao &
causada por dois fatores: por um lado, a grande expectativa sobre se o pas
vai consequir cumprir as etapas de reforma estrutural consagradas no
Memorando de Entendimento” possibilitando o regresso do Estado aos
mercados internacionais de divida; por outro lado, a incerteza ou ceticismo
dos cidaddos e dos investidores em particular quanto ao rigor & dimensdo
de algumas reformas e ao rumo que se pretende dar  economia. Estes dois
processos - pagamento da divida e recuperagdo econémica -, para além de
serem um teste a lideranca politica e econdmica do pais, sdo também um
teste a legitimidade popular da democracia.

E precisamente em climas de crise que os cidaddos se tornam menos
tolerantes a recorrentes episodios de abusos de privilégio por parte de
eleitos e altos representantes do Estado, de reformas e regalias obscenas,
de buracos nas contas publicas e de resgates injustificados de bancos
fraudulentos. Austeridade e corrupgdo politica e econdmica estdo no centro
da crescente indignagao dos portugueses com os seus lideres politicos, com
as instituigdes representativas e com representantes da banca e do setor
financeiro. £ 0s dados nao o escondem. De acordo com os resultados do
Barometro da Qualidade da Democracia de 2011, as razoes para este
desencanto democratico estdo intrinsecamente ligadas a venalidade e
ingficdcia dos eleitos, a corrupgdo e ao acentuar das desigualdades sociais.
Apesar de todos os indices internacionais apontarem para um decréscimo
no controlo da corrupgdo e das praticas fraudulentas em Portugal, com um
impacto negativo na qualidade de vida dos cidaddos e empresas & na
competitividade da economia, 0 programa e a atuagdo do Governo
permanecem invariavelmente omissos sobre esta questao.

Hé cerca de um ano, em junho de 2011, a TIAC elaborou um documento de
trabalho, que recolheu o contributo de varios peritos, sobre as reformas
consagradas no Memorando de Entendimento acordado com o Estado
portugugs, o qual foi submetido & consideragdo das mais altas instancias do
pais. Nesse documento, ndo s alertdmos para o facto de algumas das
reformas previstas no Memorando - como as privatizagdes e a renegociagdo
das parcerias piblico-privadas ou a resstruturagdo das forgas armadas -
poderem abrir oportunidades para a corrupgao como também identificdmos
um conjunto medidas preventivas a tomar na implementagao das reformas.
Nenhuma das nossas recomendagdes foi tida em consideragdo por qualquer
das instancias envolvidas.

Entretanto, os riscos de corrupgdo vao aumentando na razdo inversa da
eficacia dos sistemas de controlo: assistimos a privatizagoes opacas:
despesas ministeriais ndo orcamentadas e indocumentadas; adjudicagoes
sem concurso; derrapagens financeiras em investimentos e equipamentos
pablicos; vendas fraudulentas de patriménio pablico: contratos de parcerias

pablico-privadas (PPP) ruinosos e irreversiveis; aditamentos a contratos sem

visto prévio; financiamentos pablicos atribuidos ilegalmente aos partidos

sem que estes se dignem proceder a sua devolugdo; nomeagoes de
dirigentes de empresas e organismos pablicos feitas sem qualquer critério
de competéncia, como prémio a figuras proximas do poder vigente:

deputados em conflito de interesses que prestam servigos de consultoria a

escritorios de advogados cujos clientes t8m ou ambicionam vir a ter

negdcios chorudos com o Estado; arquivamentos prematuros de
investigagdes e processos de corrupgdo que envolvam politicos, assim como
investigagdes que se arrastam inconclusivamente durante vérios anos e que

em algumas ocasioes acabam por ter como desfecho a prescrigao ou o

arquivamento; politicos condenados a penas de prisdo por corrupgao e

outros crimes cometidos no exercicio de fungdes, sem que essas penas

sejam executadas; etc, etc. 0s casos sucedem-se.

Todas estas questoes alertam para a necessidade de analisar a maior ou

menor permeabilidade das nossas instituigdes pablicas ao fendmeno da

cOrTupgao nas suas varias manifestagdes. Nesse sentido, a TIAC fez um
diagndstico da capacidade e eficacia dos vdrios organismos do sistema de
governanga com competéncias diretas ou indiretas na prevencao e combate

a corrupcao. Para isso recorreu a metodologias de andlise documental

(relattrios de atividade, estatisticas oficiais, avaliagdes externas), a

entrevistas semiestruturadas a 37 atores privilegiados nas esferas piblica e

privada, realizadas ao longo de 12 meses e a validagao de 147 indicadores

de desempenho sujeitos a um rigoroso escrutinio de peritos.

De uma primeira leitura dos resultados globais resultam duas caracteristicas

transversais aos 13 pilares do Sistema Nacional de Integridade: 1) existe

uma grande discrepancia entre o enquadramento legal em que os varios
pilares do SNI operam e a pratica real dessas instituicdes; 2) ndo obstante
estes organismos gozarem, de um modo geral, de niveis satisfatérios de
recursos e independéncia, 0 seu papel na prevencdo & combate a corrupgao
permanece invariavelmente limitado.

Uma andlise mais fina do modo como os diferentes componentes do SNI se

estruturam, funcionam e interagem entre i, revela uma série de problemas

de fundo que passamos a enumerar:

1 Auséncia de politica e estratégia. Na base da inoperancia do SN| estd a
auséncia de uma orientado politica estruturada, com objetivos claros,
recursos adequados para a sua execugdo e metas a atingir;

2 Proliferagdo de instrumentos e dificuldades de coordenagdo. Esta
auséncia de estratégia tem um efeito direto no modo como se estrutura
e funciona o SNI. Vao-se multiplicando, num labirinto indecifravel, as leis
e 0s organismos de combate a corrupgao sem que se tenha pensado de
forma sistémica e organica a sua fungdo e oS modos de cooperagao
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interinstitucional. As medidas anticorrupgdo adotadas pelos vérios
governos estao dispersas (entre vrias leis e instrumentos legais) e sdo
inconsistentes (reativas a pressdo externa crescente, ao invés de serem
desenvolvidas de forma proativa e sustentada). 0 aparato institucional
atual, do lado da repressdo, 6 fragmentado e desprovido de capacidade
de coordenagao e aplicagdo sancionattria; do lado da prevencdo, esta
subdesenvolvido.

M4 qualidade do processo legislativo. 0 problema de Portugal ndo € o
nimero de diplomas legais de combate & corrupgdo, mas o facto de que,
propositadamente ou por incompeténcia do legislador, boa parte destes
diplomas contém vérias lacunas e formulagdes que comprometem a sua
implementacdo eficaz. Muitas das deficiencias dos mecanismos de
controlo resultam de processos legislativos pouco esclarecidos sobre 08
problemas de fundo; pouco inclusivos, produto de um debate parlamentar
fechado sobre si mesmo, sem consulta ou ignorando os contributos da
sociedade civil e dos organismos responsaveis pela implementagao
dessas medidas; pouco fundamentados sobre os niveis de desempenho
dos mecanismos existentes ¢ 0s custos e beneficios das alternativas
propostas; & sem quaisquer mecanismos de avaliagao posterior.
Manifesta auséncia de resultados no dominio da repressao. Portugal
apresenta um ndmero escasso de condenagdes por corrupgao e
criminalidade conexa e um nimero quase inexistente de sentengas com
pena de prisao efetiva. Embora a repressdo nao seja um fim em si
mesmo, a aplicagao da justica tem um efeito dissuasor importante & nao
deve por isso ser minada pela proliferagdo de excegdes a lei, atalhos e
veredas judicirias labirinticas que, sob a pretensa protegdo das
liberdades e garantias dos cidadaos, acabam por construir uma teia de
infinddveis recursos que os corruptos mais habeis, ricos e influentes
explorardo em seu beneficio, com custos incalculdveis para a imagem e
credibilidade da Justica.

Défice de especializagdo. A falta de especializagao faz-se sentir a vdrios
niveis, comprometendo a capacidade de resposta do sistema judicial na
prevencdo e combate do crime econdmico, em especial da corrupgao e
do branqueamento de capitais: inexisténcia de um organismo ou um
sistema de organismos especializados de combate a corrupgdo; fraco
investimento na especializagdo no Ambito dos programas de formagao
inicial e continua dos magistrados judiciais e do Ministério Pablico: fraco
investimento em unidades de pericia forense e de intelligence, junto dos
departamentos de investigacao e agdo penal distritais, com vista &
prestagdo de assisténcia principalmente nas reas financeira,
contabilistica e urbanistica; fraco desenvolvimento de bases de dados
integradas que permitam uma gestao eficaz dos inquéritos-crime e

[ M4 definigao e protecdo do interesse plb

constituam uma ferramenta essencial de apoio a investigagao criminal.

6 Ineficdcia dos mecanismos de supervisao, fiscalizagdo e auditoria do

Estado. Portugal & o pais dos buracos e derrapagens financeiras. 0s
mecanismos de transparéncia e acompanhamento da despesa pablica
s30 muito rudimentares, oferecendo apenas uma informagdo
contabilistica estanque, sem indicadores de produtividade e de eficiéncia
na prestagao de servigos que permitam quer a comparagdo de niveis de
desempenho da gestdo financeira entre 6rgdos congéneres (por exemplo,
entre empresas pablicas, hospitais ou Camaras Municipais), quer a
monitorizagao do ciclo de execugdo dos grandes contratos pablicos.
Cumulativamente, as fiscalizagdes ou auditorias do Estado sdo pouco
especializadas e centram-se sobretudo em questoes formais, em vez de
analisarem a boa gestdo das contas pablicas e a relagdo custo-beneficio
dos investimentos, tendo em conta o Seu impacto Social & 0 seu sentido
de oportunidade. Tudo isto tem implicag0es negativas na transparéncia e
rigor orcamental a todos os niveis do Estado.

ico nos negdcios do Estado. Ao
nivel da prevencdo, a agdo do Governo resumiu-se a adogdo de codigos
deontoldgicos genéricos e sem qualquer acompanhamento e avaliagao
material no seio dos organismos do Estado, bem como a criagdo de um
Conselho de Prevencdo da Corrupgdo que se tem revelado irrelevante.
Nao s6 ndo existe uma definicdo clara do que & o interesse piblico na
maioria dos negdcios do Estado, em particular no que toca a PPP,
concessdes e outros investimentos piblicos, como a avaliago ex-ante
de riscos e a monitorizagdo da sua execucdo ndo é assegurada. De notar
ainda que na montagem, acompanhamento e adjudicagdo dos negécios
plblicos existe uma grande permeabilidade a teias de influéncia que
ligam grandes escritdrios de advogados, sociedades de auditoria,
instituicdes financeiras, deputados, governantes, autarcas e membros dos
partidos politicos. Como resultado, por regra, os riscos associados a
estes negécios correm por conta do Estado, leia-se dos contribuintes,
enquanto os lucros sao garantidos aos privados através de formulas
contratuais blindadas. A celebragdo destes contratos ruinosos & facilitada
pela complexidade das matérias em questao e pelo recurso, por
encomenda, a servigos juridicos externos a administragdo - em vez de
se optar pela criagdo de uma unidade técnica pablica especializada. Tudo
isto & ainda agravado pela forte promiscuidade entre as esferas politica e
empresarial. Com efeito, as ligagdes empresariais dos politicos fazem-se
sentir em mdltiplos setores, & principalmente nagueles em que a
atividade/funcdo do Estado & mais rentdvel, das obras piblicas ao
ambiente e a energia, das finangas a sadide.

8 Fraco desenvolvimento de um corpo ético na administragao pablica.
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0 presente relatdrio procurou fazer um diagndstico detalhado do desempenho
dos varios pilares do Sistema Nacional de Integridade. Trata-se de uma avaliagao
inédita em Portugal, que tem como objetivo final um estudo comparativo

Embora as varias reformas de modernizagdo da administragdo pablica
tenham aumentado os niveis de eficiéncia e eficicia, sobretudo através
da introducdo de novas tecnologias de informagao & comunicagdo, j4 ao
nivel da transparéncia, da imparcialidade e da responsabilizagdo hé ainda
muito por fazer. Os codigos deontoldgicos sdo meras cartas de
intenc0es, Sem quaisquer mecanismos que garantam a sua efetiva
aplicagao, acompanhamento e controlo. As préticas de recrutamento e
promogdo sem meérito, orientadas por interesses familiares ou partidarios,
nao 0 colocam a administragdo pablica a mercé de todo o tipo de
comportamentos abrasivos do interesse pablico como desprestigiam a
nogao de «missdo de servigo pablico».

9 Procedimentos de consulta piblica pouco desenvolvidos, quer do ponto
de vista legal como da prética. Consultas em matérias sensiveis, como a
reforma da Justica ou o combate & corrupgdo, ou ndo existem ou sao
mera formalidade. Nao sdo apenas o0s destinatarios das politicas que nao
$30 ouvidos, mas também os prprios organismos responsaveis pela sua
implementagdo. Esta sistemética relutdncia em tornar o processo de
decisdo inclusivo, sem perder a nogdo da responsabilidade politica dos
que estdo legitimados para tomar as decisdes, tem criado um fosso
cognitivo das politicas pablicas em Portugal, inclusive no que concerne o
combate & corrupcdo. Isto tem contribuido para degradar as expectativas
dos cidaddos quanto a real capacidade de resposta das instituigdes,
provocando um distanciamento cada vez mais not6rio entre os eleitores e
0s eleitos.

10 Inexisténcia de métodos de monitorizagao e avaliagdo das medidas de
combate a corrupdo. 0 combate a corrupgdo em Portugal faz-se
sobretudo ao nivel da retdrica e numa perspetiva eleitoralista. 0s
sucessivos programas de Governo aludem apenas a necessidade de
reforcar 0 combate a corrupgdo, nunca fixando objetivos e meios para os
atingir. As autoridades com competéncias diretas nesta matéria nao
prestam contas dos resultados conseguidos. A consequéncia desta falta
de monitorizagdo e avaliagdo do combate a corrupgdo 6 a fotal
desresponsabilizagdo dos atores e a auséncia de indicadores objetivos
que possam informar os processos de decisdo e validar (ou nao) as
diferentes opgdes politicas.

0 presente relatrio procurou abordar estas e outras questdes através de
um diagndstico detalhado do desempenho dos vérios pilares do Sistema
Nacional de Integridade®. Trata-se de uma avaliagéo inédita em Portugal, que
tem como objetivo final um estudo comparativo de 25 Estados europeus sob
a coordenagdo da Transparency International e com o cofinanciamento da
Direcao-Geral dos Assuntos Internos da Comissao Europeia.

de 25 Estados europeus

INTRODUGAO

A corrupgdo tornou-se tema recorrente no debate pablico e no quotidiano
dos portugueses. Bombardeados diariamente pela comunicagdo social, 0s
cidaddos sdo constantemente notificados de novos escandalos de
corrupgdo, dificuldades nas investigagdes, criminosos impunes e
sucessivos pacotes anticorrupgao.

A continua exposigdo pablica de casos de corrupgao envolvendo altas
figuras do Estado e do mundo empresarial, mas também a cobertura
extensiva do modo como 08 sucessivos governos tm reagido (ou ndo) ao
fenémeno, abalou uma opinido pablica que durante anos ignorou por
completo o problema.

De acordo com os dados do Global Corruption Barometer de 2010, a
maioria dos portugueses (83%) ndo sé tem a percegdo de que os niveis
de corrupcdo em Portugal pioraram desde 2007, como também considera
ineficaz a atuagdo do Governo nesta matéria - uma opinido que passou
de 64% em 2007 para 75% em 2010.

A percegan negativa da evolugdo da corrupgdo e do seu combate em
Portugal & igualmente sentida de fora para dentro. O Indice de Percegdes
da Corrupgdo (CPI) da Transparency International (T1), que mede
sobretudo as percecdes de homens de negdcios e peritos estrangeiros,
confirma esta tendéncia: Portugal caiu 7 posigoes nesse ranking em
apenas dois anos, de 28 posigdo em 2007 para 35° em 2009.
Atualmente, Portugal mantém-se no 32° lugar global do CPI. Em relagdo a
Europa, Portugal ocupa o 18° lugar.

Nos seus relatorios, os avaliadores externos de organizagoes
governamentais internacionais também corroboram esta avaliago negativa
do desempenho dos sucessivos governos em matéria de combate a
corrupgao. 0 Relatério do Segundo Ciclo de Avaliagdo, elaborado pela
Equipa de Avaliagdo do Grupo de Estados Contra a Corrupgdo (GRECO) -
e adotado na 28° Reunido Plenaria do GRECO em Estrasburgo, de 9 a 12
maio 2006 -, revela, em detalhe as debilidades das politicas de combate
a corrupgao e criminalidade econdémico-financeira em Portugal. Também
no que diz respeito a implementagdo da Convengdo sobre o Combate da
Corrupgdo de Funciondrios Pablicos Estrangeiros em Transagdes
Comerciais Internacionais de 1997 vulgo Convengdo da OCDE, o
desempenho de Portugal no tem sido o melhor. As conclusdes do
relatdrio de progresso do Grupo de Trabalho sobre Corrupgdo em
Transag0es Comerciais Internacionais, publicado a 6 de outubro de 2009,
sdo perentdrias: o Grupo de Trabalho concluiu que, das vérias
recomendacOes apresentadas, Portugal tinha s6 implementado duas,
estando a maioria apenas parcialmente concretizadas.

A ineficcia nas politicas de combate a corrupgdo 6 acompanhada por um
descrédito na Justiga. Os resultados do Barémetro da Qualidade da
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Democracia de 2011, obtidos com base num inquérito a uma amostra
representativa da populagao portuguesa, dao nota desta percegdo
generalizada de inoperancia e de dualidade de critérios que se materializa
em sentimentos de injustiga social e de impunidade, corroborando a
tendéncia j4 verificada em anteriores estudos®. De acordo com o referido
estudo do Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, 59%
dos inquiridos entende que os cidaddos nao sdo tratados da mesma
forma pelos tribunais e que o seu estatuto econémico, social ou politico
tem um peso nesse tratamento diferenciado; cumulativamente, 54%
considera que as decisdes judiciais sdo tao lentas que nao vale a pena
recorrer aos tribunais. Ao nivel da independéncia dos tribunais, o Estado
de Direito parece estar mais precavido em relagdo a influéncia do poder
politico do que do poder econdmico: se 45% dos inquiridos sente que as
decisdes dos tribunais ndo sdo tomadas com independéncia em relagao
aos interesses econdmicos; apenas 41% tem a mesma opinido em
relagao a capacidade de influéncia do poder politico. Nas trés dimensoes
de eficacia da Justica - eficAcia para punir os infratores, ressarcir as
vitimas e fazer cumprir as decisoes dos tribunais - apenas no que
concerne a esta (ltima, a opinido pablica ainda mantém uma percegao
mais positiva (36%) do que negativa (25%). A percecdo caricatural que
0s portugueses tem da Justica & a de que & mais facil julgar um sem-
abrigo que furtou um polvo & um champd num supermercado (LUSA,
2012), do que mandar prender um presidente de cAmara condenado por
corrupgdo com decisdo transitada em julgado (Morais, 2012).

Este agravamento das perceges da corrupgdo e da incapacidade do
poder politico e da Justica no seu combate tem um impacto direto na
qualidade da democracia. De acordo com os dados do Bardmetro da
(Qualidade da Democracia de 2011, a corrupgdo constitui para 0s
portugueses um dos maiores defeitos da democracia portuguesa, a par da
perda de confianga nos politicos e no Governo, da falta de eficicia da
governagdo e das desigualdades sociais.

Estes resultados revelam que a corrupgdo foi um dos fendmenos que nos
(ltimos anos mais contribuiu para a crescente perda de confianga nos
atores, processos e instituicdes democraticas. Nem sempre a corrupgao é
causa de indignacao. Se, em tempo de <vacas gordas», 0s cidaddos
fecham os olhos a praticas e comportamentos da classe politica,
considerados «pequenos caprichos do poder> e perfeitamente toleraveis;
num contexto de crise econdmica, a diminuigdo do «bem-estar> ndo s
produz na opinido pablica atitudes hostis em relagdo aos politicos,
partidos e instituiges representativas e a uma condenagdo generalizada
do fenémeno de corrupgdo, como também reduz os custos morais da
corrupgdo (De Sousa 2002).

A perda de rendimentos e beneficios no setor pablico aumenta a tentagao
por parte de alguns funciondrios publicos de aceitar dinheiro a troco de
favores, enquanto no setor privado existe uma maior necessidade de
acesso privilegiado a determinados bens e decisdes pablicas. Como afirma
M.J. Morgado (2011) a respeito da atual situagdo econémica: <A crise
internacional foi a gripe no corpo canceroso da corrupgao, que tem a
marca da economia paralela, da fraude e evasao fiscais, do desperdicio
dos dinheiros pablicos e da derrapagem nas obras piblicas>.

Se as condigdes propicias a corrupgdo tém aumentado consideravelmente
nos (iltimos anos, devido a um crescimento do Estado e da sua fungdo
requladora na economia, a maior permeabilidade da esfera piblica aos
valores e interesses do mercado tem também conduzido a uma maior
tolerancia do fendmeno da corrupgdo em sociedade (De Sousa 2011: 44).
0 agravamento das desigualdades sociais, provocadas pelas assimetrias
na distribuicdo de rendimento, coloca os cidadaos reféns da l6gica do
corrupto eficiente: aguele que «rouba, mas faz obra». Este entendimento
paroquial do poder politico tanto promove a falta de transparéncia e a
ambiguidade legal, propicias a corrupgdo, como inibe a responsabilizagdo
dos infratores. A corrupgao estilo «<Robin Hood> tem grande aceitagdo na
sociedade portuguesa e  sintomética de uma cultura civica ainda muito
assente na satisfagdo de necessidades basicas. No inquérito Corrupgdo e
Etica em Democracia: 0 Caso de Portugal, realizado em 2006 a uma
amostra representativa da populagdo, constatou-se que a maioria dos
portugueses concorda ou concorda totalmente que, e os atos forem
praticados por uma causa justa (53%) ou para o beneficio da populacéo
em geral (619%0), ndo constituem corrupgao. Nao & por isso surpreendente
a reeleigdo, com maiorias confortdveis, de candidatos a bragos com a
Justica por crimes praticados no exercicio de fungdes (De Sousa e Trides,
2009: 70).

A deterioragao dos niveis de confianca institucional e o alargamento do
fosso de representagdo entre cidaddos e partidos (e também entre
cidadaos e deputados), t8m resultado numa fraca participagdo politica e
numa reduzida vigilancia social do desempenho dos 6rgaos politicos e
administrativos. O crescente desinteresse dos cidadaos pelas causas de
interesse comum 6 um sintoma de uma crise de valores mais ampla na
sociedade portuguesa.

A riqueza e bem-estar generalizados e os niveis de desenvolvimento
econdmico vividos durante as dltimas duas décadas, incutiram
gradualmente nos cidadaos uma mentalidade de sucesso facil conseguido
através de qualquer meio e com qualquer custo. Portugal recuperou um
século de atraso, modernizando-se de forma répida e intensa nas (ltimas
trés décadas e atingindo niveis de escolaridade, desenvolvimento e de
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Este agravamento das percecdes da corrupcao e da incapacidade do poder politico
e da Justica no seu combate tem um impacto direto na qualidade da democracia.
A corrupgao constitui para os portugueses um dos maiores defeitos da democracia

organizagdo semelhantes aos dos seus congéneres europeus. Esse
processo de modernizagao acelerado ndo 6 trouxe consigo um conjunto
de novas estruturas de oportunidade para a corrupgdo (novos grupos de
interesse, transformacdes estruturais nas relagdes Estado-mercado,
alargamento das atividades de regulago e intervengdo do Estado,
natureza concorrencial do poder, etc.) como também provocou um
afrouxamento de valores por parte dos individuos. Esta redugdo dos
custos morais facilita a ocorréncia da corrupgdo (De Sousa, 2011).
Também a cultura civica e os niveis de literacia dos cidadaos portugueses
ndo tm facilitado uma cidadania mais ativa e exigente: com niveis de
educagdo bastante abaixo da média europeia e da OCDE, a sociedade
portuguesa tem falhado constantemente em incutir valores de
transparéncia e integridade nos mais jovens, sobrecarregando-0s com
exemplos de impunidade nos media. A auséncia de uma referéncia
normativa clara e sdlida na sociedade portuguesa leva os cidaddos a
escolherem frequentemente fazer «<mais do que a lei permite e menos do
que a ética exige> (De Sousa e Trides, 2009).

A corrupgdo enquanto mecanismo de acesso privilegiado, abusivo e
obscuro aos bens publicos e decisdes, ndo s6 tem constituido um fator
adicional de tensdo e de instabilidade governativa, reduzindo a capacidade
de resposta do sistema politico face as necessidades existentes, como
também tem tido um impacto negativo no clima de negécios do pais. De
acordo com o /ndice Glabal de Competitividade, no espaco de uma década
Portugal desceu da 28 posicao em 2000 para a 46* em 2010. Entre
outros fatores, o acelerado decréscimo em competitividade da nossa
economia estd diretamente relacionado com o desperdicio de recursos
plblicos; o favoritismo recorrente em decisdes governamentais: 0 peso da
burocracia; a ineficAcia da Justia; a mé gestdo verificada em aquisicdes,
contratos, participagdes em negdcios e parcerias plblico-privadas
desastrosas para o Estado; a corrupgao e desvio de dinheiros piblicos; e
leis & regras pouco claras que alimentam a discricionariedade na
aplicagdo das normas. Tudo isto se traduz num aumento descontrolado da
despesa publica e inevitavelmente num aumento da carga fiscal, tornando
a economia pouco atrativa para o investimento privado sustentavel e de
qualidade.

Portugal vive hoje uma crise econdmica sem precedentes na sua historia
recente. Esta crise, provocada pelo défice excessivo e descontrolado, pela
ma gestdo de dinheiros plblicos e pela corrupgdo, tem conduzido a uma
perda acentuada de competitividade da economia portuguesa. Ao ver-se
forcado a pedir ajuda financeira externa, no dmbito do Mecanismo
Europeu de Estabilizagdo Financeira, 0 pais comprometeu-se perante a
Comissao Europeia, 0 Banco Central Europeu (BCE) e o Fundo Monetario

portuguesa

Internacional (FMI), a implementar um conjunto de medidas estruturais
com vista a reducao do défice das Administragdes Piblicas e do peso da
divida pablica na rigueza produzida no pais. Este conjunto de medidas
estd consagrado num Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econémica acordado com o Governo
portugues.

Apesar do Memorando de Entendimento ndo prever mecanismos de
combate a corrupgdo nas reformas do setor piblico e da Justica, algumas
das reformas delineadas vdo no sentido de uma maior transparéncia e
controlo da despesa do Estado, incluindo alteragdes aos esquemas
remuneratorios dos organismos pablicos, reducdo de cargos de chefia,
melhoria da supervisao bancéria & maior prestagdo de contas na
Administragao Pablica e no Setor Empresarial do Estado. Porém, existe
um conjunto de reformas previstas no Memorando de Entendimento, como
as privatizag0es, a renegociagdo das parcerias pablico-privadas ou a
reestruturacao das forcas armadas, que podera abrir oportunidades para a
corrupcdo, sobretudo dada a forte promiscuidade entre interesses piblicos
e privados em Portugal e oS baixos custos morais e legais associados a
transacoes ilicitas. Tendo em conta a gravidade da situacao financeira do
pais, a necessidade urgente de angariar receita, 0 calendario apertado em
que as decisoes terdo de ser tomadas e o arrefecimento dos mercados
financeiros, certas operagdes de venda de ativos do Estado poderdo ndo
s6 nao assequrar o efetivo cumprimento dos objetivos & metas a atingir,
como também poderdo conduzir a préticas de corrupgdo e de
enriguecimento ilicito de alguns atores com acesso a informagao
privilegiada.

0 presente estudo de avaliagao do Sistema Nacional de Integridade (SNI)
visa, dentro deste dificil contexto cultural, social, politico & econdmico,
avaliar o desempenho e as bases legais das mais importantes instituigdes
no ambito do combate a corrupcdo. Nao pretende fazer uma analise
detalhada de cada uma delas, mas oferecer uma visao holistica do seu
desempenho neste complexo simbi6tico que & o SNI.

Trata-se de um estudo inédito em Portugal, que vem demonstrar, através
de um diagndstico exaustivo e rigoroso das competéncias e praticas
institucionais, que o combate a corrupgdo esta enfraquecido por uma
série de deficiencias e nos gordios que sdo o resultado da falta de uma
estratégia nacional de combate a esta criminalidade complexa e de um
plano de agdo com metas claras a atingir a curto, médio e longo prazo.
Nenhum Governo até hoje estabeleceu, objetivamente, uma politica de
combate & corrupgdo no seu programa eleitoral, limitando-se apenas a
enumerar um conjunto de considerandos vagos e de intengdes
simbdlicas.

http://integridade.transparencia.pt



Principais conclusdes De acordo com os resultados obtidos, a Administragdo Piblica e o

0 templo grego ilustrado abaixo & a representagdo grafica do desempenho  sistema de repressao criminal (pilar Ministério Piblico e Organismos de
do Sistema Nacional de Integridade (SNI) portugués decorrente das Investigacao Criminal e o pilar relativo a0s Orgdos Especializados de
classificagdes dadas aos indicadores de cada pilar institucional. Como se Combate a Corrupgdn) so as dreas mais frégeis do Sistema Nacional de
pode verificar, as fundagdes do templo encontram-se enfraquecidas: o Integridade. Sem vontade politica, um adequado controlo da Administragdo
contexto cultural, social, politico e econémico portugués nao oferece uma Piblica e um aparelho de Justica capaz e resoluto, ndo pode haver um
base ética solida para um combate eficaz da corrupgdo, em termos de combate eficaz a corrupgdo.

integridade civica, estabilidade econdmica e vontade politica. Devido & pressao exercida pelos mecanismos de avaliagdo e estudos de
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A deterioracao dos niveis de confianga e o alargamento do fosso de representacao
entre cidadaos e partidos tém resultado numa fraca participacao politica. 0 crescente
desinteresse dos cidadaos pelas causas de interesse comum é um sintoma de uma

corrupcdo, nacionais e internacionais e ao constante destague medidtico
que é dado a este fendmeno, a questdo da corrupgdo tem merecido maior
acompanhamento por parte da Assembleia da Rep(iblica. 0 recente pacote
legislativo anticorrupgo do verdo de 2010, resultante das atividades da
«(omissao Eventual para o acompanhamento politico do fendmeno da
corrupgao e para a andlise integrada de solugdes com vista ao seu
combate»°, 6 prova de uma maior sensibilidade do poder politico face a
condenagdo social da corrupgao, prevendo alteragoes® como a criagdo do
crime de violagdo urbanistica, a extensdo dos periodos de prescrigdo para
0s crimes de corrupgdo ou a criagdo de uma base de dados de contas
bancarias no Banco de Portugal. A recente aprovagdo de uma lei de
criminalizacdo do enriquecimento ilicito, ndo obstante a posterior
declaragdo de inconstitucionalidade do diploma por parte do Tribunal
Constitucional (TC)', & evidéncia de que o tema da corrupgao
permanecerd na agenda e debate politico durante os proximos tempos.
Apesar de o Parlamento ter transmitido uma mensagem positiva a opinido
pdblica ao aprovar a lei de enriquecimento ilicito, a qualidade e a
abrangéncia das propostas feitas pelos varios partidos nesta matéria
langam algumas ddvidas sobre a real intengdo do legislador. Fica a
$ensagao de que Se procura cumprir apenas uma agenda politica
simbolica, sem existir uma linha de rumo previamente definida e
consolidada - sensagdo, de resto, validada pela declaragdo de
inconstitucionalidade do TC. Em regra, vdo-se somando as iniciativas
legislativas, sem qualguer orientacdo politica clara. Esta auséncia de
estratégia e planificagdo tem-se traduzido em vdrios problemas
operacionais ao nivel da prevencao e prossecugdo criminal da corrupgao
e, consequentemente, em resultados indcuos, como atestam oS relatérios
de avaliacdo das instancias internacionais (OCDE, 2007: GRECO, 2006).
Apesar de o combate a corrupgao constar de sucessivas comunicagdes do
Executivo, os nds gordios da investigacdo criminal permanecem por
resolver, nomeadamente ao nivel da formagao, da especializagdo, da
informatizagdo e das pericias forenses. Ao nivel da prevencdo, a agdo do
Governo resumiu-se a adogdo de codigos deontoldgicos genéricos e sem
qualquer acompanhamento no seio dos organismos do Estado e & criagao
de um Conselho de Prevengdo da Corrupgdo cuja atuagao se tem relevado
irrelevante.

No que concerne ao desempenho da Assembleia da Repiblica e do
Governo em matéria de combate a corrupgao, as questoes mais
problemaéticas residem na transparéncia das declaragdes patrimoniais,
registo de interesses dos deputados e conflitos de interesse, tanto a nivel
legal como na pratica. Adicionalmente, existem graves falhas ao nivel do
controlo das finangas pablicas.

crise de valores mais ampla na sociedade portuguesa

No que toca o papel dos partidos no combate & corrupgao, o principal
problema reside na informalidade associada ao seu financiamento. A
(ltima versao da lei de financiamento dos partidos, aprovada no final de
2010, constitui um dos pontos mais fracos do sistema nacional de
integridade. 0 novo regime €, no Seu alcance, atentatdrio do valor da
transparéncia dos financiamentos politicos:

* (Cria mecanismos de branqueamento de receitas ilegais ou de
proveniéncia duvidosa através da contabilizagdo de angariago de
fundos, com saldo positivo ou negativo conforme a conveniéncia,
consolidando a velha mdxima de engenharia contabilistica: «<no fim,
bate tudo certo!>,

* |ntroduz mecanismos que permitem a criagdo de valor dentro dos
partidos por via do arrendamento do seu patriménio as suas proprias
atividades (v.g. arrendamento das sedes dos partidos as suas proprias
candidaturas como sedes de campanha ou das suas propriedades as
festas de angariacoes de fundos).

* Introduz novas fontes de financiamento privado que mais ndo sdo do
que algapdes onde se pode acomodar todo o tipo de receita licita, sem
qualquer possibilidade de fiscalizagdo por parte da Entidade de Contas
e Financiamentos Politicos, como por exemplo as contribuigdes
(ilimitadas) dos candidatos em listas eleitorais. Ao alterar a escala de
contribuintes, passando das dezenas (quotizados ou eleitos) para 08
milhares (candidatos) a porta fica aberta para os financiamentos que
Se quiser;

* Institucionaliza o donativo indireto como mecanismo de esvaziamento
das despesas de campanha. Das vérias rubricas de despesa
identificaveis nas contas de campanha (como por exemplo material de
escritdrio, arrendamentos de espagos, alugueres de veiculos,
publicidade e comunicago, deslocagdes, honorérios, etc.), a maioria
pode passar a figurar como donativo indireto de campanha.

* Por dltimo, concede graciosamente um autoperddo aos partidos por
verbas injustificadas e subvengdes ilegais recebidas das assembleias
(regionais), através da introdugdo de uma norma interpretativa com
efeito retroativo. Nao obstante o Tribunal Constitucional ter declarado a
ilegalidade dessas subvencdes e reconhecido a competéncia do Tribunal
de Contas para apresentar uma queixa-crime ao Ministério Pablico, o
facto & que, até a data, esta infragdo ndo foi resolvida e 0s montantes
em causa continuam por recuperar para os cofres do Estado. Tendo em
conta o atual contexto de austeridade, a indisponibilidade dos partidos
para reporem 0s montantes recebidos indevidamente revela, no minimo,
alguma insensibilidade dos partidos em relagdo a transparéncia do seu
financiamento e ao respeito pela lei e pelos tribunais.

http://integridade.transparencia.pt



A Comissao Nacional de Eleigoes (CNE) ja nao detém qualquer
competéncia de fiscalizagdo das contas eleitorais, agora sob a algada
da Entidade das Contas e Financiamentos Politicos (ECFP). Porém,
ainda retém um poder residual de fiscalizagdo e de sangdo em
matéria de contencioso eleitoral. A CNE recebe dendncias sobre a
compra de votos, a imparcialidade da comunicagao social ou a
neutralidade das entidades publicas durante eleigdes. Estes tipos de
infracdes tm uma aplicabilidade reduzida na realidade eleitoral. 0
problema da compra de votos & hoje uma prética residual, embora
possa vir a ganhar algum significado com o crescendo de dificuldades
econémicas. Este tipo de crime ndo inclui a promessa de emprego
camarario, de casa social ou a atribuicdo de cheques de agdo social.
Também ndo inclui o pagamento de quotas por terceiros a membros
de um partido durante as eleicdes primarias. A neutralidade das
entidades piblicas & impraticavel em eleicdes autarquicas. 0 facto de
0s presidentes de cdmara se poderem constituir candidatos em
exercicio de fungdes tem conduzido a alguns abusos, nomeadamente
0 uso de informagao privilegiada da camara por parte do candidato,
assim como as habituais inauguragdes em plena campanha eleitoral
ou ainda o uso indevido de funciondrios e meios da cdmara para fazer
campanha. A atuagdo da CNE tem-se resumido ao exercicio de agdes
pedagdgicas e a emissdo de pareceres e recomendagoes, exercendo
fundamentalmente uma mera fungdo consultiva, ndo fazendo um
acompanhamento de suspeitas e indicios de crime a remeter para o
Ministério Pablico.

Ao nivel da Administragdo Publica, a independéncia é o maior
problema. Apesar de legalmente considerada neutra e imparcial, a
Administragdo Plblica continua a preencher os seus quadros através
de praticas pouco transparentes e meritocraticas: seja pela nomeagao
politica dos cargos dirigentes, o famigerado fenomeno de jobs for the
boys, isto 6, a legalizacdo da partidarizagdo da Administragao Plblica
(conforme o disposto na lei) através de critérios discricionérios e
muitas das vezes baseados em relagdes de clientelismo partidario
(situagdo idéntica no setor empresarial do Estado); seja pela
possibilidade de adaptagdo dos concursos pablicos para melhor servir
candidatos previamente escolhidos, um fendmeno bastante comum na
administragdo local, onde 6 recorrente fazer-se politica as custas da
gestdo da promessa de emprego camarario.

Nao obstante o atual Governo ter assumido no seu programa o
compromisso de estabelecer um sistema independente de
recrutamento e selegdo dos titulares de cargos de diregdo superior,
com o objetivo de promover o mérito, «despartidarizar> o aparelho do

Estado e assegurar as efetivas condigdes de igualdade e liberdade no
acesso a tais cargos e o respeito pelos principios da competéncia,
imparcialidade e transparéncia, na pratica ficou-se por um mecanismo
de recrutamento que continua a garantir o controlo politico na
definicdo dos perfis de candidatura, na formatagao dos j(ris de
selegdo e na decisdo final. A tentativa de despartidarizacdo do setor
plblico acabou por ficar comprometida por uma série de escandalos:
desde as promessas de «tachos> a autarcas em limite de mandatos
(Sapage, 2012), até a nomeagao de gestores piblicos em pleno
conflito de interesses®.

Fiscalizar a gestdo do dinheiro pablico que é utilizado em todo este
sistema politico e administrativo & incumb@ncia do Tribunal de Contas,
cuja independéncia ndo esta totalmente assegurada, dada a nomeagdo
politica do seu presidente pelo Executivo. 0 desempenho do Tribunal
de Contas fica aquém do ideal, ndo pela quantidade de fiscalizagdes
ou auditorias feitas mas por centrar-se em simples fiscalizagdes
contabilisticas, muitas vezes auxiliando os préprios organismos
fiscalizados a «martelar> as contas, em vez de analisar a boa gestdo
das contas plblicas, tendo em conta o seu impacto social & a sua
oportunidade. Ndo deixa, contudo, de ser o 6rgdo que melhor cumpre
0 seu papel no arquétipo institucional do SNI portugués, servindo
como ponto de ancoragem para futuras reformas no dominio de
prevencdo e detecdo de ilegalidades e irregularidades na gestao de
dinheiros pablicos.

Ainda assim, os passos que tém sido dados no mbito da prevengdo
tém defraudado todas as expectativas. Em resposta aos compromissos
assumidos no dmbito da Convengao das Nagdes Unidas Contra a
Corrupgdo, o Governo portugués decidiu criar junto do Tribunal de
Contas uma entidade administrativa independente que tem por
finalidade desenvolver, nos termos da Lei n® 54/2008, de 4 de
setembro, uma atividade de prevengdo da corrupgdo e infragoes
conexas: 0 Conselho de Prevengao da Corrupgdo (CPC). Na pratica, o
CPC caracteriza-se como uma entidade estanque, fechada, pouco ativa
e sem qualquer visibilidade.

No 4mbito das suas competéncias, o CPC recomendou as entidades
que compdem o setor pablico, autarquico e empresarial a elaboragao
de planos de gestdo desses mesmos riscos de corrupgao. Gerca de
900 planos de Gestao de Riscos de Corrupcao e Infragdes Conexas
foram submetidos a apreciagdo do CPC.

Embora se tenha tratado de uma primeira abordagem por parte das
autoridades no sentido de recolher informagdo sobre as possiveis
estruturas de oportunidade para a corrupcao, na realidade subsiste um
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As fundacdes do templo encontram-se enfraquecidas: o contexto cultural, social,
politico e econdmico portugués nao oferece uma base ética sdlida para um combate

problema de método que fere gravemente 0 propdsito e a qualidade do
exercicio. Perante a inexisténcia de uma cultura generalizada de
autoavaliacdo, a relevancia deste tipo de diagndstico institucional
reduziu-se ao simples cumprimento de uma formalidade. De facto, um
grande ndmero de organizagdes recorreram a consultorias ou a
planos-modelo, alguns dos quais elaborados em parceria com o CPC,
como por exemplo o plano de riscos para as autarquias da Associagao
Nacional de Municipios.

0 processo de elaboragao do plano de prevengdo foi igualmente pouco
transparente e participado. Tomando como exemplo 0s planos de
riscos ao nivel da administragdo local, poucas foram as autarquias que
convidaram a 0posicao a intervir na elaboragao e menos ainda as que
0s submeteram voluntariamente a discussao nas assembleia
municipais. Na maioria dos casos, nem as reas de risco foram
identificadas e discutidas, nem os controlos foram devidamente
tratados. Para colmatar a futilidade do exercicio, o CPC demitiu-se de
avaliar publicamente a seriedade e qualidade dos planos. Até a data
nao foi publicado qualquer relatorio de avaliagdo ou de progresso.

Nao obstante o facto de o principio orientador deste exercicio ser
nobre e pedagdgico, no sentido de procurar criar uma ferramenta de
gestdo de risco pela introspecdo e corresponsabilizagdo das
organizagdes no cumprimento e efetiva implementagao desses planos,
na pratica tudo ndo passou de uma medida simbélica que procurou
preencher o espago plblico através de uma nogdo oficial e ilusoria de
prevengdo com um duplo objetivo: o de tranquilizar a opinido plblica e
0 de assegurar aos avaliadores externos que as recomendagdes sobre
a necessidade de intensificar as estratégias de prevengdo estao a ser
cabalmente cumpridas.

0 CPC ndo s6 & parco nas suas competéncias, mas nem das que tem
se consegue aproveitar: recolhe informacdo que ndo & analisada nem
tratada; ndo tem qualquer tipo de proatividade no dmbito do setor
plblico; em matéria de sensibilizagdo dos cidaddos para o fendmeno
da corrupgdo, limita-se a replicar o trabalho de qualquer associagdo
civica ou ONG neste dominio, através da organizagdo de conferéncias
pontuais; e nao desenvolve ligagdes e trocas de conhecimento com as
instituigdes no terreno: a Policia Judicidria e o Ministério Piblico. Até
a data o organismo nao apresentou qualquer plano a longo prazo de
prevencdo e educagdo na Administragao Publica, j4 para ndo referir
que ainda nao prestou contas das atividades desenvolvidas até a data
através da publicagao de um relatério anual a submeter ao Parlamento
para discussao.

No que toca a repressao da corrupgdo, ndo s6 os resultados

eficaz da corrupgéo

conseguidos tém sido bastante limitados como o modo como a
Justica tem lidado com determinados processos sensiveis a opiniao
plblica, envolvendo altas figuras da nacdo, banqueiros e autarcas, tem
contribuido ainda mais para a sua descredibilizagdo. 0 sistema de
repressao evidencia diversas dificuldades em perseguir a corrupgao:
por um lado, a extrema dificuldade na sua detecao, agravada pela
auséncia de bons mecanismos de den(ncia e de protecdo de
denunciantes, a par da falta de sensibilizagao para os mecanismos j4
existentes; por outro lado, a auséncia de recursos humanos
especializados e formados nesta drea, a que se soma a falta de meios
financeiros para a contratagdo de peritos - ndo existindo pessoal com
competéncias para tratar e analisar a informacdo recolhida para
efeitos preventivos - e a auséneia de recursos de investigagdo
adequados, como por exemplo recursos informaticos de acesso a
bases de dados do setor pablico. Tudo isto resulta globalmente numa
falta de capacidade de investigagdo e de descoberta da verdade e dos
detalhes do crime.

Por fim, ao nivel dos tribunais, a lentiddo e complexidade do sistema
judicial continua a ser um obstaculo a eficaz prossecugao da
corrupgdo. A existéncia de uma organizagdo judicial adequada, a falta
de formagdo especializada de juizes no dmbito da criminalidade
econdmico-financeira e a inexisténcia de tribunais especializados para
este tipo de criminalidade continuam a provocar constantes demoras
nos processos, culminando, em muitos casos (v.g., Isaltino Morais e
Fatima Felgueiras) com a prescrigao dos crimes, servindo assim 08
interesses dos agentes corruptos, e incutindo uma percegao de
impunidade aos cidadaos que assistem a esta ineficdcia da Justica.
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PERFIL DO PAiS

0 combate a corrupgao depende de uma série de fatores de natureza
politica, econdmica e cultural. A andlise holistica do SNI exige por isso
uma compreensao do modo como estes fatores contextuais podem afetar
0 desempenho dos varios pilares institucionais.

Esta contextualizagdo € essencial para compreender em que medida os
instrumentos e as praticas de combate a corrupgao vigentes sao ou ndo
adequadas & conjuntura social, econdmica e politica do pais, seja pela
simples correlago de fatores econdmicos com medidas legislativas (v.g.,
corte de salarios a magistrados + crise econémica = maior risco de
corrupcdo) ou pela constatagao de obstaculos sociais para a eficaz
implementagdo de mecanismos de detecdo (v.q., percecdo social negativa
dos denunciantes como «bufos> + inexisténcia de mecanismos de
dendncias que garantam anonimato = menor eficAcia na detegdo da
COrrupGan).

Perfil Politico-Institucional

Em que medida é que a organizado politica do Pais & adequada para
garantir um adequado funcionamento do seu Sistema Nacional de
Integridade?

Resultado: 50

Portugal 6 uma rep(blica democrética. Desde a revolugdo de 25 de abril
de 1974 e da consequente aprovagdo da Constituicdo da Repblica
Portuguesa (CRP) em 1976, Portugal & considerado um Estado de Direito
democratico, tendo-se tornado membro da grande familia de democracias
que & a Unido Europeia (entdo denominada Comunidade Econdmica
Europeia - CEE) em 1986. Os direitos dos cidaddos sdo garantidos pela
Lei Fundamental (CRP) que, por sua vez, estende a Sua garantia as
convengdes internacionais que vinculam Portugal, como a Convengdo
Europeia dos Direitos do Homem (CEDH) ou a Declaragao Universal dos
Direitos do Homem (DUDH).

A organizagao politica da Repblica Portuguesa é caracterizada por um
sistema semiparlamentar, com atribuigdes executivas partilhadas entre o
Presidente da Republica (PR) e o Governo. As eleigdes para os principais
6rgdos soberanos da Repiblica Portuguesa - o PR e a Assembleia da
Repiblica (AR) - sdo feitas por sufrdgio universal e direto. Existe uma
separacdo de poderes bem definida entre os drgdos de soberania acima
referidos e os tribunais, embora existam certas falhas no que toca a
interferéncias na Justica por parte do Executivo®.

Portugal dispoe de um sistema de partidos estével mas cartelizado,
com as vantagens e desvantagens que isso acarreta para o
funcionamento e representatividade do sistema politico”. A alternancia
no poder faz-se sem convulsoes. Existem seis partidos com

representacdo parlamentar, sendo que PCP e Os Verdes se apresentam
as eleigdes em coligagdo. Desde 1987, a maioria dos governos tem
cumprido o seu mandato, nao obstante na (ltima década terem havido
eleiges legislativas antecipadas em trés ocasioes. 0 sistema politico
nacional (e local) & fundamentalmente bipolarizado. Os dois principais
partidos de Governo - Partido Socialista (PS) e Partido Social
Democrata (PSD) - concentram cerca de dois tergos dos votos. As
maiorias de um s6 partido sdo raras, mas ja foram conseguidas por
ambos os partidos. Os partidos da direita tm conseguido mais
facilmente coligar-se do que os da esquerda, onde o fosso ideoldgico
entre a esquerda moderada europeia (PS), a esquerda radical (BE) e
comunistas ortodoxos (PCP) persiste. Ao nivel da administragao local
existem algumas excegoes a esta hegemonia bipartiddria,
nomeadamente nas autarquias sob administragao do Partido Comunista
Portugués (a maioria nas regioes de Set(ibal e Alentejo).

Do ponto de vista formal, a organizagdo politica estabelecida pela CRP ndo
¢, de modo algum, um obstaculo a0 bom desempenho do SNI. Na prética,
porém, existem vdrias deficincias do sistema de representagao: os
mecanismos de consulta pablica (v.g. referendos) e de participagdo direta
dos cidaddos no processo legislativo (v.g. peticdes) e orcamental (1.g.
orcamentos participativos) sao raramente utilizados e na sua prética
tém-se revelado ineficazes.

De acordo com os dados do Bardmetro da Qualidade da Democracia de
2011, a insatisfagdo com a democracia ascende a 65% dos inquiridos e
48% dos portugueses acreditam que o seu desempenho tem vindo a
deteriorar-se nos (ltimos cinco anos (id., p. 20-21). As principais razoes
apontadas para esta fraca qualidade da democracia foram a falta de
confianga nos politicos, a pouca eficacia da governagao, a corrupgao e as
desigualdades sociais (id., p. 22-23). Vistos sob um outro angulo, estes
dados revelam que a politica falha em apresentar solugoes a uma
populagao cuja vivéncia tende a ser dificil.

Apesar da avaliagdo global que os portugueses fazem do desempenho
real da sua democracia ser bastante negativa, confirmando tendéncias de
estudos anteriores, a larga maioria dos cidadaos sente que 0s seus
direitos e liberdades fundamentais ndo estdo em risco do ponto de vista
formal (id., p. 24). A maioria dos portugueses afirma que o direito e
liberdade de voto (62,7%), religido (59,5%), associagdo (50,2%0) e
expressao (40,9%), sao «totalmente» ou «muito» garantidas pelo Estado,
J4 o direito de ndo sofrer abusos policiais (34,5%) ou de nao ser
discriminado (33%) apresentam valores menos positivos. Nao obstante as
garantias formais que a democracia portuguesa oferece do ponto de vista
do exercicio dos direitos e liberdades individuais serem avaliadas
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Os partidos politicos ndo s6 perdem ao nivel da participacao e da representacao,
como ao nivel da mobilizagao: apenas um terco dos portugueses considera eficaz
ou muito eficaz a sua eventual colaboragao com os partidos politicos para mudar

positivamente, 0s portugueses estao cientes de que persistem
discriminagdes que dificultam a participagdo das minorias (484%) e das
mulheres (40,3%) na vida poltica.

0 problema emerge quando Se trata de efetivar, na prética, esses mesmos
direitos e liberdades. A esse nivel, a democracia portuguesa apresenta o
seu pior resultado. No que diz respeito a igualdade de direitos sociais, a
maioria dos portugueses considera que em Portugal ndo ha oportunidades
suficientes para que pessoas de todas as origens sociais possam
progredir de igual forma, e um em cinco ou um em trés inquiridos,
respetivamente, teme que os direitos a salide e a educagdo ndo sejam
suficientemente garantidos em Portugal.

Deste modo, pode concluir-se que a democracia portuguesa & mais
formal do que substantiva.

Os principais perdedores deste crescente desencanto com a democracia
sd0 0s partidos. A centralidade atribuida aos partidos pela CRP (art. 10°/2
e 51°) na democracia portuguesa, enquanto mecanismos de «expressao
da vontade popular», ndo s6 ndo corresponde aos anseios e problemas
dos cidaddos, como também tem permitido a colonizagdo partidaria dos
mecanismos de participagao politica, prejudicando a qualidade da
democracia. Dois tercos dos cidaddos ndo se sentem representados pelos
partidos existentes (id., p. 28-29): 48% dos inquiridos considera que os
partidos politicos ndo representam as suas opinides e que a maneira
como os partidos funcionam limita a participagdo dos cidaddos (47%), o
que denota a natureza estanque e cartelizada do atual sistema de partidos
e a incapacidade de estes se renovarem.

0s partidos politicos nao so perdem ao nivel da participagao e da
representacao, como ao nivel da mobilizagdo prospetiva: apenas um tergo
dos portugueses (34%) considera eficaz ou muito eficaz a sua eventual
colaboragdo com os partidos politicos para mudar as coisas em Portugal.
Nao & por isso de admirar, que depois do Presidente da Repiblica (22%),
sejam os movimentos sociais de protesto’ (12%) que melhor voz déo as
preocupacdes dos portugueses, & frente dos partidos (10%), sindicatos
(%), igreja (%) e autarcas (3%). De facto, 37% dos portugueses
considera que 0s seus interesses estariam melhor representados
participando em associagdes do que em partidos.

A constituicao de candidaturas de grupos de cidaddos independentes &
possivel nas eleigdes autdrquicas, mas na pratica tem servido para dar
abrigo a candidatos ligados a casos de corrupgdo, sendo que as
candidaturas «<bem intencionadas» acabam por padecer por falta de
organizagdo e recursos proprios. Também os sindicatos parecem j ndo
conseguir representar 0s cidaddos, tendo sido ultrapassados pelos
movimentos sociais de protesto (Id.).

as coisas em Portugal

Perfil Socio-Politico

Em que medida é que as relagdes entre grupos sociais e 0 sistema
politico propiciam um eficaz Sistema Nacional de Integridade?

Resultado: 26

De acordo com os preceitos fundamentais da CRP, vigora em Portugal um
principio de igualdade entre os cidadaos, pressupondo ndo s6 uma
igualdade social e econémica mas também a ndo discriminagao por
ascendencia, sexo, raga, lingua, territdrio de origem, religido, convicgoes
politicas ou ideoldgicas, instrugdo, situagdo econdmica, condigdo social ou
orientado sexual (art. 13.° CRP).

Apesar dos direitos e garantias constitucionais, as desigualdades sociais
em Portugal sdo das mais elevadas da Europa. Em 2008, era o quarto
pais mais assimétrico da Unido Europeia no que se refere a distribuigdo
de rendimento - onde os 10% mais ricos em Portugal detém quase 40%
do rendimento total (OCDE, 2011a; Eurostat, European Union Statistics on
Income and Living Conditions, 2009). As principais razdes explicativas
destas desigualdades sdo, por um lado, as més politicas de redistribuicao
da rigueza e, por outro lado, as disparidades educacionais. A justica fiscal,
apesar de esbater as diferencas de rendimento a um nivel superior a
média europeia, no & suficiente para baixar as assimetrias (OCDE,
2011c, p.6). As grandes fortunas, na maioria criadas por decisdes
politicas e administrativas (v.g. licenciamentos, privatizagoes, PPP,
contratos pablicos), ndo sdo devidamente taxadas. Estas assimetrias
foram aprofundadas com a aplicagdo das atuais medidas de austeridade.
Um recente estudo revelou que, em seis paises europeus, Portugal foi o
que penalizou mais fortemente 0s mais pobres em relagdo aos mais ricos,
tendo aqueles perdido 6% do seu rendimento, ao passo que os dltimos
perderam cerca de 3% (Tim Callan et a/, 2011).

Apesar dos nimeros terem vindo a melhorar, o nivel de educagdo média
continua abaixo das médias europeias e internacionais, com cerca de
70% da populagdo sem diploma do 3° ciclo (INE, 2008). Por outro lado,
existe ainda em Portugal uma forte discriminagdo salarial, que resulta
mais da crescente subida dos salarios mais altos do que propriamente de
uma contencdo dos salarios mais baixos. 0 nivel educacional, combinado
com a idade, tem sido fonte de grandes disparidades salariais. 0s
trabalhadores mais velhos e com ensino Superior Sao 0s que auferem
remuneragoes base médias mais elevadas, em comparagdo com
trabalhadores mais jovens com a mesma formagao ou trabalhadores mais
velhos com menos formagao (Ministério da Solidariedade e Seguranga
Social, Gabinete de Estratégia e Planeamento, 2011).

Em 2009, mais de 5 milhdes de portugueses encontravam-se no limiar do
risco de pobreza, o valor mais alto da década (Eurostat, £urapean Union
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Statistics on Income and Living Condifions, 2010). Um quinto da
populagdo nacional subsistia com menos de 360 EUR por més (-6% do
que o saldrio minimo nacional em 2005 - 374 EUR. e -26% do que o
atual salario minimo - 485 EUR), sendo que sem as pensdes de reforma
6 as transferéncias sociais do Estado este ndmero facilmente seria mais
elevado. Segundo a mesma fonte, em 2008, a riqueza dos 20% da
populagdo com maior rendimento era quase Sete vezes maior do que a
riqueza dos 20% da populagdo com menos rendimento. Portugal continua
com um indicador de pobreza superior ao do conjunto dos membros da
0CDE, medido pela percentagem de pessoas que vivem com menos de
metade do rendimento médio familiar (13,6% em Portugal, 11,5% para o
conjunto da OCDE). Ainda assim, foi também registado pela 0CDE
(2011b) que Portugal foi dos paises que registou um aumento mais
significativo quanto a pobreza e rendimento real dos seus cidaddos nas
(ltimas duas décadas.

A sociedade civil tem sido bastante ativa, providenciando um segundo
apoio aos cidaddos em estado de necessidade. A este respeito destacam-
se a Assisténcia Médica Internacional® (AMI Portugal) e a Federagao
Portuguesa dos Bancos Alimentares Contra a Fome'.

A liberdade de associagdo € prevista constitucionalmente pelo art. 46.° da
CRP®, estando igualmente presente no art. 11.° da CEDH. De acordo com
estes preceitos fundamentais, os cidadaos sdo livres de constituir
associagdes, de cardter politico ou ndo, sem prévio consentimento do
Estado, ainda que com algumas limitacdes. Ainda assim, nota-se cada vez
mais a inexisténcia de uma conexao entre cidaddos e partidos, andloga &
desconexdo que existe entre cidaddos e 0s seus representantes na AR, os
deputados. A este respeito, refira-se que os indicadores de estabilidade
politica de Portugal (gréfico abaixo) no ambito dos Worlwide Governance
Indicators se tém vindo a reduzir para valores abaixo da média da OCDE™.
0 sistema eleitoral vigente em Portugal (proporcional) contribui igualmente
para o afastamento entre eleitores e eleitos. Com efeito, a ndo-existéncia
de circulos uninominais tende a ndo promover uma relagéo direta (ou de
confianca) entre deputados e eleitores.

Também no que diz respeito & defesa dos direitos humanos (1., Amnistia
Internacional Portugal”), & protegdo dos direitos do consumidor (v.g,
Associagao Portuguesa para a Defesa do Consumidor - DECO™) e ao combate
a corrupcdo (1,g. Transparéncia e Integridade Associagdo Civica, ponto de
contacto nacional da Jransparency International), a sociedade civil tem tido
uma participagdo bastante ativa. No entanto, em todos 0 outros setores
societdrios parece sentir-se a falta de uma intervengdo forte e esclarecida da
sociedade civil, devendo-se, entre outros fatores, a falta de uma cultura de
mecenato, criando uma forte dependéncia de fundos pablicos.

Voice and Accountability
Political Stability
Government Effectiveness |
Regulatory Quality
Rule of Law

Control of Corruption

100

Indicadores de Governanga de Portugal (barras superiores) comparados
com a média da OCDE (barras inferiores), valores de 2010. Fonte:
Kaufmann, D., A. Kraay, e M. Mastruzzi (2010), The Worldwide Governance
Indicators: Methodology and Analytical Issues

Perfil Socioeconomico

Em que medida é que a situagdo socioecondmica do pais podera afetar a
eficacia do seu Sistema Nacional de Integridade?

Resultado: 26

Apesar de ser considerado como tendo uma economia desenvolvida,
classificada como uma economia avangada pelo FMI™ e estando em 37
lugar no ranking de paises mais ricos do mundo”, Portugal atravessa
atualmente uma grave crise econdmica que tem tido graves
consequéncias a nivel interno, afetando também a posicdo e credibilidade
portuguesa a nivel internacional.

Para dar resposta a esta crise, Portugal viu-se forcado a pedir ajuda
financeira externa, que foi concedida mediante um acordo com o Fundo
Monetario Internacional (FMI), o Banco Central Europeu e a Comissan
Europeia. Nesta medida, as autoridades nacionais obrigaram-se
contratualmente a cumprir um conjunto de recomendagdes para ajudar a
recuperar financeiramente o pais. Essas recomendagdes (que vao desde
medidas orcamentais para reduzir o défice a medidas de melhoria da
gestdo pablica) sao supervisionadas por uma comissao conjunta composta
pela Comissdo Europeia, Banco Central Europeu e Fundo Monetério
Internacional - a Jroika - incumbida de acompanhar o progresso da
economia portuguesa e das medidas que sao tomadas pelo Executivo e
pela Assembleia da Repiblica nesse sentido.

As razdes para a crise econémica instalada sdo vérias, sendo as mais
comummente referidas: o défice excessivo e descontrolado, relativamente
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As razoes para a crise econdmica instalada sao vérias, sendo as mais comummente
referidas o défice excessivo e descontrolado, a falta de competitividade da economia
portuguesa e a corrupgéo, fendmeno diretamente relacionado com a mé gestéo

a0 qual repetidos Governos expressaram o Seu compromisso de
contengdo e recuperagdo, sempre sem sucesso; a falta de competitividade
da economia portuguesa face as suas congéneres suropeias: a méd gestao
dos dinheiros pablicos, nomeadamente dos subsidios concedidos pelas
instituicdes europeias; e, por fim, a corrupgao, fendmeno diretamente
relacionado com a ma gestdo dos dinheiros piblicos. Como afirma Medina
Carreira (2012), «a corrupgdo & uma coisa altamente destrutiva que tem
um outro efeito: num pais onde a corrupgao vingue, nao hd bom
investimento.»

Uma das principais consequéncias da atual conjuntura financeira e
econdmica & a elevada taxa de desemprego, uma das mais altas nos
(itimos 30 anos, que afeta principalmente os adultos acima dos 45 anos.
Segundo o Eurostat, o desemprego em Portugal atingiu 0s 14,6% no final
de 2011 . 0 elevado ndmero de faléncias registado nos dltimos anos &
outro sintoma da conjuntura, que atingiu sobretudo as pequenas e médias
empresas, principalmente nos setores da transformagdo e da construgao
(INE, 2011). A situagdo do pais mede-se também nos valores da recessao
e contragdo econdmica, com a consequente queda do produto interno
bruto (PIB), & no aumento do peso da «economia informal», avaliada em
cerca de 19% do PIB (VISA, 2011)"

E facil prever que a atual conjuntura de crise ¢ de cortes orgamentais
venha aumentar os riscos de corrupgdo na Administrago Pdblica. Por um
lado, a perda de rendimentos, beneficios e estatuto por parte dos
funciondrios pablicos podera aumentar a tentagdo de aceitar dinheiro ou
ofertas a troco de favores; por outro, os cidaddos - & em particular os
empresarios - sentirdo uma maior necessidade de acesso privilegiado a
decisdes, bens e servicos, de protecdo politica e de celeridade nas
decisdes administrativas e tentardo obter estas vantagens a qualquer
custo, inclusive violando a lei. Como afirma M. J. Morgado (2012): «toda
a corrupcdo nos servigos pablicos revela tendéncia para disparar com a
crise econdmica e a austeridade, e até convém ndo esquece-lo, 0s
menores Salrios trardo necessariamente maior vulnerabilidade na
Administracao Pablica e nos servigos do Estado».

0 défice excessivo provocou igualmente uma necessidade urgente de
receita que, entre outras formas, tem sido obtida através de privatizagdes
de empresas plblicas ou da alienacao de participagdes estatais em
empresas de setores estratégicos, conforme estipulado no acordo com a
Troika. Em nome da eficacia, estes processos tém decorrido de forma
acelerada e numa total opacidade, sacrificando a legalidade e a
transparéncia. Apesar de os responsaveis politicos reiterarem que o
processo tem sido levado a cabo com transparéncia, tal ndo se tem
verificado de facto. Questdes relacionadas com independéncia, conflitos de

dos dinheiros publicos

interesse (nomeadamente com o proprio lider da equipa de
acompanhamento das privatizagdes), contratagdo de consultorias e falta
de fiscalizagdo do processo por parte do Parlamento e outras entidades
tém suscitado ddvidas na sociedade civil e nos partidos da oposicao
(TIAC, 2012; LUSA, 2012b, 2012c).

Durante a preparagdo do Memorando de Entendimento, a TIAC reuniu-se
com os representantes da Troika, tendo exposto as suas preocupagoes
sobre esta e outras matérias, bem como apresentado um conjunto de
recomendac0es com vista a uma maior transparéncia e escrutinio pablico.
Nenhuma das recomendagdes foi tida em consideragao nos processos até
agora iniciados.

Perfil Socio-Cultural

Em que medida 6 que as normas e valores éticos da sociedade
Portuguesa propiciam um funcionamento eficaz do Sistema Nacional de
Integridade?

Resultado: 26

A auséncia de uma cultura civica que incuta valores éticos de integridade
e transparéncia & uma das principais fraquezas do SNI. As polticas de
educacdo estdo ao centro deste problema.

A escolaridade obrigatdria foi recentemente alargada para os 12 anos,
abrangendo todo o ensino secundario. A taxa de analfabetismo
permanece relativamente alta para um pais industrializado, com quase 5%
de analfabetos (Plano das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento, 2011),
sendo que o analfabetismo estrutural & mais elevado, com o indicador a
disparar para os 9,03% (INE 2009). Em 2010, a populagdo ativa de
Portugal tinha uma média de cerca de 8 anos de escolaridade, situando-
se em pen(iltimo lugar dos paises da OCDE (2011). No que toca a
percentagem de populagdo entre 0s 25 e 0S 64 anos com 0 ensino
secundario concluido, o pais estava em pendltimo lugar entre os 27
Estados-membros da UE, & frente apenas de Malta (Eurostat). Portugal 6
um dos paises em que existe uma marcada transferéncia intergeracional
da educagdo, com a experiéncia educativa dos pais a influenciar
fortemente a dos filhos. Esta transferéncia poderd nao s6 ter como
consequéncia o insucesso escolar mas também a continua falta de valores
éticos, transparéncia e integridade, remstendo os problemas de educagdo
também para as geragdes futuras.

A distingdo entre culturas civicas urbanas, suburbanas e rurais entra aqui
em jogo e & indissocidvel dos niveis de desenvolvimento e escolaridade
das populagdes. A cultura de prendas & um desses exemplos: no interior
do pais, continua a ser prética comum ofertar presentes a médicos,
funcionarios, presidentes de camara e vereadores e inclusive magistrados,
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levando a criagdo de reas cinzentas no Ambito das relagoes profissionais
que poderdo, mais tarde, facilitar acesso a bens e servigos piblicos, gerar
regimes de excecdo ou tratamentos preferenciais, isentar de obrigagaes,
limitar controlos, etc. A corrupgdo ligada ao setor imobiliério da-se
sobretudo nas zonas de expansao urbanistica, nomeadamente nas areas
suburbanas, onde 08 niveis de tolerancia para a corrupgdo politica sdo
também bastante altos.

De acordo com os dados do inquérita Corrupgdo e Etica em demacracia;
0 caso de Portugal (De Sousa e Trides, 2007), a maioria dos portugueses
(54%) tende a ter uma concegdo de corrupgdo algo permissiva, isto &,
considera como atos corruptos os comportamentos que mais se
aproximam da definicao penal, 0 que deixa uma ampla margem de
tolerancia para toda uma série de praticas ndo reguladas ou de diffcil
regulacdo, nomeadamente conflitos de interesse, cunhas, <amiguismos»,
favorecimentos, patronagem politica, etc. Se a este valor adicionarmos os
11,3% dos inquiridos que tem uma concegao ainda mais restrita de
corrupgao, & possivel concluir que 0s portugueses exprimem
maioritariamente (65,3%) uma visdo minimalista dos standards de ética
na vida pablica. De facto, s6 5,5% dos inquiridos considerou que a
definicdo de corrupgdo vai muito além da definigdo legal expressa pelo
codigo penal e pelas leis criminais relacionadas. Tudo aponta para que
«ps portugueses frequentemente escolham fazer mais do que a lei
permite & menos do que a ética exige» (De Sousa e Trides, 2007).

Nao se quer com isto dizer que os valores éticos e de integridade em
Portugal sao omissos. Sequndo o Global Corruption Barometer®  da
Transparency International 82% dos Portugueses acredita que os
cidaddos comuns podem fazer a diferenca no combate & corrupcéo, 87%
apoiaria 0s seus colegas na denuncia da corrupcdo, e 80% declarou que
reportaria um crime de corrupgdo. No entanto, é a falta de uma cultura
civica em prol do exercicio ativo desses valores de transparéncia,
integridade e responsabilidade, acompanhada por uma falta de
sensibilizagdo para o fenémeno e informagao sobre 0s mecanismos de
protecdo de testemunhas e de denunciantes, que acaba por abafar estas
crengas dos portugueses, o que se comprova pelo reduzido nimero de
dendncias com sucesso em Portugal.

0s dados do inquérito Cormupgdo e Etica em democracia: o caso de Portugal
(De Sousa e Trides, 2007), apontam trés principais razoes ou «medos> que
08 portugueses referem como justificagdo para ndo denunciarem um caso de
corrupcdo de que tivessem conhecimento as autoridades: em primeiro lugar,
0 receio de virem a sofrer represalias (42%): sequindo-se o receio de
acharem que a dendincia serd inconsequente (23%) e, por dltimo, o receio
de passarem por <bufos> (21%).

Também a nivel da cultura e valores empresariais ha muito a fazer em
Portugal. De acordo com um inquérito Sobre as praticas de
responsabilidade social de empresas portuguesas a operar em paises em
desenvolvimento, apesar de 87% dos respondentes ter afirmado possuir
cadigo de conduta, apenas 36% afirmou ter politicas de combate
corrupgao (Proenga e Santos, 2008).

Ainda assim, um relatério, mais recente sobre fraude na Europa (Ernst and
Young: 2011) mostra que Portugal & um dos paises em que o desejo de
maior supervisao regulamentar & mais claro. Na verdade, 90% dos
respondentes portugueses gostaria de ver mais supervisao por parte dos
reguladores no sentido de reduzir o risco de fraude, suborno e corrupgdo,
sendo a média europeia de 77%. Portugal é um dos paises cujos
respondentes sdo mais suscetiveis de defender penalidades mais duras
para a gestao de topo nos casos de empresas envolvidas em fraude,
suborno e corrupgao. De facto, 82% dos respondentes portugueses
considera que os gestores de topo deveriam receber penalidades criminais
nos casos em que & possivel demonstrar no terem feito o suficiente para
prevenir situacdes de fraude, suborno ou corrupgdo, engquanto a média
europeia 6 de 74%.
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Os portugueses tém uma concecao minimalista da corrupgdo. Os comportamentos
que violem claramente as leis ou se relacionem com cargos politicos sao condenados;
porém, em relacdo as situacoes indiciadoras ou propicias para a corrupcao, onde

0s parametros legais sGo menos claros, a condenacéo social retrai-se

A CORRUPGAO EM PORTUGAL

Nimeros e percecies

0 problema da corrupgdo em Portugal ndo é apenas um problema legal
mas também de cultura civica e de apropriagdo dos standards de tica
que governam o funcionamento das instituiges politicas e administrativas
em democracia. 0s portugueses tm uma concegdo minimalista do que 6
a corrupcdo. Isto &, os comportamentos que violem claramente as leis ou
que se relacionem com cargos politicos sdo regra geral condenados;
porém, em relagdo as situagdes indiciadoras ou propicias para a
corrupgao, onde 0s parametros legais s menos claros ou onde a
violagao legal até nem se coloca, a condenagdo social retrai-se, deixando
a0 critério de cada um determinar o que  ou ndo 6 aceitavel (De Sousa e
Trides, 2009).

A corrupgdo nas suas variadissimas formas, transativa (suborno) ou nap
transativa (cunha), direta ou mediada, ocasional ou prolongada no tempo,
pecunidria ou simbolica, tem uma presenca constante na sociedade
portuguesa e na forma como 0 cidaddos e as empresas se relacionam
com a Administragao Pdblica. Esta deficiéncia estrutural tem vindo a
gravar-se nos (ltimos anos, pelas varias razoes j4 apontadas.

0s indices e classificages internacionais sobre corrupgdo confirmam esta
tendéncia do declinio dos standards de ética na esfera piblica e privada:
Portugal ocupa atualmente o 32.° lugar no Gorruption Perceptions Index**
(GPI) da Transparency International, tendo vindo a perder posigao desde
2004, quando figurava do 26." lugar. Nessa mesma altura (2004) Portugal
tinha sido apontado pelo Global Integrity Report 2004% como um dos
paises melhor apetrechados para combater a corrupgdo do ponto de vista
institucional e da legislagao criminal, porém com fracos resultados
demonstrados. Uma tendéncia que veio a ser corroborada pelos mais
recentes relatérios de progresso da TI (2010, 2011c) sobre a
implementagdo da Convengdo da OCDE relativa a Corrupgdo no Comércio
Internacional: Portugal figura da lista de paises com pouco ou nenhum
enforcement das provisoes dessa convengao.

De acordo com os dados do Global Corruption Barometer (GCB) de 2010,
83% dos entrevistados em Portugal considera que os niveis de corrupgao
aumentaram desde 2007, sendo que os partidos politicos sdo vistos como
0s mais afetados por este fendmeno: e 75% considera que as agdes do
Executivo no combate & corrupcdo sdo ineficazes. Também o recente
Eurobarémetro (2012) especial sobre corrupgdo veio confirmar estas
tendéncias: 97% dos portugueses considera que a corrupgao & um
problema grave do pais e 68% consideram que os niveis aumentaram
desde 2009. As estatisticas oficiais também apontam para um
crescimento, ainda que nao linear, da corrupgdo detetada pelas
autoridades:

2007 2008 2009 Total

Condenagdes 125 201 175 001
Absolvigdes 58 110 109 20
Arguidos 210 334 297 841

Arguidos em processos-crime na fase de julgamento findos nos tribunais
judiciais de primeira instancia, por crimes corrupgao e peculato, segundo a
extingdo do procedimento criminal, nos anos de 2007 a 2009.

Fonte: DGRJ

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Corrupdo 20 12 15 3 8 73 28 30 15
Peculato 9 16 19 34 58 M0 21 13 9§
Total 29 28 3 69 136 143 49 43 4

N.” de processos-crime instaurados e comunicados ao DCIAP por data
(ano) da prética do crime (dados de 2009).

Fonte: DCIAP-PGR e CIES-ISCTE, 2010. Os dados referentes a 2007 e
2008 poderdo ndo representar os valores atuais devido a demora nas
comunicagoes entre organismos.

Um trabalho recente do Centro de Investigacdo e Estudos em Sociologia
(CIES-ISCTE) do Instituto Superior das Ciéncias do Trabalho e da Empresa
(ISCTE-IUL) permitiu compreender melhor como surge a corrupgao
detetada pelas autoridades e qual o destino dos processos instaurados. 0
estudo analisou a totalidade de processos-crime de corrupgdo e crimes
conexos comunicados ao Departamento Central de Investigagdo e Agdo
Penal (DCIAP-PGR) durante o periodo de 2004 a 2008.

Segundo este trabalho, uma grande parte das participagdes de corrupgdo,
peculato e participagdo econdmica em negdcio entre 2004 e 2008 foi
realizada de forma andnima (314%). As participacdes apresentadas pelos
proprios servigos onde decorre a infragdo tém sido as mais bem sucedidas
(sobretudo nos casos de peculato): em 48,9% das dendncias apresentadas
pelos prdprios servigos foi deduzida acusagao.

Contudo, importa salientar que ndo obstante se verifiquem algumas
varlagdes quanto a taxa de eficécia do tipo de dendncia, a maioria dos
processos tem quase sempre o mesmo desfecho: o arquivamento (53,2%
do total de processos). Num universo de 440 processos, a razao mais
comummente apontada para o arquivamento foi a falta de prova (57%). Em
apenas 1,7% dos processos foi proferida uma decisao absolutdria e em
3,6% (total de 14 processos) uma decisdo condenatdria - o que significa
que, ndo obstante as dificuldades inerentes a producao da prova, existe
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uma maior percentagem de condenagdes do que de absolvigdes dos crimes
de corrupgao.

Estes nimeros & estatisticas nao passam, no entanto, de uma mera sombra
do problema, devendo servir como meros indicadores da evolugdo do
fenémeno, da sua prevencdo e do seu combate em Portugal. Fala-se da
sempre presente questdo das cifras negras pois, apesar de Ser possivel
contabilizar a corrupgao participada, investigada e julgada, & impossivel
contabilizar a corrupgao formalmente desconhecida ou ndo participada, onde
se consideram estar parte dos casos de corrupgao mais graves para a
economia nacional (Barbosa, 2008, pég. 18), num fendmeno frequentemente
comparado a parte oculta de um iceberg (Maia, 2008, pag. 12).

Distribuicao geografica e setorial
Segundo o acima mencionado estudo do DCIAP-PGR e CIES-ISCTE (2010),
existe uma maior concentragao de processos nas duas maiores cidades do
pais (Lisboa e Porto), justificada pela maior disponibilidade de recursos
materiais e humanos para investigagao nestes polos urbanos e por uma
maior concentracdo de {rés outros fatores principais: populagdo (maior
volume de potenciais agentes corruptores), entidades e servigos (maior
volume de agentes corruptos) e negécios (maior interagdo entre agentes
piblicos e privados).
Adicionalmente, revela-se ainda uma disparidade nos tipos de crimes mais
praticados nas duas maiores cidades do pafs. Enquanto Lisboa apresenta o
maior ndmero de casos de peculato, provavelmente por concentrar o maior
nimero de servicos da Administragdo Plblica, o Porto apresenta um maior
nimero de processos de corrupgdo no sentido estrito; segundo os ndmeros
apresentados, 38,5% do total de processos de corrupcao, peculato e
participagdo econdmica em negdcio entre 2004 e 2008 teve origem no
Distrito Judicial do Porto.
Refere ainda este estudo que os setores mais afetados pela corrupgdo e
crimes conexos durante o perfodo analisado foram agueles relacionados
com o poder local: dos 463 processos-crime em que foram constituidos
arguidos que trabalhavam para o setor pablico, em mais de metade
(589%) os arguidos faziam parte da Administracdo Local - Camaras
Municipais e Juntas de Freguesia. Poder-se-ao apontar alguns fatores
explicativos da permeabilidade e vulnerabilidade do poder local a
cormupcao:
* 0 aumento de volume de negécios e diversificagdo da intervengdo das
Camaras na economia local;
* a desordem e complexidade normativa em vdrios dominios de regulagao
municipal, tais como o urbanismo ou o licenciamento comercial, que
geram «negociagdo> interpretativa da lei e da disciplina a aplicar;

* a concentragdo de poderes de decisdo e segregagao de fungdes mais
formal do que real, isto &, elevada probabilidade de conluio entre eleitos
executivos e funcionarios, sobretudo no setor do urbanismo; também
presente nas empresas municipais, muitas vezes geridas pelo proprio
presidente da Junta ou da Camara;

* ainsuficiéncia, ou quase inexisténcia, de mecanismos e procedimentos

de monitorizagao, avaliagao e fiscalizagdo de fungdes internos a

administragdo autdrquica;

os monopélios de poder exercidos num contexto de baixos custos

morais, fraduzidos na auséncia de imprensa local livre e isenta;

a tolerancia da corrupgdo por parte dos cidadaos;

a falta de transparéneia na aquisicdo de bens, servigos e obras pblicas,

bem como a desadequagdo dos métodos de fiscalizagao e auditorias

externas as autarquias; e

a deficiente e tendenciosa gestao com protecdo de interesses pessoais

em organismos/empresas plblicas.

Causas e fatores de risco

Os nimeros e estatisticas de corrupao apresentados acima dependem de um
conjunto de causas e fatores de risco diretamente relacionados com o clima
econdmico e social de cada pais. Em Portugal, Luis de Sousa (2011) identifica
quatro causas principais para a corrupgao: niveis de desenvolvimento,
processos de modernizagdo, cultura civica, qualidade das instituigdes.

* (0 nivel de desenvolvimento em Portugal permanece uma causa de
corrupgao cuja correlagdo com 0 Seu crescimento ainda esta por apurar,
isto porgue poderd incrementar a corrupgao em ambos sentidos: em
paises com maior desenvolvimento e riqueza, a corrupao aumenta por
existir uma maior tolerdncia a pequenos atos corruptos que afetam
pouco a qualidade de vida dos cidadaos em geral; por outro lado em
paises com menor desenvolvimento e menor rigueza, a corrupgao,
embora seja tomada mais seriamente (no caso portugués a tema da
corrupgdo tomou uma escala muito maior desde o inicio da crise
econdmica, fazendo manchetes consecutivas nos diarios nacionais),
também se incrementa o recurso & corrupgdo como garantia das classes
mais pobres acederem aos seus direitos basicos.

A modernizago (ainda que aparente, & ndo na mentalidade dos
cidaddos), por outro lado, 6 uma das causas de corrupgdo que melhor se
encaixa no perfil do nosso pais: uma modernizagdo acelerada de
Portugal, recuperando um século de atraso em apenas {rés décadas veio
a criar um conjunto enorme de novas oportunidades estruturais sem que
houvesse 0 cuidado necessario para enderegar essas situagdes. Esta
criagdo de novas oportunidades, aliada a uma alterago no sistema de
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A corrupgéo nas suas variadissimas formas tem uma presenca constante na sociedade
portuguesa e na forma como os cidadaos e as empresas se relacionam com

a Administragao Publica

valores, ao enfraquecimento da consciéncia coletiva, a falta de
mobilidade social, em parte derivando do fendmeno de anonimia das
sociedades modernas, e ao capitalismo portugués de natureza
corporativista e clientelar, semiperiférico e incapaz de ser proativo,
preparou o clima mais propicio possivel ao desenvolvimento da
corupeao.

0s problemas quanto a qualidade das instituigdes e a sua organizagdo
também sdo causas de corrupgdo. Estes sao multifacetados e comegam
nas falhas no exercicio de deveres dos cidaddos, passando pelo modo
de organizacdo da sociedade e das instituigdes, até a intervencdo do
Estado na economia. A corrupgao expande-se através da conjugagdo de
varias debilidades organizacionais.

Por fim, outra das razoes possiveis para a proliferagdo da corrupgao tem
base na cultura e educagao, focando-se em relagdes de clientelismo e
tréafico de influBncias, em certos casos até sem trocas pecuniarias
diretas envolvidas, sendo normal na sociedade portuguesa a corrupgan
ser encarada pelos individuos ndo como um desvalor em si, mas como
uma oportunidade que foi aproveitada . Em muitos casos, o0s prdprios
cidaddos reconhecem que também a teriam tomado, caso tivessem
oportunidade. A este respeito relembre-se o j4 referido inquérito realizado
em 2006 (De Sousa e Trides, 2009) no qual se constata que cerca de
64% dos portugueses tolera a corrupcao desde que essa produza efeitos
benéficos para a populagao em geral.

Acrescendo a estas causas de alastramento da corrupgao, a Iransparéncia
e Integridade, Associagao Civica (2011b) por via do seu Contributo da
TIAC para a Implementacdo do Memorando de Entendimento sobre as
Condicionalidades de Politica Econémica, estabeleceu varios pontos
como fatores de risco no combate a corrupgao, dos quais se podem
extrair trés principais bases:

A auséncia de uma estratégia nacional de combate a corrupgao,
englobando definicdo de objetivos e linhas estratégicas a seguir,
diagndstico de dreas prioritarias e recursos existentes, e a criagao de um
sistema de monitorizagdo do progresso e dos resultados conseguidos;
A falta de transparéncia e rigor nos processos orgamentais, que t&m um
papel de relevo nos gastos pablicos e na consequente Situagdo
econdmica e financeira do pais; e consequentemente em todos os
processos que envolvam contas pablicas, como as privatizagdes, a
contratado pblica, as Parcerias Pablico-Privadas (PPP), ou o
licenciamento urbanistico;

A existéncia de ligagOes empresariais dos politicos, i.e., a questdo dos
conflitos de interesses ou revalving doors, tema que serd adiante tratado
na anlise dos pilares referentes aos titulares de cargos politicos.

Corrupcao: variedades e caracterizagao dos seus agentes
Embora ndo seja facil categorizar a corrupgdo em praticas estanques, 6
possivel organizé-la por variedades utilizando critérios de similitude e de
ocorréncia. Entre as variedades de corrupdo em Portugal, podemos
encontrar as sequintes (De Sousa, 2011):

* A corrupedo esporddica ou fragmentada, de baixa frequéncia e de
baixos recursos. Trata-se de uma corrupgdo direta, imediata, ndo
premeditada e ndo prolongada no tempo. £ disso exemplo o suborno
oferecido/pago por um condutor intercetado em excesso de
velocidade a um agente da brigada de transito, para ndo ser
sancionado. Da perspetiva do agente passivo, as palavras de Teresa
Almeida (2012) sdo elucidativas: <hoje assiste-se a uma espécie de
corrupgao vintage. Os funciondrios para compensar as perdas de
ordenado ou para manter o nivel de vida aceitam pequenas quantias
de dinheiro.»

A corrupgao estrutural ou cultural, de elevada frequéncia e de baixos
recursos, baseada no capital social adquirido que se concretiza nos
contactos necessarios para «puxar os cordelinhos> em favor proprio,
de um parente ou de um amigo. Este tipo de corrupgdo & menos
suscetivel de escandalizar a opiniao pablica. O nivel de habituagdo a
este tipo de praticas € indicativo da sua aceitagdo social. A «cunha» &
uma norma na sociedade portuguesa.

A corrupcdo sistémica ou politica, de alta frequéncia e de elevados
recursos. Neste caso estamos perante modelos de troca bastante
sofisticados que envolvem nao apenas os atores diretos da transagao
(0 corrupto ativo e passivo) mas também uma Série de mediadores e
de atores periféricos a troca cujas (nicas fungdes sdo as de camuflar,
branquear ou assegurar a credibilidade dos atores perante a ameaca
de riscos externos (legais e de condenagdo social). Este tipo de
corrupgdo aparece intrinsecamente ligada ao financiamento politico
dos partidos e candidatos.

A corrupgao meta-sistémica ou de «colarinho branco», envolvendo
quantias avultadas, mecanismos de troca sofisticados &
tendencialmente transnacionais e uma permeabilidade entre politica e
mercado. 540 disso exemplo 0 recurso a «sacos azuis> (isto 6,
fundos de maneio ilicitos obtidos e geridos a margem das regras
formais de contabilidade no seio de uma organizacdo), contas
bancarias em offshores, lavagem de dinheiro, criagdo de centros de
estudos e/ou associagdes ficticias para falsa faturagao.

Tragos destas distingdes entre tipos de corrupgdo também sdo
verificaveis quando se tenta caracterizar 0s seus agentes, ainda que de
uma forma menos categdrica do que o exemplo acima. Fazendo uma
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caracterizagdo sociogréfica dos arguidos com base nos processos de
primeira instancia entre 2004 e 2008 é possivel afirmar que estes sao,
em regra, casados e exercem uma profissao a tempo inteiro com
vinculos a tempo indeterminado, existindo uma predominancia do sexo
masculino (com excegao do peculato, onde existe um maior equilibrio de
género), com faixa etria predominante entre os 36 e 50 anos de idade
e sem quaisquer antecedentes criminais (DCIAP-PGR e CIES-ISCTE,
2010).
Vierifica-se, no entanto, que existe um grau de sofisticagdo maior ao nivel
dos crimes de corrupgdo e participagdo econémica em negacio, visto
que os arguidos detém, por ineréncia da sua categoria profissional, niveis
mais elevados de formagdo e responsabilidade, mais praticado pelos
quadros superiores ou cargos politicos; ja o peculato & mais praticado
pelos quadros médios da Administragdo Piblica (DCIAP-PGR e CIES-
ISCTE, 2010).
Atendendo & caracterizagdo socioldgica dos agentes, recursos, contextos e
processos de troca, conclui-se que 0 grosso da corrupgdo participada em
Portugal, isto 6, a corrupgdo que o Sistema consegue detetar e reprimir, &
sobretudo diddica (isto 6, de contacto pessoal entre dois individuos
apenas), transativa (pecunidria), ndo continuada no tempo e de pequeno
valor monetario (abaixo dos 1500 EUR). Quanto ao objetivo dos atos
corruptos, estes costumam ser orientados para o individuo, por oposicao
aos atos em beneficio de instituigdes ou organizagdes (/.. empresa
privada garantir concurso piblico) (DCIAP-PGR e CIES-ISCTE, 2010).
Como principais objetivos orientados para os individuos destacam-se
neste estudo as seguintes motivagdes:
» «desvio de verbas/apropriagdo indevida de dinheiro> (36,5% dos
processos em andlise);
« «Utilizagdo de bens dos servicos para beneficio indevido» (18,5%):;
« «tentativa de influenciar avaliages» (14,1%).
(Quando o crime visa satisfazer os interesses de determinada
instituicdo/organizagdo, os objetivos sdo 0s seguintes:
« <favorecer empresas/entidades privadas> (34,5%):
* «alterar o PDM ou projetos por interesses econdmicos ilegitimos»
(20,6%);
« «ganhar um concurso pblico» (13,9%).
Tendo em conta este perfil sociocultural de corrupgdo, 0 combate a
corrupgao torna-se ainda mais diffcil, nao podendo alicergar-se apenas
em mecanismos legais ou de supervisdo mas também numa
reformulagdo da atual mentalidade, com especial atengdo para as futuras
geragdes, sem descurar a formagdo dos atuais quadros piblicos ou
privados, que servem como exemplos para 0s mais jovens.

DESENVOLVIMENTOS NA PREVENGAD
E NO COMBATE DA CORRUPCGAQ

Uma das principais fontes de pressdo para a tomada de iniciativas de
combate & corrupgao € a pressdo internacional. Esta pressao concretiza-se
através de mecanismos de avaliagdo mitua, ou mediante estudos
comparativos que, em regra, avaliam nao s6 o estado e os ndmeros da
corrupgdo no pais em questao, mas também a forma como tém sido tomadas
medidas para a sua prevengao.

Estas avaliagdes internacionais consistem em mecanismos a posteriori de
verificagdo da implementagdo de convengdes internacionais ou de outro tipo
de acordo ou recomendagdo internacional sobre o assunto. Entre as
avaliagdes a que Portugal & sujeito estdo a avaliagdo realizada pelo Grupo de
Estados contra a Corrupcdo (GRECO), a avaliagao realizada pela Organizagao
para a Gooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e a avaliagao
realizada no Ambito da Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgdo (ou
Convengao de Mérida).

Enguanto esta (ltima avaliago se encontra na sua primeira fase (Portugal
serd avaliado em 2012 pelos seus pares - Espanha e Marrocos), as duas
anteriores ja decorreram por mais do que uma vez, com resultados
importantes para o desenvolvimento das politicas anticorrupcdo em Portugal.
No &mbito das avaliagdes OCDE foi recomendado a Portugal que adotasse
medidas necessdrias para garantir: uma maior sensibilizagdo do setor privado
(promovendo a implementagdo de medidas preventivas e padroes éticos de
comeércio, ou encorajando o estabelecimento de canais internos de
comunicagdo e protegdo de potenciais testemunhas, com especial atengao
para as PME): uma maior sensibilizagdo dos funcionérios do Estado e do
aparelho judiciario que desempenhem papeis ativos na detegao e
investigacdo da corrupgao: 0 encorajamento das autoridades judicidrias e do
DCIAP a tomar atitudes mais proativas na investigagao da corrupgdo; a
melhoria da formagdo e a existéncia de recursos especializados no ambito
da investigagdo e peritagem; e uma maior importancia a apreensdo dos
produtos do crime.

No 4mbito das avaliagdes GRECO foi recomendado a Portugal que adotasse
medidas necessdrias para garantir uma formagao dos profissionais da
Justica e dos aplicadores da lei no dominio da corrupcdo; a adaptagdo da
letra da lei ao nivel das previsoes criminais e da respetiva moldura penal,
para garantir penas mais altas e mais adequadas; e a existéncia de um
formato comum para as contas dos partidos polfticos.

Recentes medidas legislativas

Na sequéncia das mencionadas avaliagdes e recomendagdes internacionais,
a par do amplo destaque mediatico que  dado a corrupgdo, a questao do
combate a este crime tem merecido um maior destaque na agenda politica.
No ano de 2010, foi criada na Assembleia da Repiblica uma «Comissao
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Na sequéncia das avaliagdes e recomendacdes internacionais, a par do amplo
destaque medidtico que € dado a corrupcéo, o combate a este crime tem merecido

eventual para 0 acompanhamento politico do fendmeno da corrupgao e para
a andlise integrada de solugdes com vista ao seu combate®> (adiante
«Comissdo Eventual>), cujo objeto foi <a recolha de contributos e a andlise
de medidas destinadas a prevengao e ao combate da corrupgao,
nomeadamente, entre outros instrumentos juridicos, no ambito da legislagdo
penal & conexa e do estatuto dos titulares de cargos politicos e altos cargos
pdblicos.»

Como resultado dos trabalhos desenvolvidos pela Comissdo Eventual, a
Assembleia da Repblica aprovou em 22 de julho de 2010 um conjunto de
medidas contra a corrupgao, acompanhada de uma Resolugao”” apontando
a0 Governo reformas essenciais neste sefor, entre as quais: a atribuigdo de
recursos humanos, materiais e financeiros adequados aos organismos de
prevencdo e combate a corrupgdo, a par de formagdo especializada para 0s
agentes neste ramo; a criagao de unidades de pericia com vista & prestagao
de assistencia (principalmente nas areas financeira, contabilistica e
urbanistica); e a implementagao de ages de sensibilizagdo junto da opinido
pdblica.

Os diplomas legais aprovados pela Comissdo Eventual, por seu lado,
introduziram um conjunto de medidas destinadas a prevengdo e ao combate
da corrupgao, como a criagao de um novo crime urbanistico e de um novo
tipo criminal relativo a corrupgdo (recebimento de vantagem indevida - art.
374° do Codigo Penal, doravante CP): a introducdo de um regime de
confiscagao dos bens, direitos e vantagens adquiridos por agentes pablicos
condenados por préticas corruptas; alteragdo no regime de prescrigao dos
crimes de corrupgao e crimes conexos para um periodo de 15 anos (para
funcionarios pablicos e titulares de cargos politicos); alteragao relativa a
impossibilidade de acumular fungdes pablicas com funcdes /ou atividades
privadas; criagao no Banco de Portugal de uma base de dados com as contas
bancérias nacionais & nomes dos respetivos titulares; a derrogagdo fiscal do
sigilo bancario, finalmente efetivdvel sem o recurso a autorizagao judicial; a
criagdo de um gabinete de recuperagdo de ativos junto da Policia Judiciria.
A criagdo de um novo crime urbanistico (violagao de regras urbanisticas - art,
218-A CP), segundo o qual é punivel com pena de prisdo até trés anos (ou
multa) a construgao de imdveis em desconformidade com as normas
urbanisticas aplicéveis, & uma das inovages que mais merece ser aplaudida,
Ao tribunal & concedido o poder de ordenar a demoligao da obra a expensas
do condenado. Por outro lado, apds a alteragdo da composigao da AR com as
legislativas de junho de 2011, foi recentemente aprovada no Parlamento a
criminalizago do enriquecimento ilicito, ainda que com votos contra o partido
que Se encontrava no poder durante a anterior legislatura (PS) e com uma
posterior declarago de inconstitucionalidade por parte do Tribunal
Constitucional. Ainda assim, trata-se de uma vittria da pressao dos media e

um maior destaque na agenda politica

da sociedade civil, que empurrou Portugal no sentido de cumprir com o art.
20 da Convengdo de Mérida. Estas medidas surgem tarde no universo legal
portugués, tanto mais que nao faltam no panorama urbanistico e territorial do
pais sonantes (e chocantes!) maus exemplos. De qualquer modo, estas
decisdes do legislador sdo de saudar devido & importancia do seu conteddo e
a possibilidade de introduzir uma norma essencial na prevengdo e no
combate & corrupgao.

Ainda assim, a concegdo (ex:. auséncia de certos crimes praticados por
fitulares de cargos politicos na alteracao dos periodos de prescrigdo),
oportunidade (ex.. ndo aprovagdo de medidas mais fortes como a obrigagao
de apresentagdo de declaragdes de rendimentos por parte dos magistrados) e
concretizagdo (em certos casos pouco adequada”) destas medidas aprovadas
criam dvidas quanto & sua verdadeira eficcia & ao sincero empenho do
poder legislativo e do poder executivo em cumprir as metas éticas e de
integridade que defendiam.

Volvido um ano sobre o trabalho da Comissao Eventual, foi publicado em
junho de 2011 um relatério preliminar conjunto da Direcao Geral da Poltica
de Justica, da Policia Judicidria, da Inspegdo Geral de Finangas e da Inspegdo
Geral do Ambiente e do Ordenamento do Territdrio.

Ndo obstante o documento apresentar uma visdo pouco critica da legislagdo
aprovada, tendo a sua publicagdo ocorrido em contexto eleitoral e de
mudanca de Governo, ainda assim detetou vérias insuficiéncias no combate a
corrupcdo, facto que resultou na emissdo de um conjunto de recomendagdes,
tais como: a criagdo de uma pégina na Internet que agregue toda a
informagao relevante sobre o fendmeno da corrupgao; a necessidade de
sensibilizagao junto do setor empresarial nacional dos objetivos da Convengdo
da OCDE sobre Corrupgo de Funciondrios Piblicos Estrangeiros nas
Transagdes Comerciais Internacionais; o reforgo do investimento na formagéo
dos recursos humanos; o reforgo dos meios humanos disponiveis, sobretudo
a0 nivel de peritos e especialistas; o incremento da comunicagdo
interinstitucional, promovendo a rentabilizagdo dos recursos existentes; a
ponderagdo da eliminagdo dos bloqueios legais que impedem a
desmaterializagao das declaragdes de riqueza dos fitulares dos cargos
politicos; 0 acesso do Ministério Piblico a bases de dados do Estado; a
recolha, tratamento e andlise de informagdo estatistica que permita avaliar os
efeitos das alteragdes introduzidas no Codigo Penal; o reforgo da fiscalizagao
das situades de acumulagdo ilicita de funcdes pablicas com fungdes
privadas, numa iniciativa articulada entre a Diregdo-Geral da Administragéo e
do Emprego Piblico e os diferentes servigos inspetivos ministeriais; a
monitorizagao e 0 acompanhamento dos Planos de Gestao de Riscos de
Corrupcao e Infragoes Conexas, bem como a sua atualizagdo pelos servigos e
organismos pablicos por eles abrangidos.
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Por fim, refira-se uma adicional boa prética implementada: o novo portal de
dendncias da PGR, cuja publicitagio depende, em muito, do papel da
comunicacao social e que desde a sua criagao até julho de 2011 j& reunia
mais de mil denncias, ainda que destas 0 6 tenham resultado em
inquéritos criminais e 83 em averiguacdes preventivas (Carvalho: 2011).

Iniciativas nos Media e Sociedade Civil

A mais destacada iniciativa privada foi a relativa ao enriquecimento ilicito,

liderada pelo jornal de tiragem nacional Correio da Manhd e apoiada por

vérias personalidades de todas as &reas da sociedade. A iniciativa reuniu mais
de 30 mil assinaturas a favor da criminalizago do enriquecimento ilicito,
desempenhando simultaneamente um importante papel na sensibilizagdo do
pdblico em geral quanto a esta questao.

No 4mbito da sociedade civil, a TIAC tem tido um papel cada vez mais ativo

na sensibilizagdo piblica e na defesa da transparéncia. Desde a sua

fundacdo, em setembro de 2010, esta ONG tem avangado com uma série de
projetos e iniciativas a nivel nacional, incluindo a emisso de recomendagdes

e comunicados® quanto & prevengdo e combate & corrupgao, e a realizagao

de protocolos®’ com diversas entidades com vista & sensibilizagdo da

corrupgdo e troca de conhecimento cientffico neste dominio.

Iniciativas da TIAC integradas em projetos internacionais em parceria com a

Transparency International:

* Countdown to Impunity: Corruption Related Statutes of Limitation in the EU
- projeto a nivel Europeu sobre o impacto da prescrigdo de crimes no
combate a corrupgao ;

* Transparency International s Progress Report on the Enforcement of the
OFCD Conventior® - relatdrio internacional anual sobre a implementacao e
prossecucao da Convengdo da OCDE contra a corrupgdo;

* UNCAC Parallel Review - relatdrio paralelo a entregar aos avaliadores de
Portugal (Espanha e Marrocos) no ambito do Mecanismo de Avaliagdo da
Implementagdo da Convengdo de Mérida (Ano 2).

Outras iniciativas da TIAC a nivel nacional:

* Fiscalizagao das Acdes e Meios de Campanha Eleitoral nas eleigdes
Presidenciais e Legislativas de 2011, consistindo na realizacéo de estudos
de evidéncia com o objetivo de validar os algoritmos adotados no Sistema
para a Monitorizagao de Campanhas Eleitorais (SIMOCAPE) e
eventualmente realgar indicadores de desfasamentos gritantes entre os
orcamentos e 0S atos de campanha levados a prética pelas diferentes
candidaturas durante a campanha legislativa;

* Reunido com a Jroika, que possibilitou a entrega de um documento
detalhando as preocupagdes da TIAC acerca da implementagao das
medidas previstas no acordo assinado com o Estado portugués.

ANALISE DO SISTEMA NACIONAL
DE INTEGRIDADE

Analisando os resultados dos indicadores do Sistema Nacional de
Integridade portugués, refira-se em primeiro lugar a existéncia de
uma vital correlagdo entre os pilares e 0s indicadores hase: oS
fatores politicos, econdmicos, sociais e culturais condicionam o
desempenho dos seus pilares institucionais; e as respostas
institucionais, por seu lado, alteram o contexto social. De facto, todos
0s fatores negativos dos indicadores base vao afetar os pilares
institucionais do SN, estando na origem de grande parte dos
obstaculos encontrados neste estudo.

0 fraco desempenho dos pilares institucionais do SNI, no entanto,

nao se justifica unicamente nos maus resultados dos indicadores

base. Estes resultados tém como uma das principais causas (como

ja referido anteriormente) a falta de uma estratégia anticorrupgao e

auséncia de resultados dos organismos no terreno.

» 0 enquadramento legal anticorrupgdo (prevengao e repressdo)
ainda ndo estd totalmente alinhado com os predicados e normas
internacionais, ndo se encontra articulado de forma extensiva e
demonstra um registo muito fraco de aplicagdo sancionatoria.

* As politicas pablicas anticorrupgo estdo dispersas (entre varias
leis e instrumentos legais) e sdo incongistentes (reativas a pressdo
externa crescente, ao invés de serem desenvolvidas de forma
proativa e sustentada), e as consultas pblicas a este respeito sao
praticamente inexistentes.

» (0 aparato institucional atual, do lado da represséo, & fragmentado
e desprovido de capacidade de coordenagdo e aplicagao
sancionatoria; do lado da prevencdo, esta subdesenvolvido.

A estes fatores associam-se outros, como a falta de vontade politica,

a auséncia de formagdo especializada por parte dos agentes da

Justica, 0 conservadorismo de alguns segmentos da magistratura, as

influgncias em processos de corrupgao politica, a falta de articulagao

& Cooperagao entre 0S Varios organismos, 0S 8Scass0s recursos que

levam a politicas descontinuadas ou as atitudes inconsistentes da

opinido pablica face a corrupgao (condenado o fendmeno apenas ao
nivel simbdlico).

Como foi acima referido, os resultados e classificagdes atribuidos no

ambito do grafico-templo constam de relatdrios especificos para cada

pilar analisado, que se encontram no CD em anexo ao presente
relatdrio e poderdo ser consultados em integridade.transparencia.pt.
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0 fraco desempenho dos pilares institucionais do SNI tém como uma das principais
causas a falta de uma estratégia anticorrupcéo e a auséncia de resultados

SISTEMA POLITICO

0 Executivo portugués emana do Parlamento, o que significa que o partido do
Governo 6, em geral, o partido com maioria parlamentar. Ambas as instituigoes
apresentam problemas similares no que se refere & transparéncia das
declaragdes patrimoniais e a regulagdo dos conflitos de interesses. 0 problema
da corrupgao tem vindo a assumir uma maior relevancia polftica, como se
pode comprovar pela sua inclusao nos varios programas eleitorais & em
debates parlamentares. Esta relevancia no discurso ndo tem, contudo,
correspondido a uma concretizagdo e operacionalizagdo das medidas a adotar,
limitando-se a ser simbélica.

Parlamento

A transparéncia das declaragdes patrimoniais, o registo de interesses dos
deputados e os conflitos de interesse sao as questdes mais problematicas no
pilar legislativo, tanto a nivel legal como na prética do Parlamento. 0 combate
a corrupcao ndo tem sido arredado do debate politico na Assembleia da
Repblica, mas os resultados reais ndo se tém revelado satisfatrios.

A recente Lei 38/2010, de 2 de setembro, veio reformar o regime de controlo
pablico dos fitulares de cargos politicos. As alteragdes determinaram o fim da
obrigagdo de entrega anual das declaragdes e permitiram que acréscimos de
patrimdnio abaixo de 23.500 EUR, por cada rubrica prevista, ndo necessitem
de ser declarados. Tal significa que se o detentor do cargo aumentar
consideravelmente o seu patriménio, mas o distribuir por diferentes aplicagdes
financeiras e contas bancarias, de forma a que cada acréscimo seja inferior a
23.500 EUR, nada & obrigado a declarar. Por seu turno, o regime de
incompatibilidades - Lei 07/93, de 01 de margo - estabelece varias
incompatibilidades e prevé a criagdo de um registo de interesses na
Assembleia da Repblica. No entanto, a lei peca pela auséncia de sangdes em
caso de incumprimento das obrigages declarativas, por ndo ser exigido rigor
quanto a qualidade da informagao comunicada, nem estabelecido qualquer
tipo de mecanismo de controlo rigoroso e funcional sobre os deputados.

A entrega das declaragdes patrimoniais no Tribunal Constitucional e o
preenchimento do registo de interesses depositado na Assembleia da
Repablica ndo tém sido, do ponto de vista formal, satisfatdrios. Em relagao as
primeiras, tém-se verificado atrasos, incumprimentos e pouca informagdo. No
que se refere ao registo de interesses na Assembleia da Repblica, tBm-se
verificado muitas situagdes pouco claras e até de incumprimento. Vérios
deputados ndo cumprem criteriosamente com as suas obrigagdes, revelando
por vezes atitudes pouco transparentes e até praticas que suscitam dividas
sobre a sua ética e as atividades que desenvolvem paralelamente a vida
nalftica. 0 incumprimenta verifica-se também do lado da Comissdo de Etica,
que ndo tem exercido as suas fungdes de fiscalizagdo. Sangdes automaticas
poderiam, por exemplo, conferir maior visibilidade as infracdes e

dos organismos no terreno

incumprimentos, uma vez que apesar do tema ser abordado pela
comunicagao social de tempos a tempos, ainda ndo encontrou lugar no
debate politico.

Em 2010, a questao do combate & corrupgdo mereceu um amplo destaque na
agenda politica e mediética, ao ter sido constituda na Assembleia da
Repiblica uma «Comissdo eventual para 0 acompanhamento poltico do
fendmeno da corrupgdo e para a andlise integrada de solugdes com vista ap
seu combate», cujo objeto foi a recolha de contributos e a andlise de medidas
destinadas a prevengdo e ao combate da corrupgdo, nomeadamente por via de
alterag0es no Ambito da legislagdo penal (v.g, Cdigo Penal) e conexa e do
estatuto dos titulares de cargos politicos e altos cargos pablicos. A recente
aprovacdo da criminalizacdo do enriquecimento ilicito, embora
subsequentemente declarada inconstitucional, poderd indicar uma mudanga no
rumo politico do combate a corrupgao.

Governo

Os dltimos governos tBm apresentado gastos excessivos nos gabinetes
ministeriais que ndo so nao reflstem o clima de austeridade e contengdo
orgamental em que o pais vive, como suscitam ddvidas sobre as relagdes com
0 setor privado. Néo existem tetos méaximos para a despesa de cada
ministério, 0 que provoca a um descontrolo da despesa pablica. Os gastos sao
muitas vezes realizados por razdes meramente eleitoralistas e clientelares e 0s
gabinetes ministeriais ndo sdo soliddrios com as restrigdes orgamentais que
impdem aos servicos pablicos sob a sua tutela, tendo sido j4 alvo de critica
num relattrio do Tribunal de Contas. Apesar de ter toda a estrutura da
Administragao Piblica ao seu dispor, o Executivo tem gasto milhdes de euros
em pareceres 6 estudos encomendados a consultores e grandes escritdrios de
advogados, muitas vezes ligados a anteriores governantes ou colegas de
partido. Alguns dos estudos e pareceres acabam, ndo raras vezes, esquecidos
numa gaveta, levando a repetidas «encomendas». Qutros sdo gastos ndo
revelados publicamente com cartdes de crédito, telecomunicages e despesas
de representagdo, que suscitaram um pedido de informagdes por parte da
Associagdo Sindical de Juizes e consequentemente a apresentagdo de uma
queixa-crime contra membros do XVIII Governo Constitucional

Outra fonte de gastos tem sido o pessoal de apoio - chefes de gabinete,
assessores, adjuntos e secretarios - liviemente escolhidos pelo respetivo
membro do Governo. A lei ndo estabelece limites nem qualquer tipo de
controlo de riqueza ou de incompatibilidades para este pessoal de apoio. Este
hiato legal resulta numa enorme pléiade de atores, onde assessorias que se
querem temporédrias e com um perfil técnico se transformam em cargos
permanente e de carater puramente politico. A monitorizago de conflitos de
interesse & inexistente e a troca de favores ou o pequeno trafico de influéncias
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entre colegas do mesmo Governo & uma prética institucionalizada. Ser adjunto
0U assessor num gabinete ministerial tem representado um estdgio na
formagdo das juventudes partidarias e uma porta aberta para um cargo
estdvel e bem remunerado em empresas pablicas apds o mandato. Uma
investigagao jornalistica identificou pelo menos 18 casos de antigos membros
de gabinetes que encontraram colocagdo em empresas plblicas, mesmo sem
0 currculo adequado.®

As declaragdes patrimoniais dos membros do Governo suscitam também
preocupacdes, tanto a nivel legal como na pratica. 0 diploma que estabelece o
regime do controlo plblico da riqueza dos titulares dos cargos politicos foi
recentemente modificado - Lei 38/2010 de 2 de setembro - e neste
momento a entrega das declaragdes j4 ndo 6 feita anualmente mas apenas no
inicio & no fim do mandato. Além disso, a lei estabelece que ativos financeiros
inferiores a 50 saldrios minimos mensais (23.750 EUR) ndo necessitam de
ser declarados. Tal permite que os titulares de cargos politicos possam dividir
grandes montantes em vrias aplicagdes inferiores aquele valor de referéncia e
nao serem obrigados a declard-los. A nivel do cumprimento da entrega, as
declaragdes consultadas apresentavam variagdes consideraveis no nivel de
detalhe fornecido ¢ algumas encontravam-se claramente incompletas. 0
Tribunal Constitucional, onde as declaragdes sdo depositadas, tem apenas o
poder de fiscalizar o cumprimento formal das entregas. A sua fiscalizagdo
cabe ao Ministério Pablico, cujos meios neste campo o insuficientes.
Problemas similares em termos de legislagdo e de pratica surgem na andlise
das incompatibilidades. Apesar de nao ser permitida acumulagdo de cargos, a
excecdo da docéncia, a Lei 34/87, de 16 de julho, que regula os Crimes de
Responsabilidade dos Titulares de Cargos Politicos, no criminaliza este tipo
de situagdes e o Regime Juridico de Incompatibilidades e Impedimentos dos
Titulares de Cargos Poltticos e Altos Cargos Publicos (Lei 64/93, de 26 de
agosto) também nao coloca grandes entraves a esta situagdo, nem
relativamente s atividades anteriores aquando da escolha do titular do cargo.
0s periodos de nojo (com duragao de trés anos) aplicam-se apenas nos
casos em que a potencial empresa tenha recebido beneficios estatais
diretamente ligados & pasta tutelada pelo individuo em causa e apenas s este
ndo era anteriormente funciondrio da empresa. Assim sendo, a lei ndo s6 ndo
prevé restricdes que impegam nomeades do estilo «revolving door>, como
quase as permite. Visto que ndo existem restrigdes na nomeagao de membros
do Governo no que se refere as suas atividades profissionais; e visto também
que as restrides referentes a cargos em empresas privadas apds a cessagdo
de fungdes ndo sdo aplicveis a casos de regresso a empresa onde o membro
do Governo exercia atividade antes da investidura no cargo (ou Sgja, ndo
havendo a jusante restrigdes na nomeagdo e sendo possivel retorar ao cargo
que Se exercia anteriormente), as situaces de rotatividade entre cargos

politicos e cargos privados tornam-se possiveis.

Ainda na questao de conflitos de interesse e incompatibilidades, as Parcerias
Piblico-Privadas revelam-se outra fonte de riscos, tornando obsoleto o periodo
de nojo de trés anos imposto aos titulares dos cargos, Uma vez que as PPP
implicam relages com o Estado de duragdo muito superior, chegando mesmo
a vdrias décadas. A decisdo de um ministro pode conceder beneficios que
excedem largamente estes {rés anos e passado este periodo de tempo, nada
impede o membro do Governa de exercer um cargo nessa empresa. £ comum
antigos ministros passarem com rapidez e facilidade para empresas privadas,
apbs cessarem fungdes governativas. Por outro lado, estas Parcerias Pablico-
Privadas tBm sido negécios extremamente avultados e cujos resultados se
tem revelado ruinosos para o Estado, mas bastante lucrativos para 0s
privados.

Finalmente, ndo tem havido da parte dos governos medidas concretas e
eficazes de combate & corrupgdo. Sdo anunciados pacotes legislativos mas
pouco ou nada é concretizado e os 6rgaos judiciais e os organismos de
investigagdo criminal ndo tém recebido por parte do Governo os meios
adequados.

0 mais recente Executivo, o XIX Governo Constitucional, tem realizado um
esforco no sentido de melhorar a transparéncia institucional a vérios niveis. As
declaragdes patrimoniais foram entregues dentro do prazo e, aparentemente,
completas. No site do Governo passaram a estar publicadas todas as
nomeagdes feitas nos ministérios, incluindo por exemplo 0s nomes e as
remunerag0es de adjuntos e assessores, 0 que & um grande avango em
relagao ao anterior Executivo. Alguns ministérios chegaram mesmo a publicar
tabelas de comparagdo das nomeagdes dos dois governos. No entanto, ndo so
nem todos o fizeram como as tabelas comparativas existentes foram refiradas
com a remodelacao do site do Governo.

Partidos Politicos

0 sistema partidério & muito centrado nos partidos com assento parlamentar.
0s pequenos partidos, devido as condigdes necessdrias para a sua criagao e
manutengdo e  falta de recursos financeiros, tem dificuldades em vingar. A
comunicagao social tem sido acusada por estes de discriminagao na atengao
que Ihes 6 dada em época eleitorais.

E, contudo, a lei de financiamento dos partidos polficos & campanhas
eleitorais que suscita mais preocupagdo. A diminuigo da militdncia poltica e
do respetivo contributo financeiro, as crescentes despesas das campanhas
politicas e a situagdo financeira do pais abriram o debate sobre 08 gastos em
periodo eleitoral e apressaram a formulagdo de uma nova lei, sem o devido
debate, reflexdo e participagdo de todos os interessados, nomeadamente o
Orgdo de fiscalizagdo na matéria - a Entidade das Contas e Financiamentos
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0 problema da corrupcao tem vindo a assumir uma maior relevancia politica.
Esta relevancia no discurso nao tem, contudo, correspondido a uma concretizagéo

Polticos (ECFP). Dai resultou a Lei 55/2010, de 24 de dezembro, um texto
pouco claro, com um prazo de validade de trés anos, que levanta problemas a
quem tem de prestar contas e a quem tem de as fiscalizar. 0 diploma é
bastante minucioso sobre o que pode ou ndo Ser incluido nas contas dos
partidos e das campanhas e a forma como entradas e saidas de dinheiro
podem ser realizadas. Contudo, os problemas da versdo anterior (Lei 19/2003,
de 20 de junho) ndo 6 ndo foram solucionados como se agravaram. 0 que
pode constituir «iniciativas de angariagdo de fundos> nao esta bem clarificado
e a sua contabilizagdo enquanto produto da diferenca entre as receitas e
despesas efetuadas na organizago de iniciativas permite branquear «malas
de dinheiro», manipular os limites estipulados e reduzir despesas com
grandes eventos politicos que passam a figurar como iniciativas deste tipo. 0
facto de candidatos e eleitos poderem contribuir com os montantes que
desejarem, sem qualquer controlo sobre a origem dos fundos, abre caminho
para 0 encaixe dissimulado de receita privada e limita a capacidade de
controlo da ECFP. Esta situagao torna-se particularmente complexa aquando
de eleicdes autdrquicas, onde os candidatos sdo milhares e as clientelas
partidrias muito fortes. A colaboragdo de militantes, simpatizantes e apoiantes
ndo & incluida nas inscrigdes de receitas ou despesas de campanha, o que
significa a exclusdo de vérios custos afetos a recursos humanos. O resultado
nao & satisfatorio, porque mantém os gastos elevados das campanhas
eleitorais e até permite que estas gerem lucro. Finalmente, as coimas
aplicadas aos partidos por incumprimentos e irregularidades podem ser
incluidas nas contas dos partidos como despesas, 0 que diminui 0 seu caréter
punitivo,

A complexidade da lei tem gerado interpretagdes diferentes por parte dos
partidos e da propria ECFP, o que resulta na falta de uniformidade dos
relat6rios e iregularidades formais nas contas apresentadas. A entidade
fiscalizadora reconhece a falta de meios para uma andlise completa e em
tempo (til, a0 passo que os partidos se queixam na complexidade e
minuciosidade da lei e da pouca de pedagogia da ECFP.

A falta de transparéncia e informagdo inteligivel ao pablico é outro dos
problemas deste pilar. Apesar de prestarem contas nas estruturas internas, 0s
partidos politicos nao t&m obrigacdo legal nem o hébito de publicitarem as
suas contas. Esta responsabilidade cabe a ECFP que disponibiliza a
informagdo no seu site. Por falta de uniformizagdo, de clareza na apresentagdo
dos dados e pela lentiddo no tratamento de processo, provocada pela falta de
meios da Entidade, a informagao torna-se de dificil compreensdo e
comparaca.

Ndo obstante a lentiddo das auditorias, que chega inclusivamente a ultrapassar
08 prazos previstos na lei, o papel fiscalizador da ECFP e do Tribunal
Constitucional tem sido bem cumprido. Ja as sangges criminais ndo so

das medidas a adotar, limitando-se a ser simbdlica

aplicadas de forma semelhante. Nas Gltimas décadas, vérios tém sido 0s
0asos que levantaram suspeitas & levaram mesmo a investigagdes criminais
devido a financiamentos partidérios ilicitos. No entanto, em apenas um caso
as acusa0es foram provadas e os réus condenados com pena de multa.

0 tema da corrupgao & tratado pelos partidos, sd que geralmente de uma
forma superficial. 3o sugeridas mudangas legislativas, 0s partidos mostram-
se disponiveis para o debate, mas o resultado & pouco profundo e
insatisfatrio.

Comissao Nacional de Eleicdes

Com a consolidagdo da democracia, desde a Revolugao de 1974, as eleigdes
tornaram-se regulares e pacificas. A Comissao Nacional de Eleicdes (CNE)
tem visto 0 seu papel a diminuir, em particular desde que perdeu a fungdo de
fiscalizagdo das contas dos partidos e das campanhas eleitorais a favor da
ECFP. Hoje a CNE & sobretudo um drgdo de monitorizagéo e de pedagogia,
cujas fungdes se confundem e sobrepdem com as de outras entidades, como
0 Tribunal Constitucional, a ECFP e a Diregdo-Geral da Administragdo Interna, a
diregao-geral do Estado que gere a administracdo eleitoral. Esta confusdo de
papéis, aliada a uma legislagdo pouco clara quanto aos seus poderes &
tarefas, resultou na classificagdo da CNE como um 6rgdo «sui generis», por
parte do Tribunal Constitucional.

Em termos de funcionamento interno, a Comissdo revelou ter falta de recursos
humanos e financeiros para acompanhar devidamente os processos eleitorais,
tendo de se apoiar noutras instituigOes, como 0s governos civis, & resumir a
sua agao as queixas apresentadas por partidos politicos ou cidadaos eleitores.
Cinco dos seus nove membros sdo representantes do Parlamento escolhidos
pelos partidos politicos af representados, o que reforca o dominio destes no
sistema partidario, como j4 foi referido, e diminui a independéncia da
Comissdo. Sdo, alids, 0s pequenos partidos que mais queixas apresentam,
nomeadamente contra 0 meios de comunicagao.

A matéria que levanta mais questdes &, contudo, o papel da CNE em casos de
violagao da neutralidade das entidades pablicas. Apesar de ter autoridade para
impor sangdes, a CNE néo tem exercido estes poderes. A andlise da sua
jurisprudéncia revela que, na pratica, se tem limitado a ser um 6rgao de
consulta que emite pareceres e recomendagdes em caso de ddvidas ou
queixas apresentadas por partes interessadas em altura de eleigdes. Em caso
de suspeita de crime eleitoral, a CNE remete para o Ministério Pdblico. A partir
desse momento, ndo & feito nenhum acompanhamento do processo, a menos
que haja um contacto do Ministério Piblico nesse sentido. De acordo com
representantes da CNE, os crimes eleitorais ndo merecem muita atengao por
parte das autoridades competentes por serem considerados «bagatelas» em
comparagdo com a restante criminalidade.
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SISTEMA ADMINISTRATIVO

A Administracdo Pdblica & o sistema de 6rgos, servicos e agentes do
Estado e de outras entidades pdblicas que visam a satisfagao das
necessidades coletivas. Compreende trés niveis: a administragdo direta
e indireta (esta correspondendo a entidades independentes), a
administragdo das regioes auténomas da Madeira e dos Agores e 0s
servigos de apoio a 6rgdos de soberania e entidades independentes.
As instituigoes de controlo da méquina administrativa do Estado sdo o
Provedor de Justica e o Tribunal de Contas. O primeiro tem como
funcdo avaliar a performance das autoridades pablicas e a legalidade
das suas decisdes, com vista a protecdo e promogdo dos direitos dos
cidaddos. 0 segundo efetua o controlo de dinheiros e valores pblicos.

Administraca@o Piiblica

As medidas de austeridade a que o pais tem sido sujeito, em
consequéncia da excessiva divida pablica, t8m tido fortes
consequéncias para os recursos humanos e financeiros da
Administracdo Pdblica. No entanto, os cortes nao tém sido uniformes.
Por exemplo, o salario real dos funcionarios pablicos tem vindo a
descer, ao passo que remuneragdes praticadas nas empresas com
capitais do Estado se mantém demasiado altas para as capacidades da
gconomia portuguesa e em comparagdo com o saldrio médio nacional.
A prestagdo dos servigos pablicos - servigos elementares como a
educacdo, a salde e a Seguranca Social - & pouco eficiente e
encontra-se socialmente deslegitimada. Por sua vez, oS organismos
cortardo nos programas de avaliagao e de gestdo de qualidade, por ndo
serem prioritdrios. Os cortes orgamentais e a diminuido da qualidade
da prestagao dos servigos piblicos potenciam os riscos de corrupgao.
Perante as dificuldades ou até a impossibilidade de aceder a bens e
servigos de um modo eficiente, 0s cidaddos sentir-se-o mais tentados
a recorrer a «cunha», a troca de favores e, em desespero de causa, ao
suborno.

£ porém, a independéncia da Administragdo Piblica que se revela
mais problematica. A imparcialidade e neutralidade do setor pdblico e
dos seus recursos humanos sdo principios repetidos em varios
diplomas legais e outros documentos, incluindo a CRP. Mas o processo
de recrutamento dos funciondrios e a nomeagdo de dirigentes, tanto
pela lei como na prética, pode colocar em causa essa imparcialidade e
neutralidade. Apesar de existirem diferentes modos de acesso a cargos
na Administragdo Piblica, o concurso &, segundo a lei, o caminho por
exceléncia para o contrato por tempo indeterminado. 0 concurso deve
obedecer aos principios de liberdade de candidatura, igualdade de
condicdes e igualdade de oportunidades para todos oS candidatos, bem

como garantir a neutralidade do jiri, a aplicagao de métodos e critérios
objetivos de avaliagdo e o direito ao recurso. Os métodos de selegdo
implicam uma prova de conhecimentos, avaliagao psicoldgica, avaliagao
curricular e entrevista. Na pratica, 0s concursos podem ser adaptados
a0 candidato previamente escolhido, tanto na determinagdo dos
requisitos como na constituicdo ou deciso do jari. Tal tem lugar
sobretudo em autarguias, mas as regras da contratagao pablica foram
também j& subvertidas a nivel ministerial.%
A nomeagdo de cargos dirigentes ndo s6 nao estd isenta de problemas
como suscita alids mais davidas. Com o objetivo de clarificar os
critérios de escolha dos titulares de cargos dirigentes, a Lei 51/2005
de 30 de agosto alterou os procedimentos de nomeagdo e cessagdo de
funcdes daquela categoria de pessoal. Embora tenha havido mudangas
positivas, uma vez que os cargos intermédios passaram a ser
ocupados através de concurso publico, as alteragdes em relagao aos
altos cargos sacrificaram a independéncia das estruturas. 0
recrutamento de diretores-gerais e subdiretores-gerais pode ser feito
por comissao de servigo, através da escolha de entre individuos que
podem ou ndo estar vinculados ao setor pablico. Tal significa que as
nomeagdes para os altos cargos dirigentes sao feitas através de
nomeagao por despacho do primeiro-ministro e/ou membro do
Governo. A cessagdo de fungdes acontece, entre outros casos, com a
mudanca de Governo. Estas regras aumentam, por um lado, a
dependéncia do dirigente em relagdo ao membro do Governo que o
nomeia. Por outro lado, permitem ao Executivo ocupar estes cargos
somente com pessoas da sua confianga politica, sem olhar a
competéncias técnicas ou adequagdo do curriculo as responsabilidades
da fungdo. Trata-se, no fundo, da legalizagdo da partidarizagdo da
Administracdo Pablica. Esta partidarizacdo e a proliferagdo de titulares
de cargos de confianga politica que sdo escolhidos com base em
clientelas partiddrias, conhecidos por <boys», sao fenémenos
reconheciveis e discutidos abertamente por comentadores e
representantes politicos. Situagdo idéntica acontece no setor
empresarial do Estado ou na direcdo de empresas nas quais o Estado
detém grandes interesses, cujas administragdes e representantes do
Estado sdo nomeados pelo Executivo. Os cargos, sobretudo em
empresas que nao estao em concorréncia com outras no setor privado,
sdo frequentemente entregues a pessoas ligadas aos partidos politicos
no poder.

Nos dltimos anos o problema dos recursos humanos e da
independéncia da Administragdo Pdblica ficou agravado com o aumento
do outsourcing, por um lado, e com a introdugdo do sistema de
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Apesar de ter toda a estrutura da Administragao Publica ao seu dispor, o Executivo
tem gasto milhdes de euros em pareceres e estudos encomendados a consultores
e grandes escritorios de advogados, muitas vezes ligados a anteriores governantes

avaliagdo dos funciondrios, por outro. A contratagdo para prestagao de
servicos, por tarefa ou avenga - conhecidos por trabalhadores a
«recibos verdes» - permite nao apenas contornar o congelamento das
admissdes na fungdo pablica e contratar Sem recurso a concurso,
como potencia a dependéncia do trabalhador, em situagdo precaria, em
relacdo ao responséavel pela sua contratagdo. Por outro lado, com a
introducdo do Sistema Integrado de Avaliagdo de Desempenho da
Administracdo Pablica (SIADAP), dirigentes e trabalhadores passaram a
ser avaliados pelos seus superiores hierdrquicos, reforgando a
dependéncia daqueles em relagdo a estes no que toca a progressao na
carreira,

A transparéncia da Administragao Pablica ndo se revelou, neste estudo,
completamente satisfatoria. Apesar da existéncia da Lei de Acesso aos
Documentos da Administragdo (LADA) - que regula o acesso aos
documentos administrativos com vista a transparéncia do servigo
plblico - e a obrigagdo de publicagdo em Didrio da Rep(blica de
determinados despachos e deliberagdes, a legislagdo ndo é suficiente.
Nao existem normas que imponham a divulgagao de curricula e
declaragdes por parte de titulares de cargos na Administragdo Piblica
revelando quaisquer bens de que sejam proprietdrios, ou rendimentos
de que sejam titulares. Nao existe transparéncia, publicidade ou
controlo na titularizagdo de bens ou rendimentos pessoais dos
dirigentes na Administragao Piblica.

Na pratica, a transparéncia é ainda menor. A Administragao Piblica
tem encetado esforgos no sentido de melhorar o acesso & informacdo,
por exemplo com a criagdo do site BASE, onde os contratos de ajuste
direto devem ser publicados. Porém, ndo s6 a informagdo ai colocada
estd j& «tratada» pelas estruturas que a disponibilizam, como a menos
que tenha lugar uma auditoria do Tribunal de Contas, ndo existe forma
de confirmar que todos os contratos af sao colocados. 0 acesso pelos
cidaddos a informagdes sobre as atividades do setor piblico & feito
através dos planos e dos relatorios de atividades dos diversos
organismos e estes nem sempre estao disponiveis nos sites
institucionais.

No campo da prestagdo de contas por parte de funcionarios e
dirigentes, a lei apresenta-se razodvel, mas nao parece ter reflexo na
prética. Os dirigentes estao sujeitos a lei dos crimes de
responsabilidade de titulares de cargo politico em geral, semelhante ao
aplicavel aos responséveis eleitos. Os restantes funcionarios e 0s
trabalhadores que exercem fungdes pdblicas encontram-se vinculados
a disposigdes legais e regulamentares préprias, as quais preveem
deveres funcionais especificos e consequentemente sao suscetiveis de

ou colegas de partido

responsabilizagdo disciplinar pelas omissoes ou agdes praticadas no
exercicio das suas fungdes - acrescendo, eventualmente, a
responsabilidade civil ou criminal. Na prética, o Ministério Pblico
recebe um baixo ndmero de dendncias e o controlo da atividade
relativa aos contratos pablicos por parte do Tribunal de Contas, da
Inspecao-Geral de Finangas e das entidades de supervisao carece de
reajustamentos e melhorias.

Semelhante disfungdo entre lei e pratica acontece em relagao a
mecanismos de integridade. Existem védrios instrumentos que visam
assequrar a boa conduta dos funciondrios, como o Codigo do
Procedimento Administrativo, a Carta Etica da Administragdo Publica, a
Carta Deontoldgica do Servigo Pablico ou o Estatuto Disciplinar. Na
prética, a corrupgao e fendmenos associados tém uma dimensdo
inquietante no setor pablico, em especial em servigos de atendimento
a0 cidaddo e contratagdo plblica e de concessdo de beneficios
piblicos.

Em termos de formagdo de funciondrios pablicos e educagdo da
populagdo em geral para o combate a corrupgdo, o Estado ndo tem
exercido um papel ativo. A cooperagdo com a sociedade civil e o setor
empresarial ndo tem sido relevante.

Provedor de Justica

0 Provedor de Justica & um 6rgdo unipessoal e independente que goza
de boa reputagdo junto da populagdo e das instituigdes. 0 facto de ser
eleito por, pelo menos, dois tergos dos deputados no Parlamento
reforga a sua independéncia e reputagdo. No entanto, a lei ndo € clara
em relagdo aos critérios que devem ser tidos em conta para a sua
nomeacdo. Tanto a Constituicdo como o Estatuto do Provedor se
limitam a afirmar que <0s candidatos devem satisfazer as condigdes
necessarias para serem selecionados e gozarem de uma reputagao de
integridade e independéncia». A (ltima eleicao do Provedor, em 2009,
resultou num impasse politico que durou vérios meses e que o tornou
alvo de disputa entre s dois maiores partidos, mas tal nao teve
consequéncias para a credibilidade do candidato escolhido ou para a
instituicdo em si. No entanto, os Provedores tBm correspondido sempre
a0 mesmo perfil: um homem, de idade avancada e em final de carreira,
0 que pode comprometer o dinamismo do cargo. Além disso, 0
Provedor ndo estd obrigado por lei a apresentar uma declaragdo de
rendimentos e patrimonio, como 6 exigido aos demais detentores de
cargos pablicos, conforme a Lei 4/83 de 2 de abril. Ainda no capitulo
da transparéncia, o Provedor tem o direito de nomear os Provedores-
Adjuntos, segundo, mais uma vez, critérios vagos de «comprovada
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reputagdo de integridade e independ@ncia». Até recentemente, ndo
eram conhecidos os perfis dos Provedores-Adjuntos. O relatério de
2010, publicado ap6s a entrevista com o Provedor no 4mbito do
Sistema Nacional de Integridade, onde este assunto foi abordado, ja
inclui 0s curriculos dos adjuntos.

Em matéria de integridade, a semelhanga de outros organismos
administrativos, a Provedoria de Justica nao obedece a um c6digo de
conduta e estd sujeita apenas aos principios genéricos do codigo de
conduta geral aplicado na Administragao Piblica e ao Plano de
Prevencdo de Riscos de Gestdo. Em 2009, uma auditoria do Tribunal de
Contas revelou ilegalidades no recrutamento de 15 colaboradores.
Haviam sido nomeados por despacho pelo Provedor em funcdes a data,
num claro abuso das provisoes do Estatuto que permitem a nomeagao
de um ndmero limitado de membros do gabinete. Estes colaboradores
ndo s6 tinham sido recrutados de modo ilegal - através de nomeagdo
- como usufruiam dos beneficios atribuidos aos membros do gabinete
do Provedor no que se referia ao provimento, remuneragdo e garantias.
Esta situagdo acontecia ja desde 2004. 0 atual Provedor, aquando a
publicagao daquele relatdrio, ndo renovou as nomeagoes até entao
feitas e dispensou 0s colaboradores em questao.

As investigagoes levadas a cabo na Provedoria sdo suscitadas, na
maior parte das vezes, por queixas dos cidadaos sobre decisoes
administrativas, faltando iniciativa por parte do Provedor. A maior critica
feita ao Provedor prende-se, porém, com o facto de este se ocupar e
procurar solucionar caso a caso, considerando-0s situages pontuais.
Nao se preocupa com a estrutura geral dos problemas e procura nao
gerar muito alarido em torno das situagdes que |he sdo apresentadas.
Esta postura em relagdo ao funcionamento da administragdo reflete-se
no papel que o Provedor tem tido no combate a corrupgdo. De
salientar, no entanto, a iniciativa do Provedor em apresentar na
Comissao Parlamentar de Seguranca Social e Trabalho um Cddigo de
Boa Conduta Administrativa, uma proposta que visa estabelecer os
principios gerais das boas praticas aplicdveis a Administragdo Piblica
na relagao com os cidadaos. Em termos de promogao de boas praticas,
0 Provedor participa em debates com o Parlamento e membros do
Governo. Faz recomendagdes sobre reformas na Administragdo Piblica
e na Justica, mas nao monitoriza a implementagdo das suas
recomendagdes.

0 Tribunal de Contas
0 Tribunal de Contas (TdC) tem um papel especial na relagdo entre o
Setor Piblico (e a administragdo das finangas pblicas em geral) e a

prevengdo e detecdo da Corrupgdo. Nao 6 por acaso que no TdC se
encontra uma representagao do Ministério Pdblico, que ndo s6 atua
como representante da vontade do Estado mas também como a
autoridade judiciaria competente para a abertura de inquéritos-crime
caso sejam detetados indicios criminais. Na sua acecdo ideal, o TdC
serve simultaneamente como um organismo de prevencao, fiscalizando
as finangas e gastos pablicos; & como um organismo de detegdo,
providenciando ao Ministério Pdblico indicios de crimes ou outros
comportamentos ilicitos no dmbito das atividades que envolvem fundos
piblicos.
Apesar dos nimeros apresentados pelo TdC quanto a sua atividade na
auditoria financeira, 0 seu papel & posto em causa quanto a auditoria
da boa gestdo dos dinheiros pblicos, ou seja, a auditoria que faga
uma avaliagdo qualitativa do desempenho da gestao das finangas
piblicas, nomeadamente a nivel da sua sustentabilidade, oportunidade
e impacto social e geracional.
De facto, a auditoria da boa gestao dos dinheiros piblicos, tal como 6
praticada pelo Tribunal de Contas Europeu ou pelo National Audit Office
do Reino Unido, continua a ser uma raridade nas atividades de
auditoria do TdC. A maioria das auditorias & de mero cariz contabilistico
e financeiro, ndo so por falta de vontade politica e da magistratura
deste tribunal em adotar na prética um novo tipo de auditoria, mas
também pela falta de formagao, tanto do pessoal de apoio (auditores)
como dos juizes.
Adicionalmente, a auditoria das finangas pablicas enfrenta sérios
obstculos quanto a sua eficacia no Ambito de duas das principais
competéncias do TdC: visto prévio e efetivagdo de responsabilidades
financeiras.
1 Ao nivel do visto prévio, existem duas graves falhas: por um lado, 0
facto do visto prévio residir s numa fiscalizagdo meramente formal
e legal sobre 0s contratos ou despesas, ndo sendo da competéncia
do TdC pronunciar-se sobre a viabilidade, sustentabilidade ou
adequacao dos contratos: por outro lado, o facto de o visto prévio
nao ser previsto para os aditamentos aos contratos em que o Estado
6 parte. Estes aditamentos constituem, muitas das vezes, auténticos
novos contratos que nao s6 podem Ser (e muitas vezes 0 s30) causa
para a derrapagem nas obras pablicas, como ainda podem lesar a
posicdo contratual do Estado, sem que haja uma fiscalizagao efetiva
pelo TdC (veja-se o caso das SCUT - as autoestradas Sem Custos
para o Utilizador).
2 Quanto a efetivagdo de responsabilidades financeiras, esta baseia-se
num conjunto de situagdes previstas legalmente na lei organica do
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Os cortes orcamentais potenciam os riscos de corrupcao. Perante as dificuldades
de aceder a bens e servigos de modo eficiente, os cidadaos sentir-se-ao mais tentados
a recorrer a «cunha», a troca de favores e, em desespero de causa, ao suborno

TdC para as quais sao previstas sangoes. Estas situagdes elencadas
sd0, no entanto, demasiado redutoras, resumindo-se a meras
infragdes de cardter formal, procedimental ou de normas financeiras.
Nao ha, pois, um sancionamento da responsabilidade financeira, por
exemplo, das situagdes em que Se prova que existe que houve uma
mé gestao dos dinheiros pablicos.
Apesar das suas competéncias sancionatdrias e do seu trabalho a nivel
preventivo, a eficacia do TdC no melhoramento da gestdo piblica tem
vindo a enfrentar sérios obstaculos, principalmente por via do nao
acatamento das suas recomendagdes, quer pela Administragdo Central
(veja-se 0 caso da recomendacao feita ao Estado e empresas pblicas
no sentido de regulamentarem as assessorias externas, ou 0 caso das
recomendag0es feitas ao Ministério da Defesa), quer pela
Administracdo Local.
Outro caso de falta de eficAcia do TdC é o da Regido Autonoma da
Madeira: durante os (ltimos anos, o TdC mostrou-se preocupado com o
défice orcamental, gestdo financeira e financiamento politico nesta
regido autonoma. No entanto, a situagao arrastou-se até ao estado
atual, sem nenhum tipo de prevengdo ou sancionamento.

0 Conselho de Prevengdo da Corrupgao

A prevengdo em Portugal é principalmente direcionada para o setor
plblico, por via da atuagdo das instituigdes de controlo e auditoria,
como & 0 caso j referido do Tribunal de Contas, das Inspegdes-Gerais
e de outros organismos de auditoria interna. O seu papel e a eficacia
da sua atuagdo sao, no entanto, constantemente postos em causa: 0s
mecanismos de prevengdo, embora previstos legalmente, continuam a
apresentar falhas e obstdculos que de forma reiterada obstam a
implementacdo de mecanismos eficientes de prevengao da corrupgao,
da falta de transparéncia ou até da ma gestdo de dinheiros pablicos.
F neste contexto que entra o Conselho de Prevengdo da Corrupgdo
(CPC) enquanto organismo com competéncias especializadas no
combate a corrupgdo, focando-se na prevencao e na recolha de
informagdo no Ambito da Administragdo Piblica. 0 enquadramento
legal do CPC e a sua atividade estdo ligados, de forma intensa, ao
Tribunal de Contas. De facto, apesar de serem entidades
completamente autdnomas, ndo existindo qualquer vinculo expresso do
CPC ao Tribunal de Contas, ambas as instituigdes costumam funcionar
em consonéncia, partilhando a mesma lideranca e, dir-se-4, a mesma
agenda politica. A performance do CPC deixa, no entanto, muito a
desejar, resumindo-se a duas principais atividades:

* Por um lado, & realizada a recolha e andlise superficial dos planos

de gestao e prevengdo de riscos de corrupgdo elaborados pelos
institutos da Administragdo Piblica, acompanhadas de posteriores
visitas as entidades visadas para explicar o alcance e a necessidade
de pdr em prética estes planos. Este programa revela a real falta de
poder deste organismo, cujas recomendagdes a nivel de prevengdo
da corrupgao na Administragdo Piblica nao t8m qualquer tipo de
sangdo acoplada, passando a ser encaradas pelos organismos
plblicos mais como incomodos administrativos do que outra coisa.
Nao admira portanto que ainda existam situagdes de incumprimento
ou ndo aplicagdo dos planos por parte de varias instituigdes (v.g., 0
hospitais) (Catarina Duarte, 2011).

* Por outro lado, sdo emitidas opinioes pablicas sobre iniciativas que
sejam tomadas no ambito do combate a corrupgdo, ou outros casos
conexos. Neste sentido, parece existir em algumas circunstancias
uma certa instrumentalizagdo do CPC por parte do Tribunal de
Contas, nomeadamente mediante a emissdo de comunicagdes quase
simultaneas as comunicagdes do prdprio tribunal, com um possivel
objetivo de desviar a atencdo da comunicagao social ou atenuar o
efeito negativo de outras informacdes.

Tendo em conta as suas atribuicdes e competéncia, & possivel verificar
que 0 GPC ndo cumpre tudo aquilo que poderia ou deveria cumprir.
Como entidade de recolha de informagdo, tanto a nivel administrativo
como criminal - e que tem uma ligagdo privilegiada ao Tribunal de
Contas e a sua atividade -, o CPC ndo tem apresentado quaisquer
resultados (teis, seja na detegdo de dreas de risco de corrupgdo, seja
na detegdo de casos concretos de corrupgdo ou na contribuicdo para a
criagdo de um gabinete de /ntelligence que consiga, além de recolher,
tratar a informagdo, contribuindo para aperfeigoar a investigagdo
criminal e adotar medidas preventivas mais focadas na realidade
administrativa: na prdtica, a informagdo entra mas ndo sai.

A inatividade do CPC nao se fica por aqui, no entanto. Apesar de ter no
seu conselho diretivo representantes das inspecdes-gerais do Estado e
até do Ministério Piblico e da Ordem dos Advogados, o CPC
apresenta-se como uma entidade hermética e estanque: além do seu
papel preventivo no Ambito dos planos de gestdo de riscos de
corrupgdo, 0 GPC ndo contacta regularmente com as entidades
responsaveis pela detecdo e investigagdo criminal, ndo beneficiando por
isso dos conhecimentos destas entidades. Além disso, o CPC ndo
aproveita a sua especial ligagdo com as instituigdes da Administragao
Plblica, sendo que poderia ter um papel proativo e benéfico na criagao
de maiores lagos de cooperagao, proatividade e coordenagdo entre MP,
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0PC e Administragao Piblica.

0 CPC peca por ser uma instituigdo estanque, cuja passividade

transparece também nos seus estatutos, em que algumas das

competéncias elencadas sdo dependentes de outras entidades ou
organismos:

* 0 GPC s6 emite parecer sobre a elaboragdo e aprovagdo de novos
instrumentos normativos por solicitagdo da AR ou do Governo;

* também s6 tem um papel ativo na elaboragdo de codigos de conduta
e agdes de formagdo nesta rea quando solicitado pelas entidades
piblicas interessadas;

* no caso de conhecimento de crime, o CPC tem obrigagdo de
participacdo imediata, mas ndo existe uma obrigagdo de envio
imediato de todos os documentos pertinentes na sua posse - a
utilizacao destes documentos fica a discricdo das autoridades que
poderdo ou nao solicité-los.

Ainda no campo da prevencdo, e fazendo uma breve referéncia ao setor
privado e empresarial onde o CPC ndo tem competéncias, verificam-se
também vérias falhas a nivel preventivo e de sensibilizagdo. A este
respeito recomendou o Working Group on Bribery in International
Business Transactions (adiante Working Group) da OCDE que Portugal
tomasse medidas para sensibilizar este setor no que diz respeito a
crimes de corrupgdo, com particular énfase para a corrupgao no
comércio internacional. Até a data pouco mais foi realizado do que
uma conferéncia com a presenca de Mark Pieth, com uma parca ou
quase nula participacdo por parte do setor privado. 0 Estado portugués
ja considerou que tal recomendagdo ficou cumprida com esta atividade
(DGPJ, 2017), no entanto ndo produziu quaisquer resultados préticos,
nao havendo também qualquer plano a médio-longo prazo para criar
uma melhor sensibilizagao a nivel empresarial, nem por parte da DGPJ
nem por parte da Agéncia para o Investimento e Comércio Externo de
Portugal (AICEP).

Como notado pela Transparency International (2011b, pég. 56), as
empresas exportadoras portuguesas nem tém consciéncia de que as
suas empresas podem, enquanto pessoas coletivas, ser
responsabilizadas criminalmente, podendo até vir a ser dissolvidas.
(Quanto a sensibilizagdo dos cidaddos, as medidas também tém sido
quase que nulas, salvo a recente abertura do portal de dendncias por
parte da PGR, que focou alguma atengdo por parte dos media,
possibilitando ao cidadao conhecer este instrumento a0 mesmo tempo
que alertou potenciais agentes corruptos para uma maior possibilidade
de dendncia por parte dos seus colegas de trabalho.

SISTEMA JUDICIAL

No ambito da justica criminal, o combate & corrupgao e crimes conexos
faz-se principalmente por via dos inquéritos criminais dirigidos pelo
Ministério Pdblico que, por sua vez, & coadjuvado pela Policia Judicidria.
Desde a entrada de uma dendncia até a execucdo de uma sentenca do
arguido existe no entanto uma série de complexas interagdes
interinstitucionais que compdem a agdo penal e que constituem o ndcleo
duro da prossecucdo da corrupgdo. A existéncia de falhas nestas
interag0es resulta em sérios obstdculos a uma efetiva responsabilizagao
criminal dos agentes da corrupgao e crimes conexos.

Uma possivel divisdo da agao penal enquanto todo que ndo se restrinja as
tradicionais fases processuais previstas legalmente no Codigo de Processo
Penal (o inquérito, a acusacdo, a instrugdo e o julgamento), poderd ser
perspetivada pelas fungdes realizadas pelas instituigoes desde o momento
da prédtica do crime até a decisdo final de um tribunal: a detecdo, a
investigacdo e a responsabilizagdo criminal.

Antes de tudo isto, no entanto, vem a prevengdo da criminalidade. Ou
seja, a sensibilizagdo das entidades e dos cidadaos, a criagdo de normas
que garantam transparéncia e integridade tanto no setor piblico como, na
medida do possfvel, no setor privado; e também a fiscalizagdo de
possiveis dreas de risco, em conjunto com uma andlise aprofundada de
possiveis solugdes.

F neste continua de eventos com vista & repressao criminal que se
cruzam varios dos pilares estudados no ambito do Sistema Nacional de
Integridade: o pilar do Tribunal de Contas e do Conselho de Prevengdo da
Corrupgdo, enquanto instituicdes de prevengdo cujas fungdes m um
papel essencial no combate a criminalidade - seja pelo efeito preventivo
das fiscalizagdes do Tribunal de Contas, pela identificagdo de reas de
risco, ou pela imposicdo, pelo CPC, de planos de gestao de riscos de
corrupgdo —; o pilar do Ministério Pablico e dos Organismos de
Investigagdo Criminal, na medida em que destes organismos depende
uma correta investigagao criminal que ndo s6 detete os agentes
criminosos mas também identifique a total extensao dos pactos corruptos
e 0 seu impacto danoso para os bens pablicos; e o pilar dos tribunais, na
medida em que deles depende a efetiva aplicagdo das sangdes criminais,
funcionando como um gerador de confianga ou desconfianga na percegao
pdblica da Justica.

Acessoriamente, ainda 6 possivel integrar neste tema outros pilares como
0 pilar Executivo, na medida em que as politicas anticorrupgdo a ser
sequidas pelo Ministério Piblico e pela Policia Judicidria sdo definidas
pelo Governo; ou o pilar da Administragao Pablica, na medida em que o0s
oficiais de Justiga e quaisquer outros funcionérios do Setor Pdblico
poderao influenciar o decurso das investigagdes criminais, seja por

SISTEMA NACIONAL DE INTEGRIDADE



3l

A investigagéo criminal & um dos setores do combate & corrupcao onde a falta
de meios apropriados mais se faz sentir. Os meios ao dispor dos magistrados
e dos inspetores e a sua formacao e especializacao neste tipo de criminalidade sao

interferéncia em aspetos procedimentais, por ocultagdo de prova ou por
simples falta de formagao.

Ministério Piblico e Organismos de Investigag@o Criminal
Detegdo

Em Portugal, a detegdo de casos de corrupgao tem como principal base a
dendncia. Tal deve-se as caracteristicas prdprias da corrupgdo e de outros
crimes conexos que, pela sua natureza, sdo crimes sem vitimas aparentes
(ao contrario do homicidio e do furto, por exemplo) e cujos agentes
criminosos estdo, muitas das vezes, vinculados por um pacto de
secretismo, sendo ambos 0s (inicos conhecedores do ilicito criminal,
Neste contexto, as dendncias tomam particular relevancia, por fornecerem
a0 Ministério Pablico (titular do inquérito-crime) ou a Policia Judicidria
(6rgao de policia criminal com competéncia para a investigagao de crimes
de corrupcdo) detalhes que de outra forma seriam inalcangdveis pelas
atividades de prevencdo e detegdo destes organismos.

No entanto, nem a atual moldura juridica é a mais adequada para
favorecer quem denuncia nem a pratica corrente incita a isso. Tomem-se
0s casos de Ricardo S4 Fernandes e Paulo Morais®”: o primeiro & um
exemplo paradigmético da incoeréncia do sistema, que permite que haja
um sancionamento mais severo do denunciante - nomeadamente pela via
do crime de difamagao (em certos paises j& descriminalizado e
substituido pela mais adequada via da responsabilidade civil) - do que do
proprio agente corrupto. No segundo caso, assiste-se a imposigao de
consequéncias negativas a nivel laboral e social para os denunciantes -
nao s as dendncias acabam por ndo gerar resultados por ineficiéncia do
sistema judicial e de investigacao criminal, como acabam por gerar
prejuizos e danos tanto morais como patrimoniais a0 denunciante, sem
que para isso seja protegido legalmente. Adicionalmente, ndo existe
qualquer regime especial de protegdo de denunciantes no setor privado,
nem canais proprios para dendncias, conforme ja havia sido recomendado
pelo Working Group da OCDE (2009).

Além das dendncias pelos cidadaos, toma particular relevancia a interagao
e comunicagao interinstitucional na detegdo da corrupgao. 0 mencionado
estudo do CIES-ISCTE (2010) demonstra que uma parte consideravel dos
inquéritos de corrupgdo tem a sua origem em participages criminais
feitas por organismos da Administragao Pdblica, nomeadamente aqueles
que tm como competéncia a fiscalizagdo dos servigos publicos (v.g.,
inspecOes-gerais), & que sao estes 0S Processos Com maior SUCesso em
termos de efetivagdo da responsabilidade criminal.

Ainda assim, verifica-se que a interagao do Ministério Pablico e Policia
Judicidria com estas instituigoes nem sempre 6 a mais saudavel para

duas das maiores falhas

garantir uma eficaz detecao de casos de corrupgdo. Esta interagdo
funciona principalmente a partir da comunicagao ao Ministério Piblico de
atos que poderdo constituir crime e que sao detetados no ambito de
auditorias, inspecdes ou outro tipo de atos de fiscalizagdo e supervisdo da
atividade da Administragdo Pdblica. Estas comunicagdes apresentam
problemas quanto ao momento em que sao realizadas, existindo uma ma
prética de apenas comunicar os factos que poderdo constituir crime apds
homologagao dos relatdrios de inspegdo, por vezes confrontando (para
efetivacdo de contraditdrio) 0s agentes criminosos antes de o Ministério
Piblico ter conhecimento dos factos em questéo.

Este tipo de praticas permite, por um lado, que 08 agentes criminosos
tenham conhecimento de que 0S seus atos estdo sob inspegdo muito
antes de ser aberto um inquérito-crime e se iniciarem as investigagdes
criminais, permitindo-lhes interferir na conservagdo de provas, eliminando-
as, ocultando-as ou pressionando eventuais testemunhas. Por outro lado, a
comunicagdo dos factos apenas apds homologagao por entidade superior
poderd de tal forma retardar o conhecimento pelas autoridades que
podera por em causa a investigago criminal: pela passagem do prazo de
prescricdo do crime ou pela erosdo das provas do crime.

£ também neste setor que entram os mecanismos de integridade na
detecdo de crimes por parte dos organismos da Administracao Publica
com competéncias de fiscalizagdo: apesar de ndo ser uma especificidade
do caso portugugs, existe sempre a possibilidade de um inspetor vir a
fiscalizar algum servigo com o qual tenha um conflito de interesses (por
exemplo, interesses familiares ou econdmicos). 1sso podera resultar numa
ocultagdo da infragao, ndo havendo qualquer detegdo do crime por parte
das autoridades competentes (fazendo assim parte das chamadas cifras
negras da corrupgao), ou entdo num atraso propositado da revelagao da
infragdo as autoridades, comunicando-a so depois de o ilicito ter prescrito
ou de o comportamento em causa ter sido legalizado.

Por fim, no Ambito da prevengao/detecdo criminal, & ainda previsto um
instrumento de prevencdo cuja utilizagdo tem estado aquém do
necessdrio: as averiguages preventivas consistem numa pré-investigacao
de factos que possam sugerir a pratica de um crime mas que nao
constituam por si indicios de crime. A aversdo a utilizagao deste
instrumento deve-se principalmente ao pendor ultragarantistico do direito
portugués resultante da ideologia politica do pds-25 de Abril, que visa
defender a presunco de inocéncia dos cidaddos, por um lado, e
caracteriza-se por um repddio a qualguer tipo de instrumento que interfira
na vida privada dos cidados (por exemplo a utilizagdo de mecanismos de
vigilancia, escutas telefonicas, etc.), a ndo ser em situagdes extremamente
bem fundamentadas. Este tipo de resisténcia resulta numa prevencéo

http://integridade.transparencia.pt



30

completamente ineficaz a este nivel, ao contrdrio de outros paises que
encontram neste tipo de instrumentos um eficaz aliado na detegdo e
prevencdo de crimes, mas que Sao por vezes acusados de abusar dos
direitos dos cidaddos.

Investigagdo

A investigagao criminal & um dos setores do combate a corrupgdo onde a
falta de meios apropriados mais se faz sentir. Sublinha-se a questdo da
adequacao e apropriagdo dos meios, mais do que a sua quantidade. De
facto, apesar de existirem constantes queixas quanto aos recursos
humanos do Ministério Pablico e da Policia Judiciria, foi considerado por
varios dos entrevistados que a ineficacia destes organismos ndo resulta
do ndmero de pessoas, mas sim da produgao individual de cada agente.
0s meios ao dispor dos magistrados e dos inspetores & a sua formagdo e
especializacdo neste tipo de criminalidade sdo duas das maiores falhas.
Por exemplo, a inexisténcia de sistemas informaticos unificados, ou que
permitam 0 acesso imediato e em simultdneo as vdrias bases de dados
da Administragdo Pdblica é razdo para demoras constantes nos
inquéritos-crime. Sem este tipo de meios, os magistrados veem-se
obrigados a requisitar informagdes a varias entidades da Administragao
Plblica, por vezes de forma sequencial., demorando meses, Sendo anos, a
concretizar algo tdo simples como a verificagao do patriménio do
suspeito/arguido.

A falta de formacdo e especializacdo neste tipo de criminalidade também
vai no mesmo sentido: provoca 0 atraso constante dos processos por ser
necessario um estudo mais cuidado das caracteristicas destes crimes, ou
um mau sentido de orientagao na investigacao por falta de pratica ou de
conhecimentos especificos apenas adquiriveis por via de peritos externos.
Nao estd aqui em causa a quantidade de investigagdes ou inquéritos, pois
estes apresentam-se até em grandes nimeros (1234 arguidos
constituidos por crimes econdmicos e 46 milhdes EUR congelados em
seis meses), dada a populagdo portuguesa. A questao est na qualidade
do trabalho de investigacao que resulta, por sua vez, de uma outra ordem
de dados que apresenta nimeros bem mais reduzidos: quantas
investigagdes criminais de corrupgdo resultam em acusagoes; e quantas
acusacdes resultam em condenagdes efetivas (seja em primeira instancia
ou num tribunal superior).

Sabendo que a corrupgdo 6 atualmente um fendmeno que abrange mais
do que uma simples relagdo entre duas partes, podendo igualmente ter
um cardter internacional, transnacional, transregional ou transdistrital,
envolvendo um maior niimero de participantes e auxiliando-se de
tecnologias e meios cada vez mais avangados, 0 papel das unidades com

competéneias especficas torna-se ainda mais importante.

Neste sentido, o Departamento Central de Investigagdo e Ado Penal
carrega a maior responsabilidade, com competéncias de coordenagao,
recolha de informagao e investigagdo de crimes de maior complexidade.
Trata-se de um organismo cujo desempenho e proatividade poderia
influenciar de forma determinante a prossecugdo criminal da corrupgao
em Portugal. No entanto, isso ndo acontece, j que existem graves
obstaculos ao seu desempenho:

0 primeiro obstaculo 6 a falta de recursos, principalmente recursos de
investigagdo especializados como as pericias: 0 DCIAP ndo costuma ter
verbas suficientes para uma investigagdo constante e eficaz, dependendo
muito dos proprios recursos (como o Nicleo de Assessoria Técnica -
NAT) ou dos recursos dos OPC, nomeadamente da PJ. 0 facto de ndo
existir qualquer retorno de verbas para o DCIAP quando uma investigagao
criminal tem sucesso ou resulta na recuperacdo de patriménio pelo Estado
(por vezes em largos milhdes de euros), torna a atividade de investigagao
extremamente dependente de verbas orgamentais previamente fixadas,
nao contribuindo para uma evolugdo do impeto de investigacao e,
simultaneamente, sujeitando os organismos de investigagao criminal (quer
do MP quer da PJ) a uma asfixia facilmente manipuldvel pelas medidas
orcamentais do Executivo.

0 segundo obstaculo € a inexisténcia de um gabinete de inefligence: o
DCIAP. de acordo com as suas competéncias de organismo centralizador
de informagao, recolhe grandes quantidades de informacdes sobre todos
0S processos-crime relacionados com um elenco de crimes previamente
fixados. No entanto, ndo existe qualquer tratamento dessa informagdo,
seja a nivel de prevengdo criminal, averiguagdo de reas de risco ou
definicdo do perfil comum dos arguidos. Esta informagao recolhida acaba
por ficar estanque, ndo tendo uma utilidade correspondente ao seu
potencial, de forma algo similar ao que acontece no CPC. Dada a
crescente natureza da corrupgao como um fenémeno internacional,
inclusive a nivel europeu, a inexisténcia de um tratamento de informagéo
a este nivel e a sua partilha com congéneres internacionais constitui
também um obstaculo ao combate a corrupgdo ao nivel da UE.

Refira-se como (ltimo obstdculo a falta de uma coordenagdo eficaz: como
anteriormente mencionado, o DCIAP & um organismo centralizador e de
coordenagao, cujas competéncias deveriam caracterizd-lo como um bloco
central de uma extensa rede de informagdo, na qual participariam todos
0s DIAP, servigos e representagdes do MP, a PGR e os OPC. No entanto,
tem sido apontado que esta fungdo ndo & concretizada pelo DCIAP,
existindo uma grande desorganizagdo, principalmente a nivel do MP
quando se trata de partilha de informagdo e coordenagdo de investigagoes
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A questao das prescricoes mantém-se. As falhas sistémicas da organizacao judiciaria,
as falhas na eficacia da investigacao criminal e as constantes oportunidades para
que a defesa do arguido provoque a dilagéo do processo continuam a constituir

que necessitem de um papel proativo de mdltiplos organismos.
As recentes questoes levantadas acerca da organizagao interna e
hierarquia do Ministério Piblico sdo a concretizagdo desta falta de
organizagdo, proatividade e sentimento de unidade.

Tribunais

Decorrido o inquérito criminal e apds acusagao do Ministério Piblico, 0
processo-crime transita para a fase de instrugdo criminal ou de
julgamento, ficando as decisdes (prondncia ou ndo prondncia no caso da
instrucdo criminal; absolvicdo ou condenagdo no caso do julgamento) a
cargo do tribunal competente e dos respetivos juizes.

A integridade da magistratura judicial ndo se apresenta como um
problema. Embora ndo existam certos mecanismos formais de cardter
preventivo, como um cddigo deontoldgico vinculativo ou a sujeigao global
dos magistrados a declaragdes de rendimentos (enquanto 6rgaos de
soberania), 0s casos conhecidos de corrupgao na magistratura judicial sao
poucos e no Ambito das entrevistas com 0s Vérios atores chave neste
dominio foi sempre considerada uma 4rea de pouco ou nenhum risco.

As falhas no sistema de integridade dos tribunais judiciais portugueses
nao sdo focadas na questdo da integridade dos magistrados, ou da ética e
conduta no &mbito do desempenho das suas competéncias, mas centram-
se antes na questao da eficacia e da eficiéncia, do output e do outcome
dos tribunais: a famigerada lentidao da Justica em Portugal (sendo que
nos casos dos crimes econémico-financeiros esta lentidao tem tendéncia
a agravar-se, com especial incidéncia nos megaprocessos) & a percegan
negativa da Justica que da decorre.

A lentiddo da Justica decorre de varios fatores:

Em primeiro lugar, decorre dos problemas, enddgenos e exdgenos, a
organizagdo judiciaria em Portugal, como os problemas de comunicagdo
entre instituicdes judiciais, a acumulagdo de certos tipos processuais
como as ag0es executivas, a falta de uma hierarquia estratégica de casos
ou a inadequacao da atual legislagdo processual face a atual realidade
judicial (vd. também nesta matéria os relatérios do Observatdrio
Permanente da Justica Portuguesa, 2008, 2009) . Todos estes fatores
resultam num excesso de momentos tramitativos e numa larga quantidade
de tempo perdido entre esses momentos, atrasando o Sistema e
acumulando o ndmero de processos pendentes.

Em segundo lugar surge a falta de uma organizagdo laboral eficiente no
ambito da atividade da magistratura judicial. A sobrecarga dos juizes com
atividades de mero expediente ou que se prendem com meros
formalismos processuais, que poderiam ser concretizadas pelo staff
judicial, acaba por reduzir o tempo dedicado & atividade jurisdicional, tanto

obstaculos ao direito a uma Justica célere

quanto ao estudo dos casos como & adogdo de decisdes.

Em terceiro lugar estd a falta de especializagdo, tanto dos magistrados
como dos fribunais. Por ndo existirem tribunais especializados com juizes
com formagdo igualmente especializada em criminalidade econdmico-
financeira, torna-se necessdrio um largo lapso temporal para que 0s
magistrados a cargo do processo consigam estudar e acostumar-se as
matérias em questao. Isso exige, na maioria dos casos, um largo recurso
a peritos externos cuja participagdo, em vez de se focar nos aspetos
técnicos essenciais do caso, acaba por se arrastar no tempo em
explicitagdes dos principios técnicos basicos aos juizes.

Podera referir-se ainda que a qualidade da formagao dos juizes também
tem incidéncia tanto na celeridade como na qualidade das decisdes. Mais
do que criar um eventual drgao de monitorizagdo da aplicagao de regras
deontol6gicas ou obrigagdes declaratdrias, & necessério assegurar bons
critérios de selegdo, de formagdo - de base profissional e continua - e de
progressdo na carreira, assentes num sistema de avaliagdo isento e
objetivo. A este nivel, a formagdo centralizada pelo Centro de Estudos
Judicidrios (CEJ), tanto inicial como continua, tem apresentado lacunas
que poderdo influenciar o desempenho dos magistrados: a avaliagdo
psicoldgica dos candidatos ndo afere a sua adequagao a profissdo; a
formagdo € demasiado tedrica, distanciada da realidade social (pouco ou
nenhum énfase € dado as disciplinas ndo juridicas), pouco diferenciada e
especializada entre magistraturas (MP e magistratura judicial); falta
abertura e troca de experiéncias com as congéneres de outros paises.

0 conjunto de todos estes fatores resulta numa grande falha a nivel
preventivo: a sociedade passa a percecionar a Justiga como um setor
falhado (a este respeito relembre-se o recente Eurobarometro (2012) no
qual 75% dos portugueses considerou ineficientes as medidas de
combate a corrupcdo e 71% considerou que ndo existem acusagdes e
condenagdes suficientes para prevenir a corrupgdo). Em certos casos, a
demora da Justica é tanta que os crimes acabam por prescrever (v.4.,
caso Fdtima Felgueiras e caso Isaltino Morais, entre outros), gerando
assim uma percecdo de impunidade dos agentes criminosos. Noutros
cas0s, mesmo ndo prescrevendo o crime, existe um lapso temporal tao
grande entre 0 momento de descoberta do crime (investigagdo e
acusacao) e 0 momento da decisdo final dos tribunais que deixa de
existir, para a populagdo, uma conexdo causal entre os dois momentos.
Como afirma Rui Patricio (2012) «as pessoas associam a ideia de Justiga
aquilo que veem nas noticias>.

Apesar das recentes alteragdes ao Codigo Penal, a questao das
prescrigoes mantém-se. Aumentados os prazos dentro dos quais os
agentes criminosos podem ver a sua conduta punida pelos tribunais, oS
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problemas de fundo permanecem: as falhas sistémicas da organizagao
judicidria, as falhas na eficdcia da investigagdo criminal e as constantes
oportunidades presentes no processo penal para que a defesa do arguido
provoque a dilagdo do processo continuam a constituir obstdculos ao
direito a uma Justica célere (art. 20.°/4 da CRP e 6.°/1 da CEDH).

Por (ltimo, a esta situagdo acresce o problema das sangdes que sdo
aplicadas quando existem condenagdes, pecando por demasiado leves e
inconsequentes®. Em certos casos, estas sangdes resultam da avaliagao
propria do Tribunal sobre a culpa do agente criminoso (a titulo de exemplo
vd. 0 caso do acérddo de primeira instancia do caso Domingos Névoa,
entre outros). Noutros casos € a prdpria lei que ndo fornece instrumentos
suficientes para uma repressdo eficaz (v.g., inexisténcia de uma legislagao
que permita a anulagdo de todas as presumiveis vantagens do ato
corrupto - no caso das empresas, este tipo de pena acaba por significar
apenas uma pequena taxa a pagar para aceder a um lucro maior por via
de atividades ilicitas).

Todas estas incapacidades do sistema judiciario acabam, no entanto, por
ndo ser transmitidas de forma transparente e clara para o piblico em
geral. Os principais obstdculos a transparéncia e clareza da Justiga estdo
principaimente na linguagem demasiado tecnicista utilizada nos atos e
despachos judiciais (que dizem respeito diretamente aos cidaddos) e na
disponibilizagao insuficiente, dispersa e nao sistematica da informagao
referente a Justica, nomeadamente a disponibilizagdo de atos, decisoes e
acOrddos dos tribunais (primeira instancia, Relagdes, Supremo e Tribunal
Constitucional), ou a disponibilizagao de estatisticas extensivas e
tratamento de dados estatisticos sobre processos judiciais.

Em todos estes aspetos, a Justica encontra-se, em (ltima andlise,
dependente da vontade politica dos drgaos legislativos (Assembleia da
Repiblica e Governo), nomeadamente quanto  legislagdo penal e
processual penal. Neste sentido, toma particular importancia a integridade
dos pilares Executivo e Legislativo para assegurar uma eficaz politica de
combate & corrupgdo, tanto conferindo recursos humanos, materiais e de
formagdo, como aprovando legislagdo adequada ao combate mais eficaz.

Organismos especializados de combate a corrupgao -
reflexdes

Perante os problemas encontrados a nivel da prevencdo, da detegdo, da
investigagdo e da prossecucdo da corrupgdo, que passos tomar para
garantir uma melhor organizagao e eficdcia neste &mbito? Como acima
mencionado, a cargo destas atribuicdes estdo o CPC, a Unidade Nacional
de Combate & Corrupcdo (UNCC), o DCIAP e os DIAP, um conjunto de
organismos que apresentam problemas de comunicagdo, de auxilio e

aproveitamento mtuo das suas capacidades. 0s problemas de
coordenagao, centralizagdo e andlise de informagao do DCIAP vém piorar
esta situacao.

A solugdo podera estar, como anteriormente j& recomendado pela TIAC
(2010, pag. 11), na criagao de uma instituigao especializada de combate
a corrupgdo que redina algumas ou todas as competéncias dagueles
organismos. Nao se deixa, no entanto, de recomendar (como tem sido
préatica da Tl e da TIAC) o aperfeicoamento dos organismos j existentes
e no terreno (como recomendado pelos peritos entrevistados): a
constituigao de um organismo deste tipo, ou agéncia de combate a
corrupcdo, 6 uma medida paralela cuja adogdo podera ser suprida por um
correto desempenho do atual sistema judicidrio e de prevencao da
corrupeao.

A tendéncia para adogdo deste tipo de organismos tem vindo a ser
seguida em todo o mundo desde a década de 0, principalmente por via
do estabelecimento de organismos similares aqueles que tém maior
sucesso noutros paises (v.g. o exemplo da /ndependent Commission
Against Corruption - 1CAC de Hong Kong).

Ainda assim, 0 sucesso que uma tal instituigdo teria em Portugal &
questionvel, sendo que a criagdo deste tipo de organismo foi fortemente
desincentivada pelos peritos entrevistados, em favor da manutencéo e
aperfeigoamento das instituicdes j4 existente no terreno. Refere-se que a
criagdo deste tipo de organismo iria criar apenas mais confusdo. Num
panorama que ja tem excessivas entidades a lidar com a corrupgdo, a
existéncia de mais uma autoridade iria gerar conflitos de competéncias e
custos financeiros acrescidos.

A este respeito 6 comummente referido o exemplo da antiga Alta
Autoridade Contra a Corrupgao (AACC): esta instituigdo acabou por nao
produzir resultados visiveis, em parte devido a falta de competéncias
adaptadas a realidade da corrupgdo e devido a sua extrema dependéncia
de legitimagdo politica. De facto, acabou sendo extinta em 1992 sem um
debate esclarecido sobre o assunto, j& depois de ter passado para a
dependéncia da AR e quando comegava a apresentar mais resultados.
Dir-se-4, no entanto, que a criagdo de tal instituigdo, perante uma
panorama tdo cadtico do combate a corrupgdo, trard mais beneficios do
que desvantagens, sendo que, para atingir melhores resultados, sera
importante colmatar as falhas dos organismos ja existentes (como a falta
de gabinetes de andlise e tratamento de informagdo, falta de peritos
formados e especializados, falta de independéncia assegurada, falta de
codigos de conduta especificos, etc.), enquanto se mantém as boas
préticas (equipas multidisciplinares do DCIAP, existéncia de pontos de
contacto com 0s Stakeholders mais importantss, estruturas de apoio
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Ainda no tema das conexdes politicas com o setor privado encontra-se o financiamento
ilicito de partidos por parte de empresas, garantindo-lhes um acesso privilegiado

pericial como o Ndcleo de Assessoria Técnica).

Para cumprir eficazmente competéncias de prevengdo, uma hipotética
agéncia de corrupcdo deverd trabalhar de perto com a Administragdo
Piblica e os seus organismos fiscalizadores (Tribunal de Contas e
Inspecdes-Gerais) e, simultaneamente, com 0 organismos de policia
criminal. Para isso & essencial a atribuicdo nao so de plenos poderes de
investigagdo, mas também de uma capacitagdo a nivel de competéncias e
recursos para utilizar esses poderes (recursos informdticos e materiais, tal
como recomendado para o Ministério Pblico).

Absorvendo assim as competéncias atuais do CPC, do DCIAP e da UNCC,
seria possivel criar uma estrutura (nica, com todos os beneficios daf
decorrentes, tais como: a transferéncia de conhecimento entre
profissionais de diferentes dreas; o tratamento multilateral das
informagoes recolhidas (/ntelligence); a independéncia face as anteriores
instituigdes ou organismos (Ministério Pdblico e Ministério da Justica).
Adicionalmente, tirando partido da transferéncia de conhecimentos e da
experiéncia no terreno, facilmente se poderia alargar as competéncias de
um tal organismo & educagdo, formacao e sensibilizagdo.

Por fim, e como forma a evitar casos similares a antiga AACC, deverdo ser
estabelecidos indicadores e mecanismos transparentes e eficazes de
avaliacdo do desempenho de um organismo especializado de combate a
corrupcdo, de forma a que o seu desempenho nao esteja so Sob o
escrutinio dos 6rgdos de soberania, mas também dos cidaddos.
Simultaneamente, devera ser estabelecida a independéncia do organismo,
tanto pela adogdo de um sistema mais forte de nomeagao politica
(maioria de dois tergos como 6 o caso do Provedor de Justiga), como
pela garantia de autonomia financeira, pela previsdo do orgamento
mediante uma percentagem fixa (e adequada) do Orcamento de Estado
(como 6 o caso da ICAC de Hong Kong).

a decisoes politicas

SETOR EMPRESARIAL

0 enquadramento legal portugués possibilita hoje em dia um clima de negdcios
sem grandes obstaculos a iniciativa privada, em parte gracas as iniciativas de
simplificagdo dos procedimentos relacionados com a constituicao e
funcionamento das empresas. Contudo persistem alguns problemas. Esta
simplificagdo tem aspetos positivos e negativos: pode funcionar como um
obstdculo & corrupgdo, na medida em que reduz os procedimentos
administrativos e a complexidade normativa envolvida, limitando deste modo as
margens de discricionariedade no licenciamento, regulagdo e supervisdo das
atividades empresariais; ou como um facilitador da corrupcdo, tornando mais
flexivel e voldtil o ciclo de vida das empresas sem ser acompanhado por uma
maior fiscalizagdo desses processos, aumentando a possibilidade de fraude
(Morgado, 2011).

A constituicao de empresas em Portugal revelou uma importante evolugao, tendo
subido 383 lugares de 2011 para 2012 no ranking da Business 2012 (Banco
Mundial, 2012, 26. lugar em 183 economias). Apesar desta evolugao,
subsistem problemas que s relacionam sobretudo com a burocracia nos
servicos pablicos, sendo até um dos aspetos em que Portugal pior se posiciona
no ranking Doing Business 2012 (Banco Mundial, 2011, 97° lugar em 183
economias). Estes obstdculos, particularmente relevantes no caso dos
licenciamentos, sdo a base da economia subterranea, também chamado
«mercado de remogdo de obstaculos> (Morgado, 2011, p. 52), permitindo evitar
custos inerentes ao cumprimento de normas legais (pagamento de impostos,
contribuicdes, custos de formalizagéo da atividade, cumprimento de normas de
seguranca, ambientais, laborais, 6fc.).

Outro problema relevante relaciona-se com as conexdes politicas em Portugal,
relacionado com o j& mencionado fendmeno dos Jabs for the bays. Um recente
estudo (Costa et al, 2010) dé conta da promiscuidade entre poder econdmico e
poder politico em Portugal: entre 115 ministros e secretérios de Estado de PS,
PSD e CDS desde os anos 70, um em cada cinco passou pelo Banco Comercial
Portugués (BCP) e um em cada dez pelo Grupo Espirito Santo. Outro estudo
(Martins, 2010) verifica ainda que nos meses que antecedem e sucedem as
eleicdes legislativas o nimero de contratagdes nas empresas pablicas aumenta
substancialmente (particularmente quando o partido no Governo se altera).
Também consideradas fontes de <«jobs for the boys», as Parcerias Piblico-
Privadas (PPP)*® podem nesse sentido ser vistas com um fendmeno de
interferéncia externa nas atividades de empresas, principalmente devido ao fraco
controlo e fiscalizagdo da execugdo deste tipo de contratos, & eficacia dos
mecanismos de prestago de contas e de governo (Santos, 2007), a
interferéncia politica na fase de implementagdo (Marques e Silva, 2008) e a um
conjunto de fatores inerentes ao processo das PPP que propiciam o risco de
corrupgdo, como a complexidade dos procedimentos, a multiplicidade dos
atores, oS montantes financeiros envolvidos, a diluigdo temporal das suas
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repercussoes ¢ a fragilidade dos sistemas de fiscalizagao e responsabilidade
(Lopes, 2011). Esta situagdo toma um importancia acrescida quando se tem em
conta que Portugal & o pais europeu com maior percentagem de PPP, quer em
relagdo ao PIB quer em relagdo ao Orgamento de Estado (Moreno, 2010).

Ainda no tema das conexdes polfticas com o setor privado encontra-se 0
financiamento ilicito de partidos por parte de empresas, garantindo-lhes «um
acesso privilegiado a decisdes polfticas> (De Sousa, 2011, p. 7). Dos casos
ocorridos nos (ttimos anos, em quase nenhum ficou provado o financiamento
flicito (ibid.), sendo que nos casos em que ficou provado (relembre-se a
condenagao da Somague pelo Tribunal Constitucional em 2008) ficou por apurar
qual a contrapartida que as empresas terao recebido.

(Quanto a prestagéo de contas e fransparéncia das empresas, a lei estabelece
alguns mecanismos obrigatérios para as organizagdes admitidas a negociagao
em mercado regulamentado (v.g., publicagdo semestral de relatdrios financeiros),
mas continua com lacunas graves quanto a outros aspetos: um dos topicos
visados pela avaliagdo e recomendagdes do Grupo de Trabalho da OCDE (OECD,
2007, 2009) 6 o das despesas confidenciais & ndo documentadas, que podem
encobrir casos de pagamentos a terceiros para obter situagdes de favor ou
ilegais nas relagdes com o Estado, demais entes pablicos ou outras entidades.
Esse 6 sério fator impeditivo da detecdo de pagamentos suspeitos. Apesar de
atualmente ja ndo se encontrar a referéncia a despesas confidenciais na
legislagao fiscal (em cumprimento das recomendagdes do Grupo de Trabalho),
permanece a referéneia a despesas ndo documentadas (embora desencorajadas
através de tributagdo autonoma), que continuam a ser um risco potencial
(OCDE, 2009).

De facto, a governagdo e a responsabilidade social das empresas portuguesas
ainda t8m um longo caminho a percorrer para estar a par das congéneres
europeias. Isto deve-se, por um lado, devido ao fraco desenvolvimento de
mecanismos que assegurem a apropriagdo de principios de ética na condugdo
de negdcios, como a educagdo: numa andlise a 99 licenciaturas em Portugal,
apenas 36 apresentavam uma cadeira de ética (Torres, 2011). Por outro lado,
subsistem fatores probleméticos identificados repetidamente por estudos, como
0s problemas relacionados com a diversidade, independéncia e avaliagdo dos
conselhos de administragdo (escassez relativa de membros independentes, falta
de prética de avaliagdo dos conselhos de administragdo, baixo grau de
diversidade em termos de género, baixo grau de diversidade funcional, etc.)
(Heidrick e Struggles, 2009 e 2011).

0 grau médio de cumprimento das recomendagdes de governo societério da
CMVM tem vindo a aumentar (CMVM, 2011). Ainda assim, verificam-se algumas
situag0es preocupantes quanto a participagdo e controlo das Sociedades
(limitagdo de direitos de voto, blindagem de estatutos, efc.), sendo as sociedades
menos cumpridoras as de maior dimensdo & liquidez e as empresas financeiras.

(Quanto & auditoria e controlo prprio, de acordo com um relatério da CMVM
(2011) em 2009 apenas 70.5% das sociedades cotadas em Portugal tinha uma
unidade organica de auditoria interna, sendo que no total das sociedades em
andlise 25 afirmaram ter codigos de conduta e apenas 18 afirmaram ter
mecanismos de avaliagdo do cumprimento desses mesmos c6digos. Também
instituigdes como a Confederagdo Empresarial Portuguesa ou a Confederagdo
dos Agricultores de Portugal ndo tBm qualquer documento relativo & corrupgao
ou codigo de 6tica ou conduta que vincule as suas associadas.

Ao nivel da prevencao da corrupgao a lei conta atualmente com deveres
adicionais de diligéncia para certas entidades financeiras, como a comunicagao
a0 PGR e & UIF de suspeitas de crime de branqueamento ou o dever de
formagao adequada dos dirigentes e empregados com fungdes relevantes para a
prevencdo do branqueamento e financiamento de terrorismo. No entanto, o
GRECO considerou que as instituicoes e profissdes sujeitas a obrigagdo de
comunicar suspeicdes nao receberam ainda diretrizes ou tipologias, nem
qualquer formagao que as ajude a fazer a relagao entre transagdes suspeitas &
possiveis atos de corrupgao. Face a inexisténeia de reporte de quaisquer
desenvolvimentos praticos nesta &rea, Portugal parece confiar plenamente nos
préprios organismos para informarem 0 seu pessoal e a fazerem a sua
formagdo.

Por fim, o combate & corrupgdo parece ndo estar entre as prioridades das
empresas portuguesas. Disso mesmo dé conta o facto de que apenas 41
empresas portuguesas (metade das quais PME) participam na iniciativa de
responsabllidade social Global Compact, da ONU®. Para além disso, um estudo
recente, que analisou a divulgagao de informagdo sobre 0 combate & corrupgdo
nos relatdrios de sustentabilidade de 2008 de uma amostra de empresas com
acdes admitidas a cotagdo na Euronext - Lisboa, concluiu que se trata de uma
prética empresarial claramente subdesenvolvida em Portugal (Branco, 2010).
Verificou-se que apenas 18 das 48 empresas que constituiam a amostra
publicam e divulgam, designadamente na sua pagina web, um relatdrio de
sustentabilidade. Apesar de 78% das empresas analisadas divulgar algum tipo
de informagdo sobre o combate  corrupgdo, apenas 37% divulga informagdo
relacionada com a organizagdo interna da empresa para combater a corrupgdo
(existencia de comité de ética, de conformidade ou de controlo oficialmente
encarregues do tratamento da questdo; existéncia de planos ou programas de
acdo; existéneia de pessoa ou servigo dedicados; existéncia de dispositivos de
alerta - whistle blowing) e s0 28% se refere & exposicdo ao risco de corupgao
(existBncia de andlises de riscos de corrupgao, etc.). Nenhuma deu conta da
existéneia de iniciativas realizadas em parceria com a sociedade civil (ONG e
outras organizagges) para combater a CorupGaD.
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Na pratica, a independéncia da comunicagéo social néo € linear e a concentragéo

COMUNICAGAD SOCIAL

A liberdade de expressao e informagao constitui um dos principios
fundamentais consagrados na Constituicdo da Repdblica (artigos 37° e
38" da CRP) e de importancia basilar para a comunicagao social. No
entanto, além de livre, a comunicagdo social precisa de ser independente,
prevendo-se ainda a este respeito a independéncia editorial, a protecao
contra a difamagao, assim como restrigdes claras quanto a atividade e
financiamento nas dreas da televisao e radio, vedando o exercicio tanto a
partidos, associagoes politicas e sindicais, patronais ou profissionais, ao
Estado, autarquias locais e Regides autonomas, seja direta ou
indiretamente. De facto, todos os 6rgdos de comunicagdo social estdo
proibidos de fazer propaganda politica, sem prejuizo dos critérios e
condigoes legalmente previstos nas leis que regulam o direito de antena,
Na pratica, no entanto, a independéncia da comunicagao social nao 6 tao
linear e a concentragdo da propriedade dos media constitui uma
preocupagdo pablica, manifestada nomeadamente pelo Sindicato dos
Jornalistas, e que carece de legislagao propria. De uma forma geral, todos
0s principais drgaos de informagéo estdo na posse de cinco grupos
econdmicos: Impresa, Media Capital, Controlinveste, Cofina e Sonae;
tendo-se verificado, durante a (ltima década, um aumento significativo
dos movimentos de concentragdo de propriedade dos media em Portugal.
Esta realidade tem sido alvo de uma forte reagdo tanto por parte da
sociedade civil como dos prprios media e partidos politicos (vd.
anteriores propostas legislativas sobre pluralismo e ndo-concentrago dos
media do BE e do PS), mas sem sucesso até ao momento™.

De acordo com a Reporters Without Borders, a liberdade de imprensa esté
num nivel muito satisfatério em Portugal. Apesar desta boa classificagdo,
0 pais tem vindo a descer nos rankings da organizagdo, com excecao do
(Itimo ano.”® A interferéneia politica na independéncia dos media ndo
explicita, havendo no entanto uma percecdo piblica de episodios de
pressoes, forcas mais subliminares, tentadas e/ou exercidas sobre
profissionais, presente também em alguns inquéritos recentes (Entidade
Reguladora para a Comunicagdo Social, 2008). Nos dltimos anos, para
além de alguns casos particulares de alegada interferéncia do poder
politico bastante mediatizados, a emergéncia de uma grande maioria de
comentadores diretamente alinhados com o poder politico (deputados, ex-
dirigentes, etc.) tem criado um quadro de grande peso na opinido piblica
portuguesa e, consequentemente, um contexto de menor independéncia. A
distingdo entre noticia e comentério tem sido fortemente diluida (Obercom,
2010, p.30). A interferéncia politica toma uma outra dindmica no dmbito
da imprensa local e regional, em cujos casos o poder local constitui-se
(ainda que por vias dissimuladas e indiretas) como uma das principais
fontes de financiamento dos 6rgdos de comunicagdo social, colocando em

da propriedade dos media constitui uma preocupacao publica

causa a livre concorréncia e independéncia deste setor (De Sousa, 2004).
Por fim, as condigdes de precariedade atuais também podem por em
causa a independéncia dos media, mediante um controlo financeiro do
desempenho individual dos jornalistas ou a eventual ameaga, ao ponto de
chegar a tribunal.

Como referido, para a percecdo do setor judicial e de enforcement, os
media tm um papel ativo e relevante na informagdo sobre 0s casos de
corrupgdo e na moldagem da percecdo social sobre o seu combate. No
entanto, a mediatizagdo merecida pelos casos de corrupgao (ainda mais
no contexto de crise econdmica) ndo se concretiza a ndo Ser com casos
de corrupgdo em que estdo envolvidas figura pablicas (v.g. Freeport,
Universidade Independente ou Face Oculta), em detrimento de outros
casos 140 relevantes mas sem nomes sonantes.

0 jornalismo de investigagdo, por seu lado, ndo passa de uma atividade
marginalé, em parte devido a uma falta de meios humanos e econémicos
disponiveis, para nao prejudicar uma cobertura noticiosa regular. De facto,
predomina a informagdo reativa, sensacionalista e a reboque do
acontecimento (Trides, 2011). O jornalista vé-se como um transmissor de
acontecimentos, cada vez mais generalista e nos (ltimos anos assiste-se
a uma tendéncia de desvalorizagao desta profissao (Obercom, 2010, pp. 9
e 10).
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SOCIEDADE CIVIL

De todos 0s setores institucionais analisados, a sociedade civil € aquele
que goza da melhor percegdo de transparéncia e integridade junto da
sociedade portuguesa. Esta percegao positiva resulta nao so da aparente
inexisténcia de corrupgao nesse Setor - sao raras as noticias sobre
corrupgdo envolvendo organizagdes da sociedade civil (0SC) - como
também da falta de expressividade que estas organizagdes t8m na vida
pablica portuguesa.

Apesar da liberdade de associagdo ser protegida pela Constituicdo, o
enquadramento legal respeitante a constituicdo e funcionamento das 0SC
ndo é propiciadora de uma sociedade civil ativa. Adicionalmente, as 0SC
operam sob diversos condicionamentos praticos, nomeadamente
relacionados com a sua dependéncia de financiamentos pablicos &
consequente pressdo financeira, ndo sendo pois de admirar que em
Portugal a sociedade civil ainda cumpra o seu papel de watchdog de uma
forma muito incipiente. Contudo, existem alguns setores de atividade onde
as 0SC tem tido algum sucesso como, por exemplo, na protegao dos
direitos dos consumidores (DECO), na protegdo dos direitos dos
trabalhadores (sindicatos e associagdes profissionais/empresariais), na
protecdo do ambiente (Quercus) e na solidariedade social (Banco
Alimentar). Sao casos pontuais, onde a adesdo e pertenca institucional
resulta num beneficio direto para o prdprio ou para um grupo de interesse
(para além de poder eventualmente trazer externalidades positivas para a
sociedade em geral), em dominios de atividade bastante regulada onde o
Estado encara essas organizages como parceiros sociais, possibilitado a
sua intervengdo em mecanismos institucionalizados de consulta.

Tal ndo & o caso das 0SC no Ambito do combate & corrupgdo ou defesa
da boa governacao, onde apesar de existirem varias expressoes de
vontade de agir nesse sentido, em regra acabam por ndo concretizar-se. A
atual conjuntura econdmica de austeridade veio alterar um pouco esta
situagdo, com o surgimento de algumas iniciativas ndo institucionalizadas
em formato de movimentos sociais, nas redes sociais e fora delas.

De facto, no ambito do seu papel de vigilncia e monitorizagao das 0SC,
faltam em Portugal estudos académicos importantes, relat6rios perigdicos
ou avaliagdes longitudinais as praticas de integridade e transparéncia na
Administragao Pablica ou no setor privado. Trata-se de uma
responsabilidade habitualmente deixada a agéncias publicas ou a atores
privados com competéncias especificas, como empresas de auditoria. Isto
deriva, por um lado, da predomindncia do fornecimento de servigos e bens
sociais na configuragdo funcional da sociedade civil organizada, em
detrimento de organizages expressivas (e, particularmente, organizages
que trabalham na drea de advocacy e causas sociais), limitando a
capacidade de fiscalizagao e monitorizagdo das 0SC. Por outro lado, a

cultura civica e politica de baixa intensidade, produtora de um

desinteresse generalizado por questdes de carater politico, & um fator

limitador adicional.

A escassez de agdo organizada e comprometida contra a corrupgdo tem

uma ligagdo previsivel a necessidade de campanhas de consciencializagdo

anticorrupcao direcionadas a um empenho nao-sectério, ou Seja, que crie
consensos generalizados na sociedade portuguesa. As iniciativas
anticorrupgdo emanadas das legislaturas e agéncias publicas com pouca
credibilidade ndo ganham a tragao devida. No entanto, apesar do nimero
crescente de controvérsias e casos com consequéncias judiciais
revelados, nos dltimos anos, em trabalhos de investigago jornalistica,
poucas, se alguma, 0SC discutiram questdes ligadas a corrupgdo com
agentes governamentais. Poucas 0SC propuseram até a data reformas de

politicas publicas e arranjos institucionais relacionados com a

transparéncia e prestacdo de contas, entre as quais se conta a atuagdo da

TIAC a partir de 2010-2011, o manifesto de combate a corrupao® da

SEDES - Associagdo para o Desenvolvimento Econdmico e Social, ou 0

Compromisso de Etica®® da Associagdo Sindical de Juizes Portugueses

(ASJP).

Quanto a independéncia das 0SC face a atores externos, a interferéncia

destes (ltimos na atividade das primeiras & dificil de determinar. Apesar

das varias indicag0es de conluio entre partidos politicos, fundagdes e

sindicatos, além de ligagdes implicitas entre grupos de interesses

organizados e 0SC, os dados existentes ndo sdo substanciais para afirmar
que exista qualquer influéncia, direta ou indireta, desses atores. Gontudo,
nos (ltimos tempos a relagdo promiscua entre poder politico e econémico,
possibilitada ou promovida por certos tipos de associagdes civicas de
natureza discreta, como por exemplo a Magonaria, tem suscitado um
debate intenso (Licinio Lima, 2012) sobre a necessidade de obrigar por lei
0s detentores de cargos politicos e cargos pablicos de relevo (por
exemplo, juizes) a declararem a sua pertenca a essas organizagoes.

Devido a tratar-se de um setor ainda em evolugdo e com vérios

condicionamentos, certos aspetos que sao j tratados e quantificados na

&rea empresarial continuam num estado muito primitivo na sociedade

oivil:

* Embora haja a prdtica de publicagdo das estruturas organicas e
composigao dos corpos sociais, contribuindo para a transparéncia
formal das estruturas institucionais das 0CS, continua a existir um
défice de informagdo quanto & sua atividade. A tendéncia crescente
para a publicagdo de relatérios em formato digital na Internet & também
um passo na diregdo certa. Porém, as assimetrias existentes na
sociedade portuguesa, no que diz respeito a utilizagao de tecnologias
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A atual conjuntura econdmica de austeridade veio alterar a situacdo, com o surgimento
de algumas iniciativas nao institucionalizadas em formato de movimentos sociais,

da informagao limitam a difusdo dessa pratica. Para além da publicagdo
de relat6rios, continua a existir um défice de informagdo respeitante ao
ndmero de membros e uma a fraca enfatizagao da responsabilidade
institucional.

As praticas de accountability ainda estao largamente limitadas a 0SC
com maior dimensao e especializacdo funcional, que competem por
financiamento externo, ao nivel nacional, comunitario ou internacional.
Isto deve-se a obrigatoriedade da existéncia de estruturas e
procedimentos de responsabilizagdo dos corpos sociais, respetivos
titulares e quadros técnicos como critério de acesso a competigdes
para financiamento. Para as 0SC de menor dimensdo e baixa
capacidade (isto &, que operam ao nivel local, com baixos niveis de
profissionalizagdo e segmentagao funcional interna), 0 tema da
accountability, interna ou externa, ndo & uma prioridade, ndo s6 porque
ndo t8m os recursos financeiros e humanos para efetivar esses
mecanismos (preocupando-se com a necessidade de servir e de
sobreviver no imediato), como também porque ndo hd uma pressdo de
fora-para-dentro para adotar esses procedimentos e estruturas. Nos
(ltimos tempos, as 0SC de Ambito local com maior profissionalizagao e
as 0SC de Ambito regional e nacional estdo a adaptar-se com alguma
rapidez, mediante a implementacdo de estratégias que visam
salvaguardar a transparéncia dos processos de decisao e gestao e a
responsabilizacdo dos seus dirigentes, membros e colaboradores;

Nao existem codigos de ética para os vdrios agentes da sociedade civil
nem para os diferentes tipos de 0SC, ou uma associagao que funcione
como plataforma de coordenagdo para a implementagao de um codigo
de conduta universal, mediante um mecanismo de monitorizagao e
avaliagdo da aplicagdo de regras de conduta ou programas de formagao
em ética e integridade para o setor das 0SC.

nas redes sociais e fora delas

CONCLUSOES E PRINCIPAIS RECOMENDAGOES

0 Sistema Nacional de Integridade portugués apresentou resultados mais
baixos do que seria de esperar para um pais desenvolvido,
industrializado e inserido na Uniao Europeia. Nao se quer com isto dizer
que ndo tenham existido esforgos no sentido de melhorar o combate ¢ a
prevencdo da corrupgdo. Existiram: a implementagdo dos Planos de
Gestdo de Riscos de Corrupgdo, a introdugdo de novas medidas
legislativas por via do pacote anticorrupgdo de 2011, a (quase)
criminalizagdo do enriguecimento ilicito, 0 novo mecanismo de dendncias
da PGR ou até a publicagdo das nomeagdes pelo novo Governo.

0 problema & que muitas destas iniciativas estao viciadas a nascenca,
com graves defeitos de concegdo e formatagdo, tornando a prevengao e
0 combate a corrupcao ineficazes. Em alguns casos, existe uma
estratégia deliberada para que estes mecanismos nao funcionem (como
a (ltima revisdo da lei de financiamento polftico). Noutros casos, as
medidas sofrem o impacto de um processo legislativo de ma qualidade:
pouco esclarecido sobre os problemas de fundo; fechado sobre si
proprio, sem incluir contributos da sociedade civil ou dos organismos
responsaveis pela implementacao das medidas; e pouco conhecedor da
eficdcia dos mecanismos ja existentes e dos custos e beneficios das
eventuais alternativas. A fraca pressao dos stakeholders e a fraca
capacidade da comunicacdo social e da sociedade civil para acompanhar
estes processos e denunciar a md qualidade dos diplomas, leva muitas
vezes a adogdo de medidas e a criagdo de instrumentos indeuos.

Estas medidas ndo tém travado a corrupgdo, nem t8m diminuido o
destaque deste fendmeno na comunicagdo social, nem tém alterado a
percecdo dos cidaddos sobre a incidéncia e extensdo da corrupgdo na
sociedade portuguesa. Revela-nos a avaliagdo do SNI que as falhas sao
graves e, pior do que isso, sdo falhas que poem em causa a legitimidade
e 0 desempenho global das instituigdes.

A repressdo criminal e a Justica & exemplo deste tipo de falha sistémica,
Nesta 4rea, a relagdo entre instituigdes e organismos é de uma
importancia vital e a existéncia de obstaculos acaba por resultar num
subaproveitamento de capacidades: a falta de coordenacdo e a falta de
transferéncia de conhecimentos diminui as capacidades de investigagdo
e prevencao da corrupgao.

Por outro lado, a inexisténcia de formagdo e especializagdo adequada,
acrescida da escassez de meios adequados, acaba por, em conjunto com
a lentiddo e burocracia processual, criar um grande descrédito na Justia.
Por sua vez, este descrédito na Justica reduz a confianga dos cidaddos na
persequicao da corrupgdo, provocando uma diminuigdo ou auséncia de
dendncias - meio de detecdo vital neste tipo de criminalidade - que, por
(ltimo, vai acabar em incapacidade investigatoria, agravando a percegao
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de impunidade dos agentes corruptos.

No setor politico, por sua vez, existe uma total irresponsabilidade do
elitorado face aos eleitores: as promessas de combate & corrupgdo sdo
abaladas por leis de financiamento que permitem brangueamento de
fundos, por declaracdes de rendimentos e conflitos de interesses que
ndo correspondem & realidade, constituindo uma falta de honestidade
para com 0s cidaddos, e por uma falta de sancionamento de todas estas
irregularidades politicas.

Este tipo de distorgdo da transparéncia e da independéncia que deveria
ser caracteristica dos representantes do povo acaba por distorcer também
a Administragao Pablica: por via de nomeagdes discriciondrias e
despesismos ndo controlados, o Estado permite manipular a
independéncia dos organismos publicos, utilizando estes cargos e
nomeag0es para servir interesses privados, sem qualquer tipo de
justificacao curricular ou verificacdo de eventuais conflitos de interesses. E
nestes casos também o Tribunal de Contas se encontra de médos atadas,
em parte por se encontrar limitado pela lei, em parte por recear ter um
papel mais ativo na fiscalizagdo da Administragdo tanto Central como
Local. As recentes medidas do Executivo de Passos Coelho a este respeito
t8m servido como exemplos positivos, mas a sustentabilidade e
crescimento destas iniciativas até ao fim da legislatura continua uma
questao incerta.

As falhas detetadas, mais do que realgarem dreas ou praticas que sao
graves para o correto funcionamento da prevengdo e do combate a
corrupgao, revelam algo bem mais profundo: a falta de uma verdadeira
vontade politica para combater este fenémeno, uma vontade que
realmente utilize todas as faculdades ao seu alcance para impedir a ma
gestdo de dinheiros publicos, a corrupgdo e a falta de transparéncia na
Administragdo Piblica e na sociedade em geral. Trata-se, pois, de uma
falha de valores éticos e de integridade, ndo s da populagdo em geral,
mas principalmente dos Seus representantes na classe politica.

Principais recomendacdes

As recomendagdes da Transparéncia e Integridade, Associagao Civica
quanto ao Sistema Nacional de Integridade baseiam-se, por um lado,
numa politica de transparéncia total, zelando sempre pelos interesses
dos cidadaos e pela prevengao da corrupgao pelo exercicio do principio,
constitucionalmente previsto, da transparéncia da Administragao Pablica.
Por outro lado, assentam numa politica de tolerancia zero quanto a
corrupgdo e a impunidade dos seus agentes. 0 elenco total de
recomendagdes da TIAC podera ser consultado nos relatérios especificos
para cada pilar do SNI.

A. Sistema Politico

« A Comissdo de Ftica da Assembleia da Repdblica deve ter um papel
mais ativo e fiscalizador da entrega do registo de interesses por
parte de deputados e membros do Governo e deve regular eventuais
conflitos de interesse.

0 Regime Juridico de Incompatibilidades e Impedimentos dos
Titulares de Cargos Politicos e Altos Cargos Piblicos (Lei 64/93, de
26 de agosto) deve ser alargado aos membros dos gabinetes
ministeriais. Deve ainda ser revisto de modo a ter em conta as
Parcerias Pblico Privadas, que tornam obsoleto o periodo de nojo
de trés anos para a passagem dos cargos piblicos para o setor
privado.

0s perfis/CV (completos) dos membros do Governo e demais cargos
plblicos devem ser disponibilizados na integra, ndo incluindo
somente as funcdes plblicas exercidas, mas qualquer cargo ou
atividade exercida no setor privado.

A lei de financiamento de campanhas e partidos politicos deve ser
simplificada, com vista a uma melhoria da informagdo prestada
pelos partidos politicos e da sua anlise pela ECFP.

B. Sistema Administrativo

* Deve proceder-se a uma verdadeira «despartidarizagao> da
Administracdo Pablica e do setor empresarial do Estado, alterando o
ndmero de cargos e as regras de nomeagdo dos dirigentes.

Todos 0s organismos plblicos (incluindo institutos, fundagoes,
empresas pdblicas, entidades reguladoras e pessoas coletivas
beneficidrias de dinheiros pblicos) devem disponibilizar, num
formato inteligivel e em tempo (til, 0s seus relatérios anuais de
atividades, plano e orgamento e todas as informagdes referentes a
sua situagdo financeira, para consulta pablica.

0 atual sistema de coordenagdo das inspegoes-gerais com o MP
deve ser reformulado, criando mecanismos céleres e imediatos de
comunicagao de crimes por parte da Administragdo Pablica ao MP e
de auxilio prioritario a este organismo no mbito dos inquéritos
criminais, acompanhados das necessdrias sangdes disciplinares e/ou
criminais em caso de incumprimento.

C. Sistema Judicial

* Deve ser promovida e implementada pelos drgaos legislativos e
demais organismos envolvidos, uma reforma completa da Justica
para 0 século XXI, com particular énfase na promogao da
transparéncia & no combate a corrupgdo, nomeadamente por via da
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As recomendacdes da TIAC quanto ao Sistema Nacional de Integridade baseiam-se
numa politica de transparéncia total e de tolerancia zero quanto a corrupcéo

criacdo de um website abrangente sobre a Justica Portuguesa,

incluindo informagdes sobre a atividade das vérias instituigdes

envolvidas (Ministério Pablico, Tribunais, etc.) e que contenha,

nomeadamente, 0s seguintes elementos:

1. Estatisticas mais detalhadas sobre 0 andamento de processos e
da Justica;

2. Disponibilizagdo sistemdtica e organizada das decisoes judiciais
(acompanhadas da identificagdo dos arguidos/réus):

3. Disponibilizagao sistemdtica e organizada dos despachos finais de
inquérito do Ministério Piblico;

4. Disponibilizagdo das decisoes de processos disciplinares sobre
magistrados judiciais.

0s mecanismos de prevengao devem ser melhorados,

nomeadamente por uma melhor publicitagdo do website de

dendincias da PGR, pela criagdo de gabinetes de intelligence, pela

andlise integrada da informagdo recolhida a nivel nacional pelo

DCIAP e pelo fomento da realizagao de averiguagdes preventivas

dentro dos tramites legais.

Us organismos de investigagao devem ser dotados com 0S meios

especializados e formados necessérios a um eficaz combate da

corrupgao.

0 Ministério Pdblico deve assumir um papel mais ativo na

investigacdo de crimes eleitorais, de declaragdes patrimoniais de

fitulares de cargos politicos e altos cargos pablicos e das contas de

partidos e campanhas politicas.

Deve ser feito um investimento na reorganizagao judicidria e em

tribunais especializados em corrupgdo e criminalidade econémico-

financeira.

Deve ser descriminalizada a difamagdo, na medida em que constitui

um obstaculo efetivo & dendncia de casos de corrupgao.

f também recomendagdo da TIAC a criagao de um organismo

especializado de combate a corrupgdo - ou agéncia de combate a

corrupgdo -, que rena competéncias de investigagdo, prevengdo (no

4mbito do setor pablico e do setor privado), prossecugdo criminal e

educagdo. Absorvendo algumas das competéncias atuais do CPC, do

DCIAP ¢ da UNCC, este novo organismo permitiria criar uma

estrutura (nica de combate a corrupgdo, com todos os beneficios

daf decorrentes.

A estrutura e funcionamento deste organismo devera respeitar as

sequintes diretrizes:

1 Possuir codigos de conduta especificos, devidamente fiscalizados
e com sang0es acopladas ao seu incumprimento;

e a impunidade dos seus agentes

2 Possuir mecanismos adequados de avaliagdo e fiscalizagdo
interna, tanto a nivel de desempenho pessoal como da gestdo do
organismo como um todo, mecanismos esses que devem ser
supervisionados por entidades ou 6rgaos independentes & com
participagdo externa (politicos, praticantes da Justica, sociedade
civil);

3 Estruturar-se por equipas multidisciplinares (seguindo o exemplo
do DCIAP), com pontos de contacto designados para os
stakeholders envolvidos;

4 Adotar uma regulamentagdo detalhada sobre o recrutamento de
novos agentes, com concursos de admissao plblico e processos
transparentes;

b Obrigatoriedade de prestagdo de contas anual a AR;

6 Garantias de independéncia.

* Pela forma de nomeacdo do cargo maximo dirigente, por
exemplo seguindo o método de maioria de 2/3, como 6
utilizado para o Provedor de Justica;

* Pela autonomia financeira do organismo, mediante a fixagao do
seu orgamento com base numa percentagem fixa do Orgamento
de Estado para cada ano.

D. Setor Empresarial, Sociedade Civil e Comunicagdo Social
* Deve ser feito um investimento na sensibilizagao do Setor

Empresarial para o fendmeno da corrupgdo e as suas desvantagens,
desde agdes visando diretamente as empresas, novas praticas de
Corporate Social Responsibility ou até a insergo de cadeiras de
ética no mbito das licenciaturas.

Deve ser reforcado o papel das estruturas fiscalizadoras no ambito
da Sociedade Civil (Conselho Fiscal e/ou Conselho Consultivo e
Mesa da Assembleia-Geral); estabelecimento de obrigagdo
estatutaria de publicagdo, em suporte digital, de relatrios anuais;
estabelecimento de obrigacdo estatutéria de publicagdo periddica de
dados & resultados operacionais: reforo da exigéncia de prestagdo
de contas por todos o stakeholders.

Devem ser mais bem demarcados os espagos de intervengdo nos
media, para que oS conceitos de comentador e jornalista se tornem
mais claros para o plblico; atendendo a passagem frequente de
profissionais da drea do jornalismo para assessorias politicas e vice-
versa, deve ser instituido um «perfodo de nojo> entre a passagem
de um cargo para o outro; deve ser repensado o modelo de eleigdo
dos membros do Conselho Regulador da ERC, de forma a melhorar a
egitimidade percebida dos mesmos.
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licenciada em Direito pela Faculdade de Direito de Lisboa, tendo
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ISCTE-IUL. Tem publicado artigos em revistas da especialidade e livros
sobre comportamento eleitoral e instituigdes politicas em Portugal & em
perspetiva comparada.

José Miguel Fernandes, Administrador do Arsenal do Alfeite S.A.
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in De Sousa, L. e Soares, D. (2011) Transparéncia, Justica e Liberdace.
Em meméria de Saldanha Sanches, RCP Edicdes, pp. 177
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NOTAS

1 Website: www.transparency.org.

2 0 Memorando é consultavel no website do Banco de Portugal: www.bportugal.pt/pt-
PT/0BancoeoEurosistema/ ProgramaApoioEconomicoFinanceiro/Documents/MoU_PT.
pdf

3 Website: http://integridade.transparencia.pt

4 De acordo com os dados do inquérito <Corrupgdo e Ftica em Democracia: O Caso
de Portugal> de 2006, de um modo geral os portugueses consideraram que a Jus-
tica & pouco severa com os membros do Governo (872%), deputados da Assembleia
da Repblica (85,3%), dirigentes desportivos (85.2%) e presidentes de Camara
(78,7%). Os gestores de empresas integram também este grupo, ainda que com um
valor menos acentuado (72,9%). 0 Eurobarémetro realizado em setembro de 2009

corroborou estas percegdes sobre a ineficcia da Justica; 70% dos portugueses con-

siderou que as sentengas dos tribunais em casos de corrupgao Sao pouco severas.

5 Micro-website desta Comissdo, contendo relatdrios, ata e arquivo de iniciativas, po-
derd ser consultado em
http://www.parlamento.pt/sites/com/XILeg/CEAPFCAISVC/Paginas/Default.aspx.
Consultado a 29.12.2011.

6 Alteragdes concretizadas, respetivamente, pela Lei 32/2010, de 2 de setembro, que
alterou o Cddigo Penal, e pela Lei 36/2010, de 2 de setembro, que alterou o Regime
Geral das Instituicdes de Crédito e Sociedades Financeiras.

70 Acordao n.” 173/2012 pode ser consultado no website do Tribunal Constitucional:
www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20120179.html

8 Projetos-Lei 4/XII (BE), 11/XII (PCP) e 72/XIl (PSD, CDS-PP).

9 Vd. RTP (2012), <Manuel Frexes estd em litigio com a empresa "Aguas de Portu-
gal">, 12 de janeiro de 2012, disponivel em:
http://www.rtp.pt/noticias/indv.g.php?article=b17559&tm=9&layout=122&vi-
sual=61

10 Vd. os pilares Tribunais e Ministério Pablico e Organismos de Investigagao Criminal,
indicadores de independéncia.

—
—

Sobre este assunto vide: VAN BIEZEN, Ingrid, Political Parties in New Democracies,
New York, Palgrave Macmillan, pp. 53-76.

12 Neste contexto, cabe aqui referir um fenémeno recente na sociedade portuguesa,
cuja dimensao ainda se encontra por quantificar: a «geragdo a rasca». Apesar de ter
reunido entre 300.000 & 500.000 manifestantes em 2011, & ainda hoje dificil medir
a real dimensdo do fendmeno. Trata-se de um movimento que agrega o descontenta-
mento dos mais jovens, isto 6, uma geracdo qualificada mas cujos diplomas nao
permitem 0 acesso a um mercado de trabalho saturado. Profundamente indignados

com o «Sistema> (logo, com a democracia), estes jovens, na sua grande maioria de-

sempregados ou a trabalhar em condicdes precarias, ndo veem o futuro com bons
olhos. Sobre este assunto e a sua evolugo nos Gltimos doze meses consultar:
www.publico.pt/Pol%C3%ADtica/ geracao-a-rasca-para-onde-foi-a-indigna-
ca01537357

13 Website: www.ami.org.pt
14 Website: www.bancoalimentar pt
15 <«Artigo 46.° CRP - (Liberdade de associagdo)

1. 0s cidadaos tém o direito de, livremente e sem dependéncia de qualquer autori-

7acao, constituir associagdes, desde que estas ndo se destinem a promover a
violéncia e os respetivos fins ndo sejam contrérios a lei penal.

2. As associagdes prosseguem livremente os seus fins sem interferéncia das autori-
dades pablicas e ndo podem ser dissolvidas pelo Estado ou suspensas as suas
atividades sendo nos casos previstos na lei e mediante decisdo judicial.

3. Ninguém pode ser obrigado a fazer parte de uma associagao nem coagido por
qualquer meio a permanecer nela.

4. Nap sdo consentidas associagdes armadas nem de tipo militar, militarizadas ou
paramilitares fora do Estado ou das Foras Armadas, nem organizagdes que per-
filhem a ideologia fascista»

16 Informagao disponivel em: http://info.worldbank org/governance/wi/sc_chartasp
17 Website: www.amnistia-internacional.pt
18 Website: www.deco proteste.pt

19 Informagao disponivel em: http://www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2009/01/weo-
data/weoselco.aspx 2g=110&sg=All+countries+%2f+Advanced-+econ#£ch28

20 Informagdo disponivel em: http://www.worldsrichestcountries.com/

21 http://www.visaeurope.com/idoc.ashx ?docid=4db3b726-cd71-4bab-ab0b-
735d11cad07b&version=-1

22 www.dgidc.min-
edu.pt/ensinosecundario/data/ensinosecundario/ Legislacao/lei__85_ 2009 pdf

23 Referente a 2010, disponivel em: http://www.transparency.org/policy_research/sur-
veys_indices/geb/2010/results

24 Referente a 2010, disponivel em: http://www.transparency.org/policy_research/sur-
veys_indices/cpi/2010/results

25 Mais informagdes em: http://back.globalintegrity.org/reports/2004/2004/coun-
try604b.htm|2cc=pt.

26 Os trabalhos da Comissao prolongaram-se por um periodo de sete meses
(06.01.2010 a 01.08.2010), tendo esta sido presidida pelo deputado Vera Jardim
(PS) e constituida por 45 deputados, oriundos de todos 0s grupos parlamentares.

21 Resolugo da Assembleia da Repdblica n.® 91/2010, de 10 de agosto, que reco-
menda ao Governo a tomada de medidas destinadas ao reforgo da prevencdo e do
combate & corrupgao.

28 Veja-se o exemplo da base de dados do Banco de Portugal ndo permitir aferir o vo-
lume de aplicagdes financeiras a partir de um determinado montante, frequéncia ou
a partir de contas em que haja ligagdes diretas ou indiretas ao investidor (volume
cumulativo dessas transferéncias). De igual modo, também nao & possivel através
destas bases efetivar o controlo sobre bancos que ndo tém representagdo em Portu-
gal, mas que sao responsdveis por transagdes financeiras de investidores residentes
no pais.

29 Vd. DGRJ (2017).

30 Nomeadamente quanto ao financiamento de campanhas politicas no Ambito das elei-
¢oes presidenciais de 2011, ao caso MAN-Ferrostaal e as nomeagdes piblicas na
Administragdo Piblica e empresas do Estado. Todos estes comunicados encontram-
se disponiveis em www. fransparencia.pt.
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31 Entre os quais o Observatdrio de Economia e Gestao de Fraude da Universidade do
Porto (OBEGEF), a INTELI - Inteligéncia em Inovagdo e a Transparency International
Sri Lanka,

32 Relatdrio nacional disponivel em: www.transparencia.pt.

33 Relatério de 2011 disponivel em: http://www transparency.org/publications/publica-
tions/conventions/oecd_report_2011.

34 http://sol.sapo.pt/inicio/Sociedade/Interior.aspx ?content_id=43754

35 www.dn.pt/especiais/interior.aspx ?content_id=1756765&especial=Grande%20In-
vesti-ga%E 1%E30%020DN&secca0=S0CIEDADE

36 http://campeaoprovincias.com/pt/index.phpoption=com_content&view=arti-
cle&id=11445:cme-concurso-para-0-daqy-da-ares-de-feito-a-
medida&catid=13:polca&ltemid=128; http://semanal omirante.pt/noticia.asp ?idEdi-
c20=391&id=b3807&idSeccao=b832&Action=noticia;
http://sol.sapo.pt/inicio/Sociedade/Interior.aspx ?content_id=22190

37 Sobre as dendncias de corrupgao feitas por Ricardo S Fernandes e o subsequente
processo por difamagao de que foi alvo, cfr. hitp://expresso.sapo.pt/ricardo-sa-fer-
nandes-condenado-a-pagar-836410-000-a-domingos-nevoa=f572990

Sobre as dendncias do ento vice-presidente da Gamara Municipal do Porto, Paulo
Morais, e 0 seu posterior afastamento das listas de candidatura a novo mandato, cfr.
http://www.publi-co.pt/Local/vice-da-camara-do-porto-negocios-imobiliarios-finan-
clam-dirigentes-campanhas-e-partidos-1231258; e

http://www.dn pt/inicio/interior.aspx ?content_id=618439&page=1

38 Segundo os resultados do Eurobardmetro (2012) especial sobre corrupcdo, 82%
considerava demasiado leves as penas aplicadas a casos de corrupgao.

39 Segundo o Regime Geral das Parcerias Pablico-Privadas (Decreto-Lei 86/2003, de
26 de abril, republicado pelo Decreto-Lei 141/2006, de 27-07) «entende-se por par-
ceria pablico-privada o contrato ou a unido de contratos, por via dos quais entidades
privadas, designadas por parceiros privados, se obrigam, de forma duradoura, perante
um parceiro piblico [incluindo o Estado, entidades piblicas estaduais e entidades
piblicas empresariais], a assegurar o desenvolvimento de uma atividade tendente a
satisfagdo de uma necessidade coletiva, e em que o financiamento e a responsabili-
dade pelo investimento e pela explorago incumbem, no todo ou em parte, ao par-
ceiro privado».

40 Esse relatario dava conta de dados estatisticos mostrando que, em 2005, 1,3% das
empresas declarou despesas confidenciais, as quais ascendiam a 47,1 milhdes de
euros e representavam 0,1% dos custos totais declarados. Recomendava-se a to-
mada de medidas para desincentivar e proibir a realizagdo de despesas confiden-
ciais.

41 Website: www.cip.org.pt.

42 Website: www.cap.pt.

43 Lista de participantes disponivel em:
http://www.unglobalcompact.org/participants/search, consultado em 19.11.2011.

44 Cfr. Sofia Rodrigues (2009).
45 hitp://en.rsf.org/portugal.html

46 Um dos aspetos mais negativos da cobertura jornalistica em Portugal, segundo os

i

proprios jornalistas. Vid. Obercom, 2010, p.33.

47 Disponivel online em:
http://www.sedes.pt/documentacao.aspx 7args=2 J&tipo=toma-tas&ID=37.

48 Disponivel online em: http://www.asjp.pt/wp-content/uploads/2010/04/1-
Vers%aC396A30-em-portugu%eC3%AAs-COMPROMISS0%C3%89TICO-DOS-
JU%C3%8DZES-PORTUGUESES. pef.
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