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RESUMO

Estando na ordem do dia os fenémenos da corrupgiio e crimes conexos, largamente
divulgados nos meios de comunicagdo social, ndo significa que os mesmos tenham
surgido recentemente. Na verdade, a forma e a frequéncia com que sdo noticiados,
poderd indiciar que se estd perante priticas novas, desencadeadas com o

desenvolvimento das sociedades modernas.

Estuddmos os fenémenos da corrup¢io e da fraude, pretendendo conhecer o seu
conceito, as suas implica¢des na sociedade, mais concretamente no dmbito da gestdo, e
a posigdo de Portugal no ranking mundial da corrupgdo, publicado pela Transparency

International.

Procedeu-se, ainda, a distin¢do entre as entidades vocacionadas para a prevengédo € a
repressdo daqueles fenémenos, de modo a entender qual o contributo que o Tribunal de
Contas, como Institui¢io Superior de Controlo, podera oferecer no tocante aos dominios

da corrupgdo e da fraude, praticados no Sector Piblico (Administrativo e Empresarial).

PALAVRAS - CHAVE:

Corrupgdo, Fraude, Area de risco, Tribunal de Contas (TC)



ABSTRACT

The contribution the Tribunal de Contas in prevention of corruption and fraud in Public

Sector

Being on the agenda of the phenomena of corruption and related crimes, widely
publicized in the media, does not mean they have emerged recently. Indeed, form and
frequency with which they are reported may indicate that we are in the presence of new

practices, triggered by the development of modern societies.

We studied the phenomena of corruption and fraud, claiming to know the concept, its
implications on society, specifically in the field of management, and the position of

Portugal in the world ranking of corruption published by Transparency International.

In addition we proceeded to the distinction between the entities focused on prevention
and repression of those phenomena in order to understand what contribution the
Tribunal de Contas, as a Supreme Audit Institution may offer with respect to the fields

of corruption and fraud practiced in the Public Sector (and Business Administration).

KEYWORDS:

Corruption, Fraud, Risk area, Tribunal de Contas (TC)
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1. INTRODUCAO

Na sequéncia das medidas propostas pela Convencdo da Organizacdo das Nagdes
Unidas contra a corrupg¢do (também conhecida por Convengio de Mérida), que ocorreu
em 31 de Outubro de 2003 (aprovada e ratificada por Portugal)l, foi publicada, no
“Didrio da Republica”, em 4 de Setembro de 2008, a Lei n.° 54/2008, que cria o
Conselho de Prevencdo da Corrupgdo (CPC), o que mostra a importincia cada vez

maior do fenémeno da corrup¢ido em todos os dominios.

No entanto, assiste-se diariamente a uma maior divulga¢io, nos meios de comunicagio
social, de novos casos de corrupgdo e crimes conexos, em Portugal e em muitos outros
paises, o que pode indiciar que se estd na presenga de novas préticas, desencadeadas
pelo desenvolvimento das sociedades modernas. Mas, o que talvez se esteja a presenciar
¢ a existéncia de métodos cada vez mais sofisticados e que envolvem mais entidades ao

nivel mundial.

Esta questdo € de extrema importincia na medida em que, ao ser praticado o crime de
corrup¢do (ou conexo), ndo estd a ser lesado apenas um individuo mas o Estado, a
Justica e, desta forma, todo um Pais e a sua populagio. Acontece, porém, que por ser
considerado um “crime sem vitima”, faz com que muitas “vitimas” ao terem
conhecimento da prética de um destes crimes ndo os denunciem. A par disso, o facto de
ser, na maioria das vezes, praticado quando n3o hé testemunhas, a sua prova € muito

mais dificil de conseguir.
A este propésito, confessa-nos Morgado e Vegar (2007):

A invisibilidade da grande corrup¢do foi das primeiras ligdes que me
foram dadas pelos operacionais do combate ao crime econdémico, na
minha breve comissdo na PJ/DCICCEF. Nos primeiros dias desse meu
desempenho, os policias explicaram-me que aquele trabalho de
investigagcdo nio era como Os outros no crime comum, ou no trafico de
droga, onde o inimigo tinha um nome, um sitio, uma cara. O inimigo que
enfrentavam ali, no crime econémico, todos os dias, era um inimigo sem
rosto, ndo localizdvel ou identificivel através dos métodos de
investigacdo tradicionais (p. 15).

! Encontrando-se, entre elas, no seu art.® 5.°, a criagdo de um 6rgdo independente, encarregado de prevenir
a corrupgao.
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A criagdo daquele Conselho de Prevengdo, que funciona, de forma independente, junto

do Tribunal de Contas (TC), visa, nomeadamente2,

recolher e organizar informagdes relativas a prevengdo da ocorréncia de
factos de corrupgdo activa e passiva, de criminalidade econémica e
financeira, de branqueamento de capitais, de tridfico de influéncia, de
apropriagdo ilegitima de bens publicos, de administracdo danosa, de
peculato, de participagdo econémica em negécio, de abuso de poder ou
violagdo de dever de segredo, bem como de aquisi¢do de iméveis ou
valores mobilidrios em consequéncia da obtencdo ou utilizacao ilicitas de
informagdo privilegiada no exercicio de fun¢gSes na Administragdo
Piiblica ou no sector publico empresarial.

Pelo exposto, considera-se pertinente, no quadro das fungdes do Tribunal de Contas,

investigar sobre:

O papel do Tribunal de Contas na prevencdo da corrupgdo e da fraude no Sector

Publico

Tendo por base o interesse em focar a actividade realizada pelo TC e o fenémeno da
corrupgdo e crimes conexos, pensou-se em investigar o combate a fraude e a corrupgéo,
em termos gerais. No entanto, aqui caberiam ndo sé as priticas da Administragdo

Piblica, mas também da administracdo privada.

Neste sentido, e estando também sujeitos ao dmbito de acgdo do CPC o Sector Piiblico
Administrativo (SPA) e o Sector Piblico Empresarial (SPE), optou-se por restringir o
ambito do nosso estudo, visto o CPC ser a entidade “(...) que desenvolve uma
actividade de dmbito nacional no dominio da prevencdo da corrupgdo e infracgoes

conexas”, conforme o art.’ 1.° da Lei n.° 54/2008.

Uma vez que o CPC funciona junto do TC, embora sendo uma entidade independente,
leva-nos a interrogar em que medida esta Institui¢do pode interferir no dmbito destes

tipos de crime.

Sendo esta a questio fulcral do nosso estudo, pretende-se obter resposta através do
apuramento da forma como a corrupgdo e a fraude se manifestam, sendo apontadas as

dreas de risco respectivas.

2 Nos termos do art.’ 2.° da Lei n.° 54/2008.



De igual modo, pretende-se averiguar quais as entidades competentes para esse
combate, em Portugal, e conhecer qual a sua forma de actuagdo e a sua relagdo com o
TC. Assim, poder-se-do identificar possiveis lacunas e eventuais sobreposigdes de
competéncias. A investigacdo realizada destina-se a apurar quais os meios a utilizar, no

ambito das competéncias do TC, no contributo para a prevengao destes fenémenos.

Apesar de o tema principal incidir sobre o Tribunal de Contas e, mais concretamente,
sobre os fenémenos da corrupgio e da fraude, ndo &, de todo, nossa intengo fazer uma
abordagem juridica. Procuramos sim ilustrar os vérios tipos de corrupgao e de fraude,
salientar a importancia do controlo, quais as consequéncias possiveis a aplicar as
entidades que, por desconhecimento ou de forma intencionada, actuam com
irregularidades, podendo interessar, por isso, a todos os servigcos, dirigentes e
funciondrios do SPA e do SPE, bem como a todos os cidaddos, enquanto contribuintes,
uma vez que o que aqui estd em causa € a gestdo e utilizagdo de bens e dinheiros

publicos.

Tratando-se de um tema que requer um estudo essencialmente de investigagdo e
pesquisa, para a realizagdo do presente trabalho optou-se por utilizar a estratégia da
“pesquisa ex-post-facto”, ou seja, analisar os fenoémenos ocorridos e, através deles,
extrair uma conclusio. Assim, entre outros procedimentos, recorreremos ao estudo de
algumas fontes, autores que jé tenham enveredado por estas temdticas, dos quais se
salientam Tavares (1998), Moreno (2006), Antunes (2003) e Lopes (2003),
relativamente aos quais nos baseamos no tocante ao enquadramento do Tribunal de
Contas, enquanto instituigdo superior de controlo, a relagdo deste 6rgéo na prevencio da

corrupgdo e o seu papel no seio do CPC.

Para além de nos apoiarmos nas fontes referidas no pardgrafo anterior e na legislagdo
vigente, indagaremos as medidas que se encontram presentemente em prética para
prevenir a corrupgdo bem como as sangdes previstas na lei e as ja executadas
efectivamente, de forma a poder extrair conclusdes sobre os efeitos dessas mesmas

medidas.

A par disso, consultaremos os relatérios anuais de estatistica do Ministério da Justica,
de modo a podermos ter uma perspectiva da dimensdo e evolugdo do fenémeno, nos

dltimos anos, assim como o relatério anual e os relatérios intercalares aprovados pelo
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CPC, os quais deverdo referir as actividades de risco agravado no SPA e no SPE, para

além das recomendagdes de medidas legislativas ou administrativas adequadas.

De modo a obter informagdo sobre estes fenémenos em termos internacionais, far-se-4

um levantamento de algumas experiéncias estrangeiras relativamente a estas tematicas.

Pode concluir-se que a metodologia adoptada consiste na andlise de fontes secundérias/
documentais as quais, para efeitos do presente trabalho, serdo, a nosso ver, as mais
indicadas, visto que, dada a sensibilidade do tema, a utilizagio de fontes primdrias, tais

como inquéritos e entrevistas, poderiam desvirtuar os resultados.

Com base em toda a informagio recolhida e tratada, pensamos reunir as condi¢des
necessarias para poder emitir uma opinizo, ou formular criticas, relativamente 2 situagio
actual e as medidas que estio a ser tomadas nos dominios da corrupgio e,

eventualmente, conjecturar sugestdes sobre o que poderd ou deverd ainda ser feito.

Encontrando-se circunscrito o objecto a investigar e tracado o percurso a fazer para o
alcangar, é de todo pertinente, numa primeira fase, estudarmos o fenémeno da
corrup¢do e da fraude, no qual se pretende destacar as 4reas de risco, as medidas
tomadas/legisladas, os nimeros da corrupgdo e o tipo de resultado obtido nas sangdes

legalmente previstas e efectivamente aplicadas.

Posteriormente, iremos debrugarmo-nos sobre o TC, as suas competéncias, quer ao
nivel de funcionamento, quer ao nivel de relacionamento com outras institui¢es, mais
concretamente, as vocacionadas ao combate e preven¢do da corrupgdo e da fraude.
Nesta conformidade, dar-se-4 maior enfoque as competéncias do recém-criado Conselho
de Prevengdo da Corrupgdo, fazendo-se ainda referéncia ao Ministério Piblico e 2

Policia Judicidria.

Seguidamente, tentaremos conhecer o fenémeno noutros paises e comparar a posi¢io

portuguesa no ranking mundial com a dos paises cimeiros.

Por ultimo, centrar-nos-emos no nosso objectivo, tentando dar resposta relativamente ao
papel que o TC tem nos dominios da corrupgio e da fraude no sector piiblico, extraindo

as devidas conclusdes.
Pelo exposto, retira-se o seguinte modelo:
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cEEE &

Os fenémenos da corrupgdo e da fraude (conceitos, origens, 4reas de risco,
implica¢des econémicas)

Experiéncias estrangeiras

As entidades vocacionadas para a prevengéo e repressdo da corrupgao

O papel do TC nos dominios da corrupgio e da fraude no sector piblico
Conclusdes






2. METODOLOGIA ADOPTADA

De forma a dar resposta 4 questdo que nos propusemos estudar, isto é, saber qual o
papel que o Tribunal de Contas (TC) pode ter no ambito da corrupgdo e da fraude no
Sector Publico procurdmos, em primeiro lugar, ter uma nogao daqueles dois conceitos,

de modo a averiguar a sua destringa e proceder a uma melhor utilizagdo dos termos.

Para obter uma definicio, consultdmos o Diciondrio da Lingua Portuguesa
Contemporanea da Academia das Ciéncias de Lisboa. Com esta consulta pretendemos,

apenas, perceber 0 que, em sentido corrente, significa “corrup¢do” e “fraude’.

No entanto, tratando-se de crimes que empiricamente se sabe que estdo regulados no
Direito portugués, procurdmos identificar o que se encontra legislado, e quais os

diplomas legais onde estdo definidos os conceitos e previstas as penas possiveis.

Nesta conformidade, obtivemos a definicio de “corrup¢do” no Cédigo Penal, no
capitulo IV, o qual estd reservado aos crimes cometidos no exercicio das fungdes
publicas. Também aqui estdo previstas as vérias penas, conforme a gravidade do crime

praticado.

Sobre a fraude, o Cédigo Penal faz poucas referéncias, embora preveja sangdes para

vérios tipos deste crime, nomeadamente, fraude eleitoral.

Pesquisdmos alguns autores, nacionais e estrangeiros, que recentemente, investigaram
as questdes de crimes econémicos. Para tal, recorremos ndo s6 a internet, incluindo
bibliotecas virtuais, mas também 2 biblioteca do Tribunal de Contas, onde consta véria

informagdo relativa aos “crimes contra o Estado’™.

Nesta pesquisa, a medida que estuddmos os autores referidos, debru¢gdmo-nos também

sobre os que lhes serviram de base, isto é, a sua bibliografia.

Quase todos os autores analisados sdo undnimes em considerar que a definigcdo de
corrup¢do ndo € féacil, como se constata em Antunes (2003). Assim, todos eles

apresentaram a sua nog@o do conceito, contendo caracteristicas comuns entre elas.

3 Conforme se encontra catalogado.



No entanto, encontrdmos também perspectivas diferentes, como por exemplo a
referéncia aos aspectos positivos da corrupcdo, nomeadamente a facilidade em
ultrapassar algumas burocracias, s6 possivel gragas & chamada “cunha” (Sousa e Trides,

2008, p. 91).

Encontrdmos, também, em Mata-Mouros (2006) a perspectiva que um juiz podera ter
perante a pratica de corrupgdo, a qual mostrou que cada vez que um arguido &
absolvido, seja por se tratar de um inocente ou por insuficiente producio de prova em
julgamento, resulta em mais uma vitima do sistema por ver a sua vida devassada devido

a uma investigacao falhada.

Para além de nos destringar os tipos de corrup¢do em branca, cinzenta ou negra, a autora
Justifica por que € que se devia, tal como acontece na Suiga, “desprezar” os casos de
pequena corrupgdo, de modo a ndo desperdicar recursos na sua pesquisa nem deixar

escapar os casos efectivamente graves e que requerem investigagio.

Para aprofundar esta andlise, consultdmos ainda Morgado e Vegar (2007), que referem,
igualmente, que quando uma investigagdo termina, muitos outros crimes se foram
desenvolvendo, acabando por nenhuma investigagdo ficar concluida em tempo util.
Consideram que deveriam ser investigados por ordem de gravidade ao invés da ordem

cronolégica, actualmente em vigor.

Do estudo efectuado a literatura recolhida ficimos a conhecer melhor uma organizagio
nao governamental — Transparency International (TI) — que se dedica, em termos
mundiais, a luta contra a corrupgdo e que, anualmente, publica o ranking dos paises com

dados relativos a percep¢do do fenémeno.

Na consulta a sua pégina na internet, incidimos a nossa pesquisa a parte atinente a
publicagdo dos indices (CPI) relativos aos anos 2007, 2008 e 2009, de modo a poder
comparar a sua evolugdo. Atendendo a que o pais de referéncia do nosso trabalho €
Portugal analisamos, entéo, a sua posi¢do actual, principalmente, a sua nota, visto que a
posi¢do no ranking se encontra condicionada ao nimero de pafses que integram o

indice.



Verificdmos que a maior parte dos paises cimeiros sdo do Norte da Europa. Esse facto
poder4 ser explicado por razdes sociais, nomeadamente, pela cultura, religido, tipo de

associativismo, entre outras, como também encontrdmos em Sousa € Trides (2008).

Identificada a nota atribuida a Portugal, em 2007 (6,5), em 2008 (6,1) e em 2009 (5,8),
levou-nos a questionar quais as dreas de risco, nomeadamente as consideradas pelo
CPC, e fazer a correspondente ligagdo com as dreas questionadas para o calculo da nota

do indice, mediante as fontes consideradas.

Neste sentido, e tendo sido publicados os critérios de anlise por parte do Transparency

International, fomos consultar o seu sitio na internet e procedemos aquela comparagao.

Paralelamente, de forma a obter informacio sobre os nimeros da corrupgéo em Portugal
entre 2003 e 2007, solicitdmo-los, via correio electrénico, ao Ministério da Justica. Os
dados foram fornecidos pela Direc¢do-Geral da Politica de Justica, em 18.02.2009,
constando o nimero de “processos crime na fase de julgamento findos nos tribunais
judiciais de 1.% instdncia, por crime de corrup¢do, nos anos de 2003 a 2007, o nimero
de “arguidos e condenados por crime de corrup¢do, em crimes na fase de julgamento
findos nos tribunais judiciais de 1. instdncia, nos anos de 2003 a 2006” e, ainda, o
nimero de “acusacdes por crime de corrupgdo, em processos crime na fase de

julgamento findos nos tribunais judiciais de 1. instdncia, no ano de 2007”.

Com base nesta informagcio foi possivel verificar a evolugdo ao longo dos altimos 5
anos, pelo que, no que concerne a comparagido entre arguidos e condenados nesse
periodo, optdmos por efectuar um ricio de modo a observar a evolug#o relativa deste

numero.

Destinando-se o presente trabalho a conclusdo do grau de mestre em Gestio,
procurdmos conhecer o impacto econémico-financeiro dos fenémenos da corrupgio e da

fraude.

Assim, consultdmos, via informética, entre outros documentos, um relatério do
DECOMTEC (2006) que apresenta algumas consequéncias do fenémeno da corrupg@o,
nomeadamente a redugio de interesse em investimento, principalmente estrangeiro,
descrédito do pafs no estrangeiro, aumento do custo dos produtos e reducio da sua

qualidade.



Estes indicadores (ou parte deles) foram também “apresentados” por Sousa e Trides
(2008), juntamente com o resultado da sua pesquisa social condensada no livro A

corrupg¢ao e os portugueses.

Encontrando-se a corrupgo ligada ao Sector Publico, uma das causas possiveis para a
existéncia de corrupgio € a falta de motivagio dos funcion4rios ou trabalhadores. Sobre
esta matéria, pesquisdmos em Vargas (2008) e em Maciel e S4 (2007) alguns
comportamentos que deveriam ser adoptados pelas “chefias” de modo a virem a tornar-
se “Lideres”, proporcionando uma maior motivagio e sentimento de pertenca (em

cuidar da coisa piiblica) por parte dos funcion4rios piiblicos.*

Por outro lado, analisimos a pesquisa realizada por Vilela (2009) sobre a corrupgao,
ainda que no sector militar, de modo a recolher mais informagio sobre casos préticos e

exemplos do fenémeno em Portugal.

Também para perceber as origens da corrup¢do foram consultadas algumas Revistas do
Tribunal de Contas onde se encontram incluidos artigos de Antunes (2003) e Mata-
Mouros (2006), apresentando aquele autor cinco causas para a ocorréncia do fenémeno,

nelas constando a falta de ética.

Sendo a corrupgdo e a fraude crimes econémicos praticados 2 escala mundial e com
repercussoes internacionais, fez todo o sentido pesquisar o que tem sido feito noutros

paises.

Tendo como critério os paises cimeiros do Indice de Percepcio de corrupgao, tentimos

perceber quais os pontos em comum entre eles e 0 que € que os faz divergir.

Uma vez que a Espanha ¢ contigua a Portugal, apesar de nio se encontrar nos paises
com o nivel de corrupgio mais baixo, interessava ver como € que funciona a sua politica

anti-corrupgao.

Relativamente ao Brasil, optdmos por inclui-lo no nosso trabalho por ter a
particularidade de ser um dos paises com mais obras publicadas sobre o tema e um dos

que apresenta niveis de percepgdo da corrupgdo mais elevado do mundo.

* Cfr. Arminda Neves, Gestdo na Administrag¢do Piblica, Pergaminho, Cascais, 2002.
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Assim, consultdmos os sitios da internet das entidades congéneres do TC da Suécia,
Nova Zelandia, Reino Unido, Singapura, Austrélia, Brasil, bem como de agéncias

nacionais anti-corrup¢do de cada um desses paises.

Uma das pesquisas realizadas foi ao sitio da Biblioteca Virtual de Corrupgdo que
contém alguma documentagdo que pode ser extraida na integra, nomeadamente
relatérios do DECOMTEC, embora o registo mais recente date de 2007. Apesar disso, a
informagio mostrou-se bastante itil, uma vez que 0 relatério analisa alguns indicadores
econémico-financeiros que podem ser afectados pela existéncia da pritica de crimes

desta natureza.

Através da bibliografia constante deste relatdrio, conseguiu-se encontrar um conjunto de

textos compilados em “cadernos”, versando sobre “Os custos da Corrupgdo.”

Por outro lado, pesquisdmos vdrios autores que, nos seus estudos, enveredaram pela
andlise as praticas anti-corrupgdo noutros paises, na vertente dos assuntos que
investigavam, pelo que, com base no seu teor € na bibliografia referida, obtivemos

algum material relevante para 0 nosso estudo.

Sentimos, ainda, a necessidade de conhecer as entidades que estao vocacionadas para a
prevengdo deste tipo de crime e as destinadas 2 sua repressdo, em Portugal. Procuramos,
também, fazer a distin¢do destes dois conceitos, recorrendo as intervengdes do Ministro
da Justica e do Presidente do CPC, aquando do Seminério organizado por este

Conselho, em 22.03.2010.

Em Setembro de 2008, foi criado, através da Lei n.° 54/2008, de 04.09, o Conselho de
Prevengio da Corrupgdo, cuja actividade estd exclusivamente orientada para a sua
prevengdo ¢ infracgbes conexas, funcionando de forma independente junto do Tribunal

de Contas. Nesta conformidade, procedeu-se ao estudo daquele diploma legal.

Em Portugal, ndo sendo o Tribunal de Contas a instituicdo vocacionada para o combate
e investigacio de crimes de natureza econémica e financeira, estuddmos 0s organismos
com essas incumbéncias - a Policia Judicidria (PJ), através da Unidade Nacional de
Combate a Corrupgio (UNCC), e o Ministério Piiblico (MP) mediante a Direc¢do-
Central de Investigagio e Acgdo Penal (DCIAP).
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Procedeu-se a andlise da Organica da Policia Judicidria que se encontra publicada na
Lei n.° 37/2008, de 06.08. Este estudo foi ainda complementado pelo Dec-Lei n.°
42/2009, de 12.02, o qual estabelece as competéncias das Unidades da PJ,

nomeadamente a Unidade Nacional de Combate 4 Corrupcio.

Quanto ao Ministério Piblico estuddmos o seu Estatuto, aprovado pela Lei n.° 47/86, de
15.10, alterado pelas Leis n.” 2/90, de 20.01 ¢ 10/94, de 05.05, e republicado em anexo
a Lei n.° 60/98, de 27.08 (a partir da qual a Lei Organica passou a designar-se “Estatuto

do Ministério Piblico”).

Relativamente as competéncias e funcionamento do TC, socorremo-nos da sua Lei de
Organizagio e Processo — Lei n.° 98/97, de 26.08, alterada e republicada em anexo a Lei
n.° 48/2006, de 29.08.

Aprofunddmos as competéncias, nomeadamente, no 4mbito da prevengdo da corrupgio
€ crimes conexos, bem como o seu funcionamento, mais concretamente a fungdo
Jurisdicional, abordando, ainda, as fungdes de fiscalizagdo prévia, concomitante e

sucessiva.

Os dados recolhidos permitiram concluir sobre as lacunas e sobreposicdes de
competéncia das entidades estudadas, no tocante 2 prevengdo, combate, detecgdo e

investigagio da corrupgio e infracgdes conexas em Portugal.

A recolha dessa informago foi essencialmente a base legal que rege cada organizacio,

tendo, para esse efeito, sido consultado o sitio da internet do Didrio da Repliblica5 )

Atendendo, ainda, a que a nossa investigacio incide sobre as entidades do Sector
Piblico, quer Administrativo (SPA), quer Empresarial (SPE), estuddmos, para além do
enquadramento legal contemplado no art.° 82.° da Constituicio da Reptiblica
Portuguesa, a Lei n.° 91/2001, de 20.08, para o SPA, e o Decreto-Lei n.° 558/99, de
17.12, para o SPE.

Nesta conformidade, ficdmos a conhecer as entidades que sdo objecto de maior atengio
por parte do CPC e, de igual modo, relativamente 2 nossa pesquisa, as entidades em que

o Tribunal de Contas pode contribuir para a prevengio da fraude e da corrupg¢ao.

*Em www.dre.pt.
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Resta referir que durante todo o processo de preparagdo e elaboragio deste trabalho a
“corrupgdo e crimes conexos” encontravam-se na ordem do dia. A publicacdo de
noticias sobre estas teméticas surgiam com uma periodicidade quase didria, ndo s6
devido a casos concretos de pratica destes crimes, mas também por ter sido nomeada
uma comiss3o de inquérito parlamentar com o intuito de vir a ser alterada a base legal
relacionada com estes fenémenos. Concomitantemente, foram tomadas iniciativas como
o Seminério de Combate aos Riscos de Corrupgdo, que contou com a presenga de

individualidades nacionais e internacionais (Itdlia, Franca e Brasil).

Assim, a presenga no citado Seminério, bem como a leitura de todas as noticias,
contribuiram para aprofundar conhecimentos, mais concretamente as consequéncias dos
fenémenos a nivel econémico e financeiro, assim como algumas medidas de combate a

corrupgio que estdo a ser tomadas internacionalmente.

Neste sentido, pode resumir-se que os métodos utilizados na realizagdo deste trabalho

foram:

e Pesquisa e andlise de legislagdo,

e Solicitacio e andlise de dados oficiais, fornecidos pelo Ministério da Justiga,
e Pesquisa na biblioteca do Tribunal de Contas,

e Pesquisa em livrarias/ aquisi¢do de livros,

¢ Pesquisa na internet: bibliotecas virtuais, artigos cientificos, noticias,

e Pesquisa de bibliografia referida pelos autores analisados,

e Participagio em eventos organizados por entidades como o CPC e TC,

e Anilise de noticias e artigos de opinido nos meios de comunicagdo social.

-13 -






3. A CORRUPCAOE A FRAUDE

Tendo como escopo conhecer as formas e medidas de combate A corrupgdo e a fraude,
precisamos de delimitar a nogédo de “corrupgio” e de “fraude” e conhecer os crimes que

lhe estdao associados.

3.1. CONCEITOS

Para definir “corrup¢do”, comegdmos por procurar O seu significado no Iéxico
portugués, tendo, para isso, recorrido a um dicion4rio®. Encontrdémos que “corrup¢do” €
a “accdo ou resultado de corromper ou de se corromper (...) degradacdo ou
deterioracdo dos valores morais, dos bons costumes = depravagdo, devassiddo #

moralidade.”

Também Mata-Mouros (2006, p. 22) nos elucida indicando que “O termo corrup¢do

designa a ac¢do de decomposicdo, apodrecimento. 7

Ambas as nogdes sdo consideradas pejorativas na medida em que, por um lado, apontam
a corrup¢do como um desvio comportamental e, por outro, embora numa perspectiva
mais orginica, como algo que “infecta” a sociedade. Assim, somos de considerar a
corrupgio como uma transgressdo, violagao e desrespeito das normas pelas quais se

deve reger qualquer servigo, entidade, pais ou sociedade.

Utilizando o mesmo diciondrio’, encontrdmos que “fraude” corresponde a um acto de
mé fé, com intengiio de enganar. E, segundo uma tipologia apresentada por Morgado e
Vegar (2007, p. 35) pode concluir-se que resulta da obtengdo de proveitos ou retengdo

de valores que deveriam ser entregues ao Estado.

Tal como opina Antunes (2003, p. 25), “O conceito de corrup¢do ndo é univoco,
abrangendo situagdes diversas, consoante a maior ou menor amplitude do conceito

utilizado.”

® Diciondrio da Lingua Portuguesa Contemporanea, Academia das Ciéncias de Lisboa, I Volume, A-F,
Verbo, Lisboa, 2001, p. 994.

7 Diciondrio da Lingua Portuguesa Contemporénea, Academia das Ciéncias de Lisboa, I Volume, A-F,
Verbo, Lisboa, 2001, p. 1816.
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No mesmo sentido, o manual da OCDE (1996, p. 7), indica que h4 tantas definicdes

como formas de corrupgio, destacando-se o suborno como uma delas.

Nesta linha segue também Garcia-Al6s (2000, p. 26), quando afirma que “o fenomeno
da corrup¢do deve-se, por conseguinte, a um abuso de poder e a uma falta de

proibidade na tomada de decisées (...).”

Segundo revela Biason (s.d., p. 2), ao citar Manyg, a corrupgdo foi definida como “(...)
uma troca clandestina entre dois mercados, o mercado politico e/ou administrativo e o
mercado econdmico e social’, sendo mais tarde definida por Brei9, também citado por
Biason, como “(...) padrao de comportamento que se afasta das normas predominantes

em um dado contexto.”, opinido por nés partilhada.

Vieira (s.d., p. 1) ao citar Heywood (1997) conclui que “a corrup¢do atinge o principio
da igualdade e da justica, destréi a confianca dos cidaddos e deslegitima as
instituicbes. Secreta por definicdo, atinge directamente o ideal da transparéncia,

principio fundamental da democracia.”

Da mesma opinido sdo Sousa e Trides (2008, p. 26) ao constatarem que “enquanto
construgdo social, a corrupgdo apresenta-se como um conceito voldtil, fluido e flexivel
que varia no espago e no tempo”. E que “a corrupgdo é como um «camaledo» aos olhos
da opinido publica, na medida em que as percep¢des dos individuos estdo em constante
(re) defini¢do.” Na verdade, um determinado acto que para um cidaddo pode ser

considerado intoleravel, para outro, 0 mesmo acto pode ser aceitdvel ou até legitimo.

Defendem, assim, que a corrupgio compreende dois tipos de parimetros, sendo um, as
normas que definem o exercicio de um determinado cargo ou funcio e, o outro, as

expectativas sobre como deveria ser exercido esse cargo ou fungio (pp. 25-26).

Para além disso, reforcam ainda a ideia (p. 28) de se tratar de um “comportamento

desviante, uma violagdo e, portanto, passivel de condenacio.”

® Many, Y. e Della Porta, D., Democracia e corrup¢io na Europa. Portugal: Inquérito, 1995, p. 13.
? Brei, Z.A., Corrupgdo: dificuldades para defini¢do e para um consenso. Revista de Administragio
Piblica, Rio de Janeiro, Jan./Fev. 1996, p. 64-77.
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De forma a proceder a um enquadramento dos crimes de fraude e de corrupgdo,
Morgado e Vegar (2007, pp. 33-38) explanam as tipologias do crime econémico-

financeiro, que se sintetizam no quadro infra:

Quadro n.° 1 - Crimes econémico-financeiros.

Aduaneiros
Crimes tributdrios | Fiscais
Contra a Segurancga Social

Crimes

.. . Utiliza¢do fraudulenta de um entreposto fiscal
econémico-financeiros

Burla informaética e telecomunicacoes

Corrupcio e peculato

Fonte: Morgado e Vegar (2007, pp. 33-38). Elaboragéo propria.

A luz do direito portugués, a corrup¢do estd incluida na criminalidade altamente

organizada, como define a alinea m) do art.® 1.° do Cédigo do Processo Penal.

Por outro lado, o Cédigo Penal Portugués reservou o seu Capitulo IV aos crimes
cometidos no exercicio das fungdes publicas: corrup¢io e peculato. Classifica a
corrupgio de activa ou passiva, podendo esta, por sua vez, dizer respeito a acto ilicito ou

licito.

A primeira (activa) ocorre quando uma pessoa der ou prometer a um funcionério
publico (ou com o consentimento deste) vantagem patrimonial ou nao, que nio lhe seja
devida, em troca de qualquer acto ou sua omissdo, contrarios aos deveres do cargo (art.®

374.°, do Cédigo Penal).

J4 a corrupgio passiva consiste no facto de o funciondrio piblico solicitar ou aceitar
(para si ou para terceiro), sem que lhe seja devida, vantagem patrimonial ou ndo, em

que:

% diz-se “para acto ilicito” - se se tratar da omiss&o ou prética de actos contrérios

aos deveres do cargo €,

% diz-se “para acto licito” — se se tratar da omissdo ou pritica de actos nio

contrdrio aos deveres do cargo.

Como conclui Maia (2002, p. 4), se o funciondrio de um servigo publico (a quem
compete tomar decisdes isentas, objectivas e em respeito pela lei) se compromete a

tomar uma decisio em determinado sentido a troco de uma contrapartida (ou suborno)
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que lhe € entregue pela outra parte, esta fica favorecida pela decisdo em causa. Elucida,

ainda, o autor:

Esta transacgfo beneficia ambas as partes, a primeira (conhecida por
corruptor passivo) porque vé crescer as suas receitas, e a segunda (o
corruptor activo) por ver as suas pretensdes satisfeitas da forma que mais
lhe convém (as mais das vezes estas pretensdes contrariam a decisdo que
0 caso em concreto exigiria) (p. 4).

No que concerne a fraude, o Cédigo Penal ndo reservou nenhum capitulo ao seu
tratamento, encontrando-se dispersamente referida em vdrios crimes, tal como no art.®
339.° relativo a fraude eleitoral. Neste caso, a fraude conduz a um intencional falso

apuramento de um resultado.

Num documento elaborado pela “Transparéncia Brasil”, em parceria com a Kroll,
apresentando um estudo sobre as perspectivas e experiéncias com a fraude e a corrupgio
no sector privado brasileiro (2002, p. 6), é feita referéncia a “fraude” como sendo o
“(...) processo de enriquecimento privado por burla de normas piiblicas ou privadas,
sem participa¢do da parte prejudicada. Na fraude, o agente é sempre um cidaddo

privado.”

Como consta do Manual OLAF, 2005, citado por Moreno (2006, p. 345), esti-se
perante uma fraude quando existe manipulagio da lei, falsificagfo, altera¢io ou omissdo
voluntdria de registos e/ou documentos de apoio com a inten¢io de obter uma

representagdo incorrecta da informagéo financeira daqueles.

A corroborar esta opinido, também o The Institute of International Auditors
(I1A)"°define fraude como a pritica de qualquer acto, ou sua omissdo, de forma
intencional, enganando terceiros, resultando na produgdo de vitimas pela perda e/ou

obtengdo de ganhos por parte do seu autor.

Convém, aqui, ressalvar que pode estar-se na presenca de “erro”. Este distingue-se de
“fraude” por ser involuntério, espontineo, no havendo intengio de o cometer. J4 na
fraude, o(s) seu(s) interveniente(s) realiza(m) o acto com ma fé, de forma propositada,
premeditada, visando como fim o beneficio para o pr6prio em detrimento de outrem (no

nosso caso, do Estado).

'® Organizagdo mundial dos Auditores Internos. Vide www.theiia.org.
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Essa manipulagio dos resultados, que tem como objectivo a obten¢do de um ganho de

qualquer ordem, pode ocorrer através de omissao de dados ou da sua mé representagao.

Esta, por sua vez, pode apresentar registos indicando baixas receitas, de modo a
diminuir o valor sujeito a tributagdo e, consequentemente os montantes a entregar ao
Estado (ex: fraude fiscal), ou aumento dos resultados no desempenho das organizagGes
(fazendo especulagdo), principalmente das entidades cotadas em bolsa que, na presenga

de um mau resultado, poderdo perder clientes ou oportunidades de negdbcio.

Para tal, apresentam nos seus documentos oficiais uma informagdo que ndo corresponde

a realidade, manipulando e enviesando os relatérios contabilisticos.

Do Relatério da Transparency International, cujas conclusdes sumariadas foram
publicadas no jornal econémico “QJE” (18.12.2008, p. 13) “ (...) a corrupgdo é um
imposto discriminatdrio que aumenta as desigualdades sociais e econémicas” sendo, no
mesmo sentido a nogdio apresentada por Pereira (2002, p. 2) a0 salientar que “(...) a
corrupcdo apresenta-se como um fendmeno que enfraquece a democracia, a confianga

no Estado, a legitimidade dos governos e a moral publica.”

Em termos internacionais, também ndo tem sido facil definir o conceito de corrupgao,
uma vez que os Acérddos internacionais ndo fornecem qualquer defini¢do do fenémeno

mas somente as condutas que, caso se verifiquem, preenchem um delito de corrupgao.

Veja-se o exemplo australiano. A Comissao Independente contra a Corrupgdo (ICAC)
Australiana ndo define exactamente corrupgio, embora dé nota de uma conduta que

preenche os requisitos desse ilicito, nos seguintes termos’':

Um funciondrio piblico, por forga da fungio que desempenha, tem
poderes, fungSes e conhecimentos especificos, pelo que a conduta
corrupta ocorre quando esse funciondrio piiblico utiliza ou tenta utilizar
essa posigio para proveito pessoal, ou ainda quando outra pessoa
influencia ou tenta influenciar esse funciondrio publico, a usar a sua
posi¢do para outro propdsito que ndo o beneficio publico.

Observam-se algumas semelhangas com o norteado no Direito Portugués, embora aqui

esteja mais visivel a “posigdo de poder”, que muitas vezes se verifica.

1 Cfr. Publicagdo Reporting_to_ICAC, em http://www.icac.nsw. gov.aw/publications-and-
resources/publications-in-other-languages/4952.
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Ja Garcia-Alés (2000) salienta que

Como o afirma o professor Peces-Barba, “as corrupgdes envolvem
normalmente as institui¢des e a sociedade civil. Contudo, quando as
irregularidades econémicas ocorrem apenas no ambito das instituigdes,
sem a participagdo de pessoas da sociedade civil, também se trata de
corrupgdo”. A corrupgdo tem, pois, uma dimensdo politica e €, em vérios
aspectos, o reflexo da influéncia crescente exercida, em todos os paises,
pela regulagdo e o controlo dos mercados, bem como pela intervencéo dos
poderes publicos no sistema econémico (p. 26).

E adianta;

E se toda e qualquer corrupgio € ilicita e juridicamente reprovavel, a
corrupgdo politica ou, melhor dizendo, a corrup¢do no 4mbito do sector
publico € ainda mais censurdvel, pois utiliza, no ambito do seu
comportamento desleal, meios piblicos, prejudicando a comunidade no
seu conjunto e deteriorando gravemente o funcionamento das instituicdes.
Lembramos a este respeito a declaragio do Supremo Tribunal de Justica
na sua Sentenga proferida em 20 de Setembro de 1990, segundo a qual a
corrupgdo € “uma traigdo fundamental dos deveres de lealdade, probidade
e fidelidade inerentes a func@o publica” (pp. 26-27).

De facto, os funciondrios publicos, para além dos deveres civicos comuns a qualquer
cidaddo, estdo também sujeitos aos deveres deontolégicos vigentes para a fungio
publica, devendo estar conscientes de que a sua organizagio est4 intimamente ligada a
quem a dirige e, também, a quem a compde (neste caso, funcionarios, agentes, e demais
trabalhadores).

Assim, consideramos que, se um organismo apresenta falhas no seu funcionamento, isso
deve-se ao comportamento de todos os envolvidos, isto €, dos funcionarios que as
executam e, principalmente, daqueles funciondrios que tém o dever de orientar e

acompanhar os servigos e definir as suas prioridades.

Este dever estard mais latente no tocante a corrupg¢io ou a qualquer tipo de crime
econémico que lese o Estado (visto ser a entidade patronal daqueles funciondrios e a
quem deveriam ser fieis). A par disso, se um funciondrio cometer um crime, estd

devidamente ciente do que est4 a fazer e de qual a sua gravidade.

Um outro organismo, a “Transparency International (TI)” que lidera a luta contra a
corrup¢do a nivel mundial, fundada em 1993, com a missio de promover, desenvolver,

ratificar, implementar e monitorizar as convencdes internacionais anti-corrupgdo e
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outros instrumentos internacionais, define o fenémeno da corrupgdo como “o abuso
com fins de lucro pessoal, de poder delegado”12 ou “o abuso de fungées publicas para

. 1
fins privados” 3,

Relativamente as Instituigdes/ organismos mundiais que se dedicam as causas da
corrupgdo [das quais se destacam O Fundo Monetéario Internacional (FMI), o Banco
Mundial (BM), a Organizagio de Cooperagdo e de Desenvolvimento Econémico
(OCDE), a Transparency International (TI), e Group of States against Corruption
(GRECO)], verifica-se que, desde a década de 90, tém acentuado o interesse pela luta
contra a corrupgdo, acabando por revelar a emergéncia de um problema global, o qual

exige uma resposta.

Dai que tenham resultado, por parte destes organismos, Tratados e Convengoes, nos
quais estdo tipificados os elementos da corrupgao bem como os métodos adequados ao

seu combate (Sousa e Trides, 2008, p. 14)14.

Devemos, pois, salientar o facto de, em termos internacionais, ser demonstrado o
interesse na luta contra a corrupgio e branqueamento de capitais. Foi nesta sequéncia
que em 2003 surgiu o Grupo de Trabalho para a luta contra a corrupgdo €
branqueamento internacional de capitais, cujo principal objectivo tende a promover uma
maior cooperacdo internacional entre a INTOSAI e os seus membros, tendo em conta a
competéncia e a autoridade de cada Instituigdo Superior de Controlo (ISC) € a exigéncia

de independéncia da INTOSAL

Posteriormente, no final de 2007, o Congresso da INTOSAI acordou alterar os estatutos,
de modo a alargar o ambito do grupo de trabalho ao fen6meno da corrupgio, passando a
designar-se “grupo de trabalho para o combate contra o branqueamento de capitais e
corrupgio internacional” (FAIML — Fight Against corruption and International Money
Laundering).

Também Warburton (2007) defende que a corrupgio deve ser entendida como

12 0. Convenciones Anticorrupcion en América: lo que la sociedad civil puede hacer para que
funcionen, em http://www.transparency.org/regional_pages/amcricas/convenciones/publicaciones.

13 Cfr. Aumentos continuos nos niveis de corrupgdo em paises de baixa renda resultam em “constante
desastre humanitdrio”, em http://transparency.org/po]icy_research/surveys_indices/cpi/2008 (“press kit
Portuguese”)

14 parte referente ao Prefdcio, elaborado por Maria José Morgado.
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um processo social, pelo que a investigagdo interdisciplinar, que utiliza os
instrumentos da criminologia, da andlise das redes sociais, da teoria da
dependéncia do poder e de outros dominios de investigacio social,
produzird informagdes aprofundadas que ajudem a responder a algumas
questoes da investigagdo de base que ainda aguardam resposta (p. 3).

Refere, entdo, que as disciplinas envolvidas no estudo da corrup¢do deverdo ser,
nomeadamente, economia politica, mudangas sociais, dependéncia de poder, andlise da

rede social, criminologia, teoria de personalidade e de motivagio.

Na verdade, consideramos que quanto mais pluridisciplinar for a pesquisa/ investigagdo
de corrupgdo, maior € a probabilidade de obter sucesso quer no combate, através da

identificagdo das dreas de risco, quer na detecgdo e recolha de provas.

A este propdsito, lembra Lopes (2003, p. 115) que “sendo a corrup¢do um fenomeno
importante ao nivel do exercicio abusivo de poderes piiblicos, e que, por natureza, é
dificilmente identificdvel e quantificdvel, e sé raramente comprovado, assumem

especial importdncia no seu combate as medidas de prevencdo e dissuasdo.”

Ora, relativamente ao combate e medidas de prevencio foram criados organismos e

comissdes anti-corrupgao.

Assim, num estudo elaborado por Heilbrunn (2004, p. 1) sobre as comissdes anti-
corrup¢ao, o autor constata que a corrupgdo tem sido identificada como uma diversio
dispendiosa de escassos recursos e um impedimento ao desenvolvimento, havendo
muitos analistas a considerarem que a corrupgio € um sinénimo de graves problemas

em que uma lideranga politica gere as principais fungdes financeiras do Estado.

Como se disse anteriormente, a corrupgio € geralmente vista como algo negativo. No
entanto, € como nos fazem ver Sousa e Trides (2008, p. 135) ao citarem Huntington, a
“(...) corrup¢do pode ser funcional para a manuten¢io de um sistema politico, da

2z

mesma forma que a sua reforma é.

Elucidam, assim, os autores (p. 177), através do seu estudo, que “(...) em certas
circunstdncias, a corrup¢do pode ser uma coisa boa”, explicando que “se houver
beneficio para a populagcdo a corrupgdo deve ser ignorada (61% de concorddncias),
por uma “causa justa” ndo hd corrup¢do (53% das concordéncias), se a actividade de

corrupgdo for generalizada ndo haverd lugar a condenacdo (49% de concordancias).”
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De modo a fundamentar essa posigio, Sousa e Trides (2008) citam Leff, que defendia

a utilidade da corrupg¢@o burocritica em contextos de desenvolvimento

econémico, na medida em que esta pode permitir o “acesso” de grupos

previamente excluidos ao processo de politicas, cujas preferéncias podem

ser mais benéficas em termos econémicos do que as que seriam adoptadas

pelo Governo; ou porque gera “previsibilidade” em contextos instaveis (p.

136).
Os autores (2008, p. 136), ao parafrasear Huntington, referem que “a corrupgdo
permite, assim, ultrapassar regulacdes excessivas que limitam a iniciativa e a
prosperidade econdmica, tornando-se o lubrificante necessdrio para o funcionamento
de um determinado sistema.” Concluindo, 0s mesmos, com a referéncia a Anachiarico e
Jacobs (2008, p. 136) que “(...) existe um “excesso” de controlo da corrupgdo na

¢

Administracdo publica contempordnea. O objectivo de combater a corrup¢do cria

assim regras burocrdticas custosas, e 0 Sseu cumprimento torna a Administragdo

piiblica menos eficiente.”

Pelo exposto, extrai-se que uma das razbes para considerar a corrupgdo benéfica € o
facto de diminuir a tramitacio excessiva, de modo a facilitar o desenvolvimento

econdémico.

Ora, em termos tedricos, o facto de existir uma série de procedimentos administrativos
para a execugdo de determinado acto deveria constituir uma garantia para o cidaddo,
uma vez que O Drocesso teria um acompanhamento por parte de varios agentes,

funcionando o designado “principio de segregagdo de fungdes”.

No entanto, o que se presencia muitas Vvezes ¢ uma indoléncia estrutural de
determinados organismos pelo que, para usufruir de um servigo atempadamente, O
processo teria de “passar a frente” dos que se vdo acumulando, mediante um pagamento
(solicitado ou oferecido) ao funciondrio, o que viola todos os principios e regras

legalmente definidos.

De forma a criar mecanismos que impegam estas praticas criminosas s30 necessirios

novos sistemas que “apertem a malha” do controlo.

Consideramos, no entanto, que este tipo de controlo nao implica necessariamente um
aumento de custos, bastando canalizar as atengbes para as reas (e agentes) de risco da

organizagio (veja-se o art.® 1.° da Convengdo das Nagdes Unidas que aponta para a
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promoc¢do da integridade, responsabilidade e da boa gestdo dos assuntos e bens

publicos).

Mas, também os funciondrios que exercem fungbes de direcgdo deverdo ser, em
primeira linha, responsabilizados, nio sé pelo dever de se inteirarem do que se passa
dentro do organismo, mas principalmente para agirem no sentido do apuramento de

responsabilidades.
Veja-se, a propésito, o que apurou Vilela (2009) relativamente ao caso militar:

Mas havia outras preocupagdes, sobretudo quando se mediam
responsabilidades de quem mandava, ou seja, o topo da hierarquia militar.
«Também € motivo de grande perplexidade o aparente alheamento das
chefias militares responsdveis, que supostamente nio se empenharam ou
ndo souberam ou, ainda, eventualmente, nio conseguiram por termo a
uma situago susceptivel de comprometer a credibilidade e 0 bom nome
da instituigdo militar», afirmava o general, declarando-se incrédulo com
as «indmeras situagbes em que as leis e regulamentos sio ignorados e
totalmente postergados» (p. 112).

De acordo com os resultados obtidos da pesquisa “Corrupgdo e Etica em Democracia: o

Caso de Portugal”, referem os autores Sousa e Trides (2008) que,

para a opinido publica, a corrupgiio constitui-se como o comportamento
que viola as expectativas dos cidaddos, passando a fronteira do que estes
consideram aceitdvel para os titulares desses cargos, sem que
necessariamente haja um entendimento claro das regras formais que
definem o cargo e o exercicio de fungdes inerentes a0 mesmo (pp. 26-27).

Mais concluiram que

a corrupg¢do enquanto fenémeno social € considerada pela maioria dos
cidaddos como um comportamento ou prética desviante daquilo que seria
aceitdvel na vida publica. Evidéncia desse facto € a quase consensual
condenagdo abstracta do fenémeno. (...) Ninguém € “a favor da
corrupgdo”. (...) Contudo, essa intolerdncia ocorre apenas ao nivel
simbdlico (valorativo), sendo que, ao nivel estratégico de ancoragem dos
julgamentos, existe alguma flexibilidade: na prética, as pessoas vio
pactuando através de uma série de expedientes que ndo necessariamente
pela via do suborno (p. 62).

A forma como se processam os crimes de corrupgdo e de fraude € simples (e secreta)
sendo, no entanto, os seus efeitos demasiado complexos se ndo detectados a tempo,
podendo gerar graves problemas para o Estado. A sua difusdo conduz 2 desregulacio

dos sistemas politico, social e econémico, originando o consequente desrespeito pelos
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principios da imparcialidade e igualdade que devem orientar todas as accOes praticadas

pela Administragio Pablica (Morgado e Vegar, 2007, p. 57).

Das nogdes apresentadas, destacamos 0s pontos essenciais que nos ajudam a dar uma

defini¢do de corrupgéo:

a) Ambos os intervenientes tém vantagem, sendo que um deles € funciondrio
publico;

b) H4 uma diminui¢io da confianga nos Servicos Publicos, sejam eles
administrativos ou empresariais;

c¢) Constitui um obstéculo ao desenvolvimento e funcionamento das institui¢des;

d) E um fenémeno social;

e) Deve ser investigado multidisciplinarmente;

f) E punido como crime.
Por sua vez, consideramos que a defini¢do de fraude assenta nos seguintes pontos;

a) Pode ser praticada por apenas um individuo;

b) Consiste na manipulagdo de registos, com 0 objectivo de auferir um proveito;
c¢) Constitui um obstaculo ao desenvolvimento e funcionamento das instituigdes;
d) E um fenémeno social;

e) Deve ser investigado multidisciplinarmente;

f) E punido como crime.
Mas, se € certo que os fenémenos tém uma divulgagdo cada vez maior, ndo significa

que sejam fenémenos recentes, COMO veremos de seguida.

3.2. ORIGENS DOS FENOMENOS, SUA INCIDENCIA E DESENVOLVIMENTO

Na verdade, a corrupgdo € um fenémeno antigo, encontrando-se generalizado em todas
as sociedades e ligado 2 ideia de Estado e ao funcionamento dos seus 6rgdos, como nos

elucida Simdes (2006, p. 23).

Os sistemas juridicos registaram especial desenvolvimento dos conceitos legais e

doutrindrios respeitantes ao fenémeno durante o Séc. XIX, segundo 0 mesmo autor.
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Segundo Mata-Mouros (2006), em registos mais antigos, nomeadamente, escritos de
Platao e Aristételes, é feita a referéncia ao crime da corrupgdo, desde tempos
longinquos. Também Garcia-Al6s (2000, p. 25) cita que foi Aristdteles “guem concebeu
primeiro o discurso moral. Ndo nos podemos esquecer de Platdo que instituiu nos seus
didlogos a base fundamental daquilo que viriamos a conceber posteriormente com o

2
.

nome de “ética

Por outro lado, Maia (2002, p. 5) remonta as origens das organizagdes humanas, as
primeiras préticas de corrupgio, como a trai¢do politica a troco de todo o tipo de

recompensas.

Como refere ainda, a corrupg¢do € um fenémeno comum em todas as sociedades, mas a
forma como cada uma lida com ele tem variado consoante um conjunto de valores inter-
relacionados, tais como os principios ético-fisiolégicos em que os respectivos
individuos acreditam, os padrdes de moralidade que partilham, a conjuntura politica e o

grau de desenvolvimento em que vivem.

Sobre este propésito, lamenta Simdes que, desde o Séc. XIX o fenémeno se mantenha

activo quanto ao seu potencial corrosivo sobre o Estado de Direito.

No tocante ao caso portugués, de acordo com Maia (2002, p. 6), a evolugdo da estrutura
organizativa da sociedade nasceu e tem evoluido a partir dos ideais iluministas de
liberdade, de auto-suficiéncia da razio humana e de igualdade entre os homens, que

surgiu em Franga entre os Séc. XVII e X VIIL.

Posteriormente, o sistema politico sofreu alteragbes passando ao regime ditatorial cuja
politica assentava na existéncia de servigos de censura, de modo a obter o controlo

absoluto da informagdo socialmente relevante.

Com a queda do regime, todos os pressupostos se alteraram: as economias
liberalizaram-se, abrindo-se aos mercados concorrenciais, havendo, deste modo,
alteragGes profundas na sociedade, sendo, porventura, este 0 motivo de, actualmente, se

falar tanto em corrupgio.

Ainda sobre o momento da origem do fenémeno, Morgado e Vegar (2007, p. 30)

opinam noutro sentido, considerando que este tipo de criminalidade € recente e as
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primeiras manifestagdes sistematicas datam do principio dos anos 90, justificando, por

isso, que a identificagdo das suas caracteristicas seja ainda rudimentar.

Contudo, o que se verifica e é opinido consensual de vérios autores aqui referidos € que
as organizagdes internacionais anti-corrup¢do comegaram a surgir, precisamente, na

década de 90, pelo que, consideramos que as origens do fené6meno s3o muito anteriores.

Até porque, relativamente a histéria da corrupgio em Portugal, também Maia (2002, p.
5) refere que este tipo de crime se encontra previsto em todos os Cédigos Penais, sendo

o primeiro datado de 10.12.1852.

Também a fraude remonta, praticamente, as origens da economia existindo, quer na
vida das pessoas, quer no mundo dos negécios, "burldes" que se dedicaram a por em
pratica vérios tipos de fraudes, armadilhas, sistemas e esquemas para enganar e roubar o

préximo.

Encontramos em www.fraudes.org, vdrios exemplos de registos de fraudes,

nomeadamente:

e O Cédigo de Hammurabi (aproximadamente 1750 A.C.), um dos mais antigos
conjuntos de leis ja encontrados, o qual define vérios casos de fraude e suas

punigdes.

e A descoberta de “(...) que antigos egipcios, por volta de 500 A.C., fraudavam
ricos e nobres vendendo falsos gatos e outros animais sagrados embalsamados
para suas cerimonias finebres (... ), verificando-se que “(...) as mimias de
animais fraudulentas, na realidade, continham somente gravetos e algoddo, em

alguns casos continham também pedagos de ossos de outros animais.”

e Na Idade Média, eram frequentes fraudes com pesos e medidas e adulteragdo de
alimentos e bebidas. Com a invengdo e difusdo das letras de cAmbio, por volta

de 1100 D.C., iniciou-se, também, uma nova era de fraudes "documentais".

e Cerca do ano de 1637, na Holanda, milhares de pessoas foram burladas com a
chamada "bolha" das Tulipas, uma fraude colectiva, devido a especulagdo no

comércio dos bolbos desta flor.
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e Em 1720, outra grande fraude aconteceu contra investidores: uma empresa
inglesa de navegagio e comércio, "South Sea Co.", divulgava informaces
falsas, incentivando os investidores a comprar cada vez mais acgdes e cada vez

mais caras, levando-os a perca de todo o dinheiro investido.

Fara todo o sentido reflectir sobre o que est4 na origem da corrupg¢éo e da fraude, isto €,
as causas que podem desencadear os fenémenos. Para tal, ao estudarmos Antunes

(2003, p. 18), constatdmos que o autor destaca cinco causas para o seu surgimento'”:

® afalta de ética, onde se desprezam principios como os da integridade da pessoa,
do sentido do dever e da responsabilidade funcional, o desvalor da “coisa
publica”, a indiferenga pelo gasto e desperdicio dos dinheiros publicos em

contraponto com a crescente monitorizagdo dos valores.
Relativamente a esta causa, cumpre-nos analisar da seguinte forma:

> por um lado, destaca-se a falta de sentido de pertenca, em que por poder
haver em excesso (pois hd quem considere que sendo do Estado € um recurso
ilimitado), ndo hd o cuidado de racionalizar a sua utilizagdo, verificando-se,
por vezes, o esbanjamento deliberado de determinados recursos

(inclusivamente dos mais primdrios, como a electricidade e consumiveis) €,

» por outro, o sentido de oportunismo, aproveitamento de todo o tipo de
recursos publicos, visto que ainda € visivel o seu uso e abuso (nomeadamente,
bens ndo duradouros, tais como material de escritério e meios de
comunicagdo), em que pelo facto de “ndo ser de ninguém” € gasto sem

qualquer restricéo.

Ambas as formas sio reveladoras de falta de ética, existindo um “espirito”

individualista e oportunista de bens e recursos que estdo a disposigdo de todos.

® afalta de consciencializacdo sobre a danosidade da corrupgdo, bem como sobre
a inevitabilidade da mesma. O que acontece frequentemente & que este tipo de
delito €, para quem o pratica, uma forma de afirmacdo, encontrando-se

geralmente presente nos paises subdesenvolvidos.

'> Embora o autor faga apenas referéncia a corrupgdo, parece-nos que se aplicam a fraude.

-28-



No entanto, consideramos que esta falta de consciéncia ndo s6 € de quem pratica
o crime, mas também de quem o apoia ¢ admira, fomentando, ainda mais, a sua

prética.

e 0 reduzido niimero de sancdes efectivas, em que o facto de se saber a partida que
se fica impune €, também, uma das causas que podem levar & prética de actos

corruptos, uma vez que tudo 0 que se conseguir ¢ considerado ganho, lucro.

e a proliferacdo e a ambiguidade na produgdo legislativa. Também a existéncia
de lacunas nos préprios diplomas, surgindo a necessidade de se criar nova
regulamenta¢do que, a maioria das vezes, apenas traz mais rufido ao sistema,

deixando em aberto a deturpagio da lei.

e 0Os sistemas de controlo inexistentes ou deficientes e/ou desarticulados visto que,
sabendo da falta de controlo e de prestagio de contas, nomeadamente, dos
recursos gastos e tempo de servigo utilizado para fins privados funciona, de

igual modo, como um estimulo a prevaricagao e continuag@o da pratica.

A par disso, encontram-se definidos num documento elaborado pelo Decomtec (2006)
quatro factores, destacados por este Departamento, responsdveis pela corrupgao

observada nas economias, intimamente ligados ao Sector Publico. Temos assim:

1. Elevada burocracia — relacionaram-se indicadores de governagdo do Banco
Mundial, da TI e do World Economic Outlook do FMI, relativos ao ano 2005,
verificando-se que os paises integrantes da amostra com maior burocracia,
nomeadamente quanto ao ambiente de negécio, apresentam, também, um indice

de percepcio da corrupgdo (CPI) elevado.

De facto, fard algum sentido na medida em que, ao tentar driblar o sistema e as
regras de tramitagdo dos processos que O compdem hd a tendéncia para 0s
abreviar ficando, como ja se fez alusdo, ambas as partes a ganhar: uma, porque
conseguiu o seu objectivo (corrupto activo) € a outra, porque vé os seus

rendimentos aumentados (corrupto passivo).

2. Sistema judicidrio lento e pouco eficiente, havendo um paralelismo com 0 que se

apontou na referéncia a Antunes (ponto 4). E feita, igualmente, alusdo
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comparativa ao indice elaborado pela TI constatando-se que, quanto menor € a

aplicagdo da lei, menor € o indice apresentado pelo CPL

3. Elevado poder discriciondrio na formulagio e implantagdo de politicas —
considerado por muitos autores o cerne da questdo, uma vez que se podem

alterar as regras, conduzir e elaborar politicas e tomar decisdes.
Relativamente a este aspecto, Warburton (2007) argumenta que

o poder € o centro do nosso conhecimento da corrupgo e a forma da rede
da corrupgdo funcionar (...) porque o poder € uma evidéncia em todos os
aspectos das transac¢des da corrupgdo. O poder € a parte central de:
relagOes sociais, objectivos individuais no contexto social e a operagio
do poder nas organizagdes. (p. 27-28)

Parece-nos, porém, que aliado a este facto, encontra-se a falta de controlo

interno pois, caso houvesse, diminuiria substancialmente esse risco.

Mas, quanto a nés, o problema maior acontece quando essa actuagao ocorre por
parte de altos dirigentes que ndo sdo supervisionados nem controlados e que,
quem deles depende, por receio de eventuais represalias, nio denuncia casos de

que tenha conhecimento.

4. Factor relacionado com o nivel de rendimento do sector publico. Sendo este
muitas vezes considerado fraco ou diminuto, a corrup¢do € um meio de

constituir um suplemento remuneratério.

Porém, julgamos que este factor, por si s6, ndo ¢ incentivador a prética de actos
corruptos. Deverd, antes, estar mais intimamente ligado 2 falta de ética. Se assim
ndo fosse, como se explica que os maiores corruptos sdo quem detém maior
poder e, também, mais rendimentos, ambos derivados, muitas vezes, pelo trifico

de influéncias.

Nesta conformidade, discorda-se que os baixos saldrios no sector publico

poderdo estar na causa principal da existéncia de corrupgao.

Também Heilburnn se dedicou ao estudo do fenémeno sugerindo como razdes da sua
existéncia a simples malicia ou avareza, sendo esta motivada pelos abundantes recursos

econdémicos.
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No mesmo sentido, constata Pereira (2002) ao evidenciar que a principal causa da

corrupgdo € a

perda dos valores do servigo piblico e a identificagdo exclusiva do éxito
pessoal e colectivo como o lucro a qualquer prego. Sendo um maleficio
amplo e grave, € preciso conhecer as suas causas € suas manifestagoes,
avaliar o seu alcance e adoptar medidas para combaté-la (p. 4).

H4 autores que consideram que a corrupgdo surge com maior incidéncia nas institui¢ces
com demasiada burocracia e centralizagio estatal e quando néo t€m controlo. Nesta
sequéncia, de acordo com Shleifer e Vishny, citados por Pereira (2002, p. 11), estes
aspectos deverdo ser alvo de medidas correctivas, de modo a minimizar os efeitos
negativos da corrupgdo, os quais se reflectem na economia das sociedades visadas,
afectando, igualmente, o desenvolvimento social e humano. E, quanto mais pobre for o
pafs, maior € 0 impacto negativo exercido pela corrupgdo, aumentando a desconfianga
das institui¢des responséveis pelo bom funcionamento da economia, sendo esse impacto
ndo s6 no campo interno (quando os custos de transacgdes aumentam), mas também no
campo externo (uma vez que a imagem do pafs fica lesada devido ao clima de

ilegalidade e inseguranga, provocando o desinteresse de investidores estrangeiros).

Partilhamos da mesma opinido de Pereira (2002, p.2) quando refere que a “corrupgdo
apresenta-se como um fenomeno que enfraquece a democracia, a confianga no Estado,

a legitimidade dos governos e a moral publica”.

Extrai-se, ainda, do guia elaborado pelo Gabinete para as RelagBes Internacionais,

Europeias e de Cooperagio do Ministério da Justica (GRIEC, 2007) que

a corrupgio é um sério obstdculo ao normal funcionamento das
instituigdes. Quer no sector publico, quer no sector privado, trata-se de
um fenémeno que assume caricter transnacional, e que constitui,
actualmente, uma das grandes preocupagdes ndo apenas dos diversos
Estados mas também de organizagbes internacionais de ambito global e
regional (p. 3).
Biason (s.d., p.8) indica como 4reas mais vulneriveis aos grupos de crime organizado, o
sistema judicial, as forgas de seguranca e Os sectores financeiros para, através deles

demonstrar a transnacionalidade da corrupgao.

O sistema judicial, de acordo com a autora, pode tornar-se susceptivel
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a corrupgdo, quer por ineficiéncia do préprio sistema quer por cooptagao
de juizes, promotores e funciondrios. Estes agentes s3o alvo das redes
criminosas. A dificuldade de detectar os criminosos e a certeza de
impunidade por parte dessas organizagdes criminosas, conduzem tanto o
sistema judicidrio quanto a populagdo a um alto grau de vulnerabilidade

(p. 8).
Também as forcas de seguranca, nomeadamente, os guardas de fronteira, empregados
de alfandega e pessoal de imigragio, poderdo ser susceptiveis de ser corrompidos, caso

facilitem os movimentos de cruzamento de fronteiras.

Relativamente ao sector financeiro, que consiste no “servigo essencial para as
organizacdes criminosas”, Biason faz alusdo A negligéncia por parte do Estado no
tocante a lavagem de dinheiro (ou na atracgio de investimento estrangeiro de fontes
pouco idéneas para que cooperem na lavagem de dinheiro). Refere também a existéncia
de paraisos fiscais, para onde sdo transferidos dinheiros e obtidas vantagens fiscais

permanentes, atraindo assim subsididrias de vérias empresas.
Pelo exposto, o facto de existirem situagdes como as que Biason aponta, significa que

a comunidade internacional e o Estado nacional nio tém sido eficazes no
estabelecimento de um controlo sobre a actuagio dessas redes criminosas.
Uma vez que o Estado faz concessdes (...) este converte-se em refém de
tais organizagdes ao mesmo tempo que se coloca em risco a segurancga e a
liberdade dos cidaddos (p. 10).

Ja Antunes (2003, p. 27) considera que o facto de no se poder ter uma exacta ou até
aproximada nogdo dos niveis de corrupgdo existentes nas diversas sociedades, se deve a

3 factores principais:

Por um lado, a forma como opera, ao acordo entre as partes de que para ter sucesso, “¢

imperioso que se mantenha no siléncio dos gabinetes”.

Por outro, e relacionado com este, a dendincia n3o estimulada: os proprios nio
denunciam e terceiros normalmente ndo se querem ver envolvidos em processos de
difamagfo, por dificilmente ser demonstrado que houve suborno. A acrescer a tudo isto,
o facto de néo haver vitimas concretas da pratica de corrupg¢do, mas sim figuras como o

Estado, néo resultando em prejuizos directos para os interesses particulares.

Por fim, um outro factor prende-se com as técnicas de corrupgdo assumirem uma

proliferacéo e sofisticagdo muito mais avangadas que as de investigagdo, aumentando a
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dificuldade de identificar os verdadeiros prevaricadores da lei e a frustragdo de quem

investiga.

De modo sumariado, afirmam Morgado e Vegar (2007, p. 28) que o fenomeno se adapta
a territérios, paises cujas caracteristicas sejam propicias ao seu desenvolvimento, em
que o sistema penal é “demasiado lento, pesado e desadequado, uma eficdcia policial

ainda reduzida neste campo especifico (...)”, como se verifica em Portugal.

Como &, ainda, referido pelos mesmos autores, a “criminalidade econémico-financeira
ndo é encarada como aquilo que, na sua esséncia, realmente representa: uma ameaca

grave para a democracia, a sociedade e a economia.”

Ou, como se encontra em Pereira (2002, p 10), o fenémeno tem maior incidéncia nas
instituicdes ineficientes que contribuem para a diminuigo dos investimentos ptiblicos e
privados. Esclarece, ainda, que embora ndo se possa dizer que o fenémeno € exclusivo
dos pafses em desenvolvimento, as origens da corrupgao divergem consoante o grau de

cultura.

Enquanto, como se fez alusio, nos paises em desenvolvimento a corrupgdo surge devido
a debilidade das institui¢Bes, nos paises desenvolvidos decorre de “falhas nos sistemas
democraticos”, verificando-se que estd a ser enfrentado com maior determinagdo

politica nos paises desenvolvidos e, em menor, nos paises em desenvolvimento.

Uma vez que a corrupgdo acarreta variados custos sociais, 0 seu combate € visto como
uma iniciativa a favor do aperfeicoamento e da consolidagdo dos regimes democraticos

(Vanucci e Della Porta, citados por Vieira, s.d., p. 1).

J4 foi referenciado que, a partir dos anos 90 do Séc. XX comegaram a surgir
organizacbes internacionais que se dedicam ao combate da corrupgdo. Surgiram,
também, vérias convengdes mundiais sendo a iltima a Convengéo das Nagdes Unidas

(ou de Mérida), que Portugal ratificou em 18.07.2007.

Todas as orientagdes destinadas a combater a corrupgdo — que, afinal, se mostraram
ineficazes -, partiam do principio que a corrupgao consiste no abuso da fungdo piblica
para proveito préprio. Alids, esta €, como j4 se disse, a definigdo da corrupgéo dada pelo

Banco Mundial.
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Neste periodo (anos 90), foram realizados estudos multidisciplinares, envolvendo 4reas
como antropologia, sociologia, economia, ciéncia politica e administragdo pitblica,
tentando, deste modo, compreender todas as vertentes do fenémeno. Salienta-se o facto
de, tal como considera Biason (s.d., p. 4), “Todas essas perspectivas apontam a
corrupg¢do como o principal obstdculo as reformas politicas e econdmicas, tornando a

procura de medidas anti-corrup¢do uma preocupagdo constante”.

Trazemos, agora, a colagio as dreas consideradas de risco pelo Conselho de Prevencio
da Corrupgdo, bem como os indicadores que serviram de base para o Indice de

Percepgdo da Corrupgao (CPI) para Portugal.

3.3. AREAS DE RISCO
Comecemos pelas fontes utilizadas para o calculo do indice.

A prépria Transparency International (TI, 2008) faz referéncia que o CPI “classifica os
paises em termos do grau de percepgdo da existéncia de corrupgdo entre funciondrios
publicos e politicos (...)”, sendo “(...) resultante da compilagdo de pesquisas retiradas
de dados relacionados com a corrupgdo e provenientes de pesquisas de negdcios
efectuadas por consultores através de uma série de instituicoes independentes e
idoneas.” E, ainda, que o CPI “(...) reflecte opinides de todo o mundo, incluindo as dos

consultores que vivem nos paises avaliados.”

No entanto, para fazer parte da lista do CPI, € exigido um minimo de 3 fontes de dados
com elevado nivel de fiabilidade. O CPI/2009 baseou-se em 13 sondagens e pesquisas
de 10 institui¢des diferentes, sendo a informacéo recolhida devidamente fundamentada

e documentada (TI, 2009).

Para o caso portugués, foram utilizadas o EIU 2009, o IMD 2008, IMD 2009, o WEF
2008, o WEF 2009 e o GI 2009 (TI, 2009a). Vejamos cada uma delas:

® EIU - Unidade de Inteligéncia Econémica ~ foram pesquisados consultores (ndo
sendo apresentado o seu nimero) sobre o uso inadequado de cargos publicos

para ganhos privados (ou de partidos politicos).

* Nas segunda e terceira fontes — IMD 2008 e 2009 — foram questionados altos

executivos e geréncias intermédias de companhias nacionais e internacionais
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sobre a estrutura institucional — eficiéncia do Estado: “subornos e corrupgéo
existem/ ndo existem”, tendo sido obtidas “mais de 4000” respostas,

desconhecendo-se, contudo, o seu sentido.

e O WEF apresenta a opinido de lideres de negécios nacionais e internacionais
(12.297, em 2008 e 12.614, em 2009) sobre “pagamentos extra ou subornos ndo
documentados relacionados com exportagdes e importagdes, utilidades
piiblicas, recolha de impostos, contratos publicos e decisoes judiciais comuns

ou que nunca ocorreram’.

e Por dltimo, o GI apresenta a avaliagio dos consultores sobre a probabilidade de

encontrar funciondrios corruptos, no dmbito burocrético e politico.

Ni#o se poders extrair que quem respondeu as sondagens pertence ou no ao Sector

Publico.

Nesta conformidade, desconhece-se se as fontes consultadas fazem ou nio parte de
entidades com actividades consideradas de risco. Contudo, pode haver um

paralelismo entre estas e alguns temas questionados, como veremos de seguida.

Atento ao disposto no art.®° 7.° da Lei n.° 54/2008, de 04.09, ¢ considerada

“actividade de risco agravado” na Administragéo Publica, nomeadamente:

a) As aquisi¢Oes de bens e servigos;

b) As empreitadas de obras publicas € concessdes sem concurso;
c) As permutas de iméveis do Estado com imGveis particulares;
d) As decisdes de ordenamento e gestao territorial;

e) Outras susceptiveis de pronunciar informagao privilegiada para aquisi¢do pelos
agentes que nelas participem ou seus familiares.
Constata-se, desta forma, que o WEF abordou o tema da contratagdo publica e
utilidades piiblicas, podendo estas equipararem-se as formas de contratagao, celebradas
pelo SPA e SPE, no tocante as aquisi¢des de bens e servigos, empreitadas de obras

publicas e concessdes sem concurso.
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Estas devem respeitar os principios consagrados no Cédigo dos Contratos Publicos,
bem como no Cédigo do Procedimento Administrativo, nomeadamente o principio da
transparéncia, da boa f¢é, da igualdade. De outro modo, poderdo ferir e fragilizar o
Estado, que se quer de Direito, visto poder haver conluio entre as partes, onerando a

despesa publica nacional.

Ja o GI focou-se na probabilidade de detectar funcionérios corruptos, podendo-se
encontrar pontos de convergéncia com o CPC nas actividades susceptiveis de
proporcionar informagdo privilegiada para aquisi¢des, quer pelos agentes que nelas

participem, quer pelos seus familiares.

Registe-se, contudo, que a informag&o recolhida pelo GI poder4 ser mais abrangente que
a do CPC, pois nela se incluem os funcionérios que recebem valores (monetirios ou
ndo), para praticarem actos, ou sua omissio, contrérios, ou ndo, aos deveres do cargo

que excercem.

Recorde-se que o CPC foi criado em Setembro de 2008 e que, até essa data, nio existia
em Portugal qualquer entidade com a missdo exclusiva de prevenir o fenémeno da
corrupgdo. Esta medida reflecte uma preocupagio do Estado (apesar de “imposta” pela

Organizagdo das Nagdes Unidas) no sentido da sua prevengio e combate.

Nesta sequéncia, foi elaborado por este Conselho um questionério *(...) destinado a
servir de guia na avaliagdo dos riscos nas dreas da contratagdo piiblica e da concessdo

de beneficios piblicos” (CPC, 2009a).

O questiondrio foi dirigido a todos os dirigentes maximos das entidades, servigos e
organismos da Administragdo Central, Regional e Local, directa e indirecta (incluindo o

Sector Empresarial Local).

Foi obtido um total de 700 respostas o que, segundo o CPC, aquando da divulgacio das
suas recomendagdes, de 01.07.2009, “(...) corresponde a uma amostra exaustiva e

representativa” (CPC, 2009b).

Da andlise efectuada aquelas respostas, no tocante aos procedimentos na 4rea da

contratagdo publica, constatou-se, nomeadamente, que:
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e Os servigos possuem sistemas de avaliagdo das suas necessidades - ainda que os
respectivos processos de planeamento e avaliagdo integrem factores distintos dos

que foram considerados no questionario;

¢ A celebragio e execugio dos contratos traduzem uma tendéncia generalizada dos
Servicos em ndo negociarem os termos dos contratos, nem a sua redacgao.
Quando recorrem a gabinetes externos para a execugdo de tais tarefas, no sio
assegurados os mecanismos para acompanhamento dos termos do contrato, nem
existe a garantia de inexisténcia de posteriores adendas ou “trabalhos a mais”

(no caso de empreitadas de obras publicas);

e No tocante ao controlo interno, embora a tramitagio seja geralmente respeitada,
verifica-se a inexisténcia de medidas no sentido de evitar conflitos de interesse
que possam pdr em causa a transparéncia de tais procedimentos, podendo

contribuir para a situagfo de corrupgio e de favoritismo injustificado;

e De igual modo, ndo hd a pritica de informar os funcionérios da intolerancia

quanto a eventuais casos de corrupgdo.

Relativamente 2 concessio de beneficios publicos, extrairam-se, entre outras, as

seguintes observagdes:

e Os servicos tendem a optar por atribuir subsidios, ao invés de outras formas de

beneficios, tais como bonificagdes, ajudas, incentivos ou donativos,

e Tendéncia generalizada para ndo se fundamentar a decisdo, nomeadamente
salvaguarda do interesse publico, igualdade, proporcionalidade e livre

concorréncia.

Nesta conformidade, foi recomendado pelo CPC para, no prazo de 90 dias, tendo o
mesmo sido prorrogado até 31.12.2009 (CPC, 2009c), os 6rgdos maximos dos Servigos

publicos elaborarem planos de gestdo de riscos da corrupgao.
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Neste plano, deve constar, entre outros elementos, a identificagcdo dos riscos de
corrupgio, a indicagio de medidas adoptadas que previnam a sua ocorréncia, bem como

os responsdveis afectos a gestsio do mesmo plano.'¢

Anualmente, deverdo, ainda, os Orgdos dirigentes elaborar um relatério sobre a
execugdo daquele plano. No momento em que concluimos o presente trabalho é possivel
apurar ter havido j4 um elevado grau de acatamento das recomendagdes formuladas pelo

CPC.

Um outro instrumento de gestdo que os dirigentes deveriam ter em consideragio, para
além dos instrumentos j4 existentes'’, consiste no Plano de prevengdo de riscos de

gestdo.

Neste documento, deverdo “(...) ser identificados os potenciais riscos em todas as
dreas da actividade de cada entidade e previstas as medidas concretas destinadas a

impedir ou reduzir a probabilidade da sua ocorréncia.” (Tavares e Camara, 2010).

Com este instrumento, fundamental para o planeamento da actividade dos servigos e
que se inter-relaciona com os demais instrumentos, deverdo estar contemplados e
ponderados os riscos que poderdo surgir na organizagdo devendo ser, ainda, apontadas
as eventuais medidas a adoptar para eliminar ou diminuir a sua ocorréncia (Tavares e

Camara, 2010).

Os riscos poderdo ser de vdria ordem: riscos financeiros, patrimoniais, de m4 gestio, de

seguranga informatica, de quebra dos deveres funcionais, de corrupgio e de fraude.

Depois de identificados, os riscos deverdo ser avaliados, analisados e graduados.
Quanto melhor estiverem identificados e classificados, no Plano, os acontecimentos
potencialmente nefastos, menor serd a probabilidade de ocorrerem ou, caso ocorram, o

préprio Plano estabelecerd as medidas necessdrias para fazer face a essas adversidades.

Com um bom planeamento, os gestores estardo mais bem preparados conseguindo

ultrapassar, com mais facilidade e menores danos, qualquer “imprevisto”.

'® O Tribunal de Contas aprovou o seu Plano de Prevengio de riscos de Gestdo (incluindo os riscos de
corrupgao e infracgdes conexas) em 30.10.2009, tendo remetido c6pia do mesmo as entidades referidas
na Recomendagio do CPC, de 01.07.2009.

' Tais como os documentos previsionais (plano de actividades e orgamento) e documentos finais (contas,
relatério de actividades, balango social, entre outros), e do Plano de prevencio da corrupgio.
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Salienta-se, ainda, o facto de o plano dever ser orientado para a organizagdo que O
concebeu e ser um instrumento dinimico, evoluindo com a organizagdo e com a

sociedade envolvente, devendo ser actualizado periodicamente.

Dadas as vantagens de ambos os Planos'®, em termos de seguranga e confianga dos
gestores, a sua adesdo pode ser voluntdria, ou seja, para a elaboragio e manutencdo dos

mesmos ndo serd necessaria lei habilitante.

Mas para detectar e investigar indicios que se considerem criminosos, tais como de
corrupgio e de fraude, é necessério que se conhegam, também, as vdrias tipologias que

podem assumir. E o que veremos de seguida.

3.4. TIPOS DE CORRUPCAO E DE FRAUDE

Ap6s termos dado uma nogdo do que consiste a cOrTup¢ao € a fraude, encontramo-nos

em condi¢des de podermos conhecer os vérios tipos, niveis e elementos.

z

Ha vérias classificagdes da corrupgdo. Um dos critérios utilizados ¢ uma escala
cromética, cujas cores diferem consoante a gravidade que esté associada as respectivas
préticas. Esta escala foi elaborada pelo socitlogo Heidenheimer, que estratificou as

préticas corruptas em negras, cinzentas e brancas.

Assim, a corrupgio negra estd relacionada com as praticas mais graves € que
normalmente sdo sancionadas pelo direito penal; a corrupgo cinzenta € aquela que é
geralmente condenada pela opinido publica, mas tolerada nos meios dirigentes (sendo
um exemplo deste tipo o financiamento dos partidos politicos) e, por fim, a corrupgdo
branca que &, grosso modo, tolerada ou considerada “inofensiva” pela maioria da
populagdo (configurando um exemplo um pedido feito & pessoa certa para alcangar a

vaga num hospital que, de outro modo, néo se alcangaria).

Uma outra classificagio largamente encontrada faz referéncia a dimensao do fenémeno.
Assim, pode-se falar de pequena e de grande corrupgao, podendo a primeira ser também
designada por corrupgdo endémica. Esta, encontra-se instalada em vérios sectores da
Administragio Piiblica, sendo o tipo de corrupgdo administrativo o que mais afronta o

cidaddo e, exemplificado por Pereira (2002, p. 4) ocorre quando o funcionério publico

18 Dos planos de prevengdo dos riscos e dos planos de prevencao da corrupgio.
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se faz valer da sua posig4o para cobrar um valor para executar uma tarefa que € da sua

responsabilidade.

Jé a grande corrupgéo, segundo uma definigio de Morgado e Vegar (2007, p- 58) “(...)
surge como resultado final da manipulagdo de um processo administrativo de decisdo,
através do qual os agentes de suborno e os subornados, compram e vendem um poder
decisorio em troca de beneficios privados criminosos.”, alertando, ainda, para que
« ‘. - . T

quando a ldgica da corrup¢do toma conta dos servigos, acaba a distingdo entre
interesse publico e interesse particular. Todos os actos passam a ser geridos pela

légica do lucro ficil, do poder arbitrdrio, do caciquismo, da cunha e do clientelismo”.

Pereira (2002, p. 4), por seu turno, considera que a grande corrup¢io surge “nos
processos de licitagdo e contratos, na fiscaliza¢do tributdria de grandes empresas, na
captura de sectores especificos do Estado. Verifica-se, neste caso, que o interesse

privado é representado por empresas ou grupos.”

Warburton (2007, p. 16) opina que a grande corrupgdo envolve a detecgio de casos de
corrupgédo de elites de politicos poderosos, que levam a m4 utilizagio de muitos recursos
do Estado, sendo esta de maior preocupagio do que a corrupgo administrativa de baixo

nivel. Assim o entende também a TI.

A este propdsito, reflecte Armando Esteves Pereira, no jornal “Correio da Manha”, de

18.07.2009:

Todos sabemos que os concursos piiblicos, os contratos de concessio e os
licenciamentos imobilidrios sdo a for¢a motriz da grande corrup¢io em
Portugal. Um fenémeno que enriquece um pequeno grupo, financia
partidos politicos, mas que € caro para o Pais e para a grande maioria dos
portugueses que pagam a conta e sdo prejudicados por servigos publicos
mais deficientes por causa deste cancro que mina a democracia (p. 2).

Ao longo do estudo realizado verificdmos a alusdo a outros tipos de corrupgio, que nos
parece pertinente agora abordar. Encontramos, assim, em Oliveira (2006, p. 51) a
corrupgdo dos negéeios, que actua normalmente “em torno de grandes empreitadas de
obras publicas e fornecimentos de bens e servicos, com um cariz mais complexo e
organizado, surgindo com frequentes ligacdes e/ou interesses camuflados entre
entidades publicas e empresdrios” fazendo, também, mengdo A corrupgio sofisticada e

de influéncia, a qual estd “associada a interesses dos meios politico-partiddrios e as
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entidades empresariais ligadas a grandes grupos financeiros e internacionais” € 2
corrup¢io no fenémeno desportivo que, como O nome sugere, acontece “quando
ocorrem situacdes de perturbagdo fraudulenta da verdade e da lealdade da competi¢cao

e do resultado desportivo”.

Também Antunes (2003) refere como tipologia de corrupgdo os comportamentos de
trafico de influéncias, de peculato, da concussao, da préatica econémica em negdcio, que

se encontram plasmados nos art.” 335.°, 375.°, 379.° e 377.° do C6digo Penal Portugués.

Para além das tipologias j4 citadas, o GRIEC apresenta, ainda, a corrupgao de eleitor,
quando um candidato, em processo eleitoral, oferece dinheiro a um eleitor para obter o

seu voto.

O mesmo Gabinete ilustra outros crimes muito préximos do da corrupg¢do, sendo

igualmente nefastos ao bom funcionamento dos organismos, como:

% o suborno - quando alguém convence ou tenta convencer outra pessoa, mediante
uma d4diva ou promessa, para prestar falsas declaragdes em processo judicial,
ou a prestar falso testemunho, pericia, interpretag@o ou tradugdo, sem que estes

venham a ser cometidos;

% o peculato - conduta de funciondrio que ilegitimamente se apro ria, em proveito
p q g prop P
préprio ou de outra pessoa, de dinheiro ou de qualquer coisa mével, publica ou
particular, que lhe tenha sido entregue, esteja na sua posse ou lhe esteja acessivel

em raz#o das suas fungdes;

Y o abuso de poder - que ocorre quando um funciondrio viola os deveres inerentes
as suas funcdes, com intengdo de obter beneficio ilegitimo ou causar prejuizo a

outra pessoa;

% g concussdo - se um funcionério, no exercicio das suas fungdes ou de poderes
dele decorrentes, por si ou por interposta pessoa com O seu consentimento ou
ratificagfo, receber, para si, para o Estado ou para terceiro, mediante indugdo em
erro ou aproveitamento de erro da vitima, vantagem patrimonial que néo lhe seja

devida;
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© o trdfico de influéncias — que ocorre quando um funciondario solicitar ou aceitar,
para si ou para terceiro, vantagem patrimonial ou nio, para abusar da sua
influéncia, real ou suposta, junto de qualquer entidade publica [o que Sousa e

Trides (2008, p. 198) designam por “cunha”] e;

Y a participagdo econdémica em negdcio — que acontece quando um funciondrio,
com a intengdo de obter participagdo econémica ilicita, lesar em negécio juridico
0s interesses patrimoniais que, em razio da sua fungo, lhe cumpre administrar,

fiscalizar, defender ou realizar.
Todos os crimes referidos tém em comum a obtengdo de vantagens ndo devidas.

Ha estudos do fenémeno que indicam que, para além da classificagdo por tipos, h4

também 4 niveis diferentes de corrupcio, conforme sintetiza Pereira (2002, p. 16):

1 - o “carécter eventual e espontineo”, como por exemplo o pagamento ao fiscal para

evitar que o mesmo ndo cobre a multa;

2 - a corrupgdo estrutural, que ocorre quando hd envolvimento de alguma entidade de

ambito regional ou municipal;

3 - a rede sofisticada de empresas ou funciondrios piblicos que actuam ao longo de

Vérios anos no circulo governamental.

4 - o crime organizado, estruturado em redes criminosas sem base empresarial, onde a

violéncia € a norma.

De acordo com o mesmo autor, as maiores dificuldades encontradas pelos responsaveis

das investigagdes situam-se nos terceiro e quarto niveis.

Através do guia do GRIEC, conclui-se que os elementos que compdem a corrupgao

s30:

e A pritica de um acto licito ou ilicito,
® A existéncia de uma ac¢do ou omissio,
® A contrapartida de uma vantagem indevida,

* Vantagem para o préprio ou para um terceiro.
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No que concerne a fraude, o Cédigo Penal faz apenas referéncia a fraude sexual (art.’
167.°) e fraude em elei¢do (art.” 339.°). Ha, ainda, a fraude fiscal e a fraude contra a
Seguranca Social, previstas no Regime Geral de Infracgdes Tributérias (art.” 103.° e

106.°, respectivamente).

De acordo com o plasmado no citado art.’ 167.°, n.° 1 “quem, aproveitando-se
fraudulentamente de erro sobre a sua identidade pessoal, praticar com outra pessoa

acto sexual de relevo é punido com pena de prisdo até um ano.”.

Do mesmo modo, estd a praticar fraude em elei¢io quem votar em “(... ) mais de uma
secgdo ou assembleia de voto, mais de uma vez ou com vdrias listas na mesma sec¢do
ou assembleia de voto, ou actuar por qualquer forma que conduza a um falso
apuramento do escrutinio”. Ou, ainda “(... ) falsear o apuramento, a publicagdo ou a
acta oficial do resultado da votagdo(...)”. Nestes casos estd prevista a pena de prisdo

até dois anos ou pena de multa até 240 dias, sendo a sua tentativa também punivel.

Fraudes fiscais sdo “(...) as condutas ilegitimas tipificadas no presente artigo que visem
a ndo liquidacdo, entrega ou pagamento da prestacdo tributdria ou a obtengdo
indevida de beneficios fiscais, reembolsos ou outras vantagens patrimoniais
susceptiveis de causarem diminui¢do das receitas tributdrias (...)”, sendo puniveis com

pena de prisdo até trés anos ou multa até 360 dias.

Fraudes contra a Seguranca Social s3o as condutas que visem “(...) a ndo liquidagdo,
entrega ou pagamento, total ou parcial, ou 0 recebimento indevido, total ou parcial, de
prestagdes de seguranga social com inten¢do de obter para si ou para outrem vantagem

patrimonial ilegitima de valor superior a € 7.500.”

Nesta sequéncia, parece-nos oportuno apresentar 0s indicadores de fraude e de

corrupgio, de modo a facilitar a sua detecgdo.

3.5. INDICADORES DE FRAUDE E DE CORRUPCAO

Em 1996, foi publicado pela OCDE um “Manual para sensibilizar os inspectores

tributérios para o problema da corrupgdo”.

Neste documento de apoio (p. 8), encontram-se alguns indicadores de fraude. Podem

consistir num ou mais actos delituosos em que o contribuinte agiu de forma intencional
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com o objectivo especifico de evasio fiscal, podendo ainda revestir a forma de deducdes

excessivas ou de reclamagio de dedugdes ficticias.

S&o, igualmente, apresentadas algumas técnicas que devem ser tidas em conta pelos

inspectores, de modo a detectarem mais célere e eficazmente a presenca destes actos.

Sousa e Trides (2008, p. 67), através do seu estudo: “Corrupgdo e Etica em Democracia:
o caso de Portugal”, apresentam um “indicador social de corrupgdo”, tendo por base 5
dimensdes: a legalidade, a justi¢a/ nobreza da acgio, a relagio com a norma social, o
dominio/ consciéncia da acgdo, e a consequéncia da acgdo. D4, assim, para ter a

percepgdo da complexidade e a multidimensionalidade do fenémeno.

Os resultados do mesmo estudo (p. 68) concluem que “os portugueses s@o muito
tolerantes em rela¢do a uma série de prdticas ndo reguladas ou de dificil regulagao,
nomeadamente, conflitos de interesse, ‘cunhas’, ‘amiguismos’, favorecimentos,

patrocinio politico, etc.”

Relativamente as dimensdes “nobreza” e “consequéncia do acto”, “ndo serd assim de
estranhar o apoio das populacdes a autarcas que justificam muitas decisGes ruinosas —
tanto para os cofres dos municipios, como para os principios democrdticos — com o

alegado interesse piiblico ou a nobreza do acto.” (p. 70).

Quanto a dimensdo “norma social”, o estudo revelou que a pratica generalizada de actos

corruptos, embora ndo altere a sua natureza, tende a ser desvalorizada pelos inquiridos.

No tocante a consciéncia do acto, o mesmo estudo revela que ndo € valorizado o esforgo
de evitar o erro existindo, por vezes, uma perda de moral e de ética a favor da prética de

actos corruptos.
Em guisa de concluséo, Sousa e Trides (2008) constatam que

a Democracia portuguesa goza de uma cidadania informada (...), mas
politicamente pouco formada. A maioria dos cidadios nio compreende o
papel que lhes cabe no processo de controlo democritico (...), Ja que
centralizam o ideal da cidadania nos direitos individuais em detrimento
das responsabilidades/ deveres colectivos (p. 71).

E largamente conhecida a designada triade “futebol, autarquias e empreiteiros”, em que

as transferéncias de dinheiros piiblicos entre estes trés vectores ocorre de modo a obter
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beneficios privados, de forma camuflada, isto &, subvertida através de alegada prestagdo
de bens ou servigos (inclusivamente de empreitada), e de subsidios a atribuir aos clubes

de futebol (e destes as equipas de arbitragem).

A relacio entre uma autarquia e os empreiteiros/ fornecedores de bens ou servigos
ocorre, normalmente, quando sd3o desvirtualizadas as regras dos procedimentos
legalmente devidos, fazendo com que o adjudicatirio esteja *pré-seleccionado” a
partida. Ambas as partes ficam “ligadas” para o futuro, através de eventuais
“chantagens” miituas, que nenhuma delas espera quebrar, sob pena de denincia do

crime entdo cometido.

Também o envolvimento com os clubes de futebol pode ocorrer com maior incidéncia
nos casos em que o presidente da edilidade € o mesmo que o do clube ou quando
existem ligagdes de amizade ou familiares entre os 6rgdos dirigentes. Nestes casos, as
transferéncias do erdrio piblico para as contas dos clubes podem inicialmente figurar
como atribui¢io de subsidios, mas vir a ser desviada parte dessa verba para distribuigéo

pelos intervenientes. 1

E nestes casos que nos parece que o Tribunal de Contas deverd também reforgar a sua
actuacio através de um maior cruzamento de dados ndo sé das contas de origem, como

das contas de destino.

Recordemos que o nosso objectivo méximo € conhecer qual € o papel do Tribunal de
Contas no ambito dos fenémenos da corrup¢do e da fraude no Sector Prblico, quer

Administrativo (SPA)?°, quer Empresarial (SPE)”".

Relativamente 3s entidades que fazem parte de cada grupo (SPA e SPE), estas

encontram-se sujeitas ao controlo exercido pelo Tribunal de Contas, em sede de

1% Salienta-se, ainda, a possibilidade de a transferéncia se processar na totalidade e posteriormente vir a
ser distribuida.

20 O SPA, nos termos dos art.”* 1.°, alinea a), e 2.°, ambos da Lei n.° 91/2001, de 20.08, ¢ composto pelas
seguintes pessoas colectivas de direito piblico: “Estado ou a Administragdo Central Directa”; “Fundos e
Servicos Auténomos da Administragdo Central”; “Seguranca Social”; “Administragéo Regional”;
“Administragdo Local”.

21 O SPE & composto pelo “Sector Empresarial do Estado” (empresas pdblicas e empresas participadas
permanentemente, nos termos do Dec-Lei n.° 558/99, de 17.12), pelo “Sector Empresarial Local”
(empresas municipais, intermunicipais e metropolitanas, de acordo o previsto na Lei n.° 53-F/2006, de
29.12) e pelo “Sector Empresarial Regional” (Decreto Legislativo Regional dos Agores n.® 17/2009/A,
de 14.10, e Conselho do Governo da Madeira, de 25.03.2010).
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fiscalizagdo prévia, concomitante e sucessiva e, ainda, ao poder jurisdicional em sede de

efectivagdo de responsabilidades financeiras e de multa mediante processos auténomos.

Contudo, em termos de julgamento, ou efectivagio de responsabilidades sobre
corrupgdo no SPA ou SPE, essas competéncias ndo se inserem no ambito do Tribunal de

Contas, mas sim nos Tribunais de Instrugdo Criminal (TIC).

Mas, dada a especificidade e complexidade dos crimes de cariz econémico-financeiro,
tanto em matéria de investigacdo como, acima de tudo, sobre as implicagdes que
acarretam para qualquer sociedade, somos de opinido que deveriam ser tratados em sede
propria, devidamente especializada para instruir, comandar as investiga¢Ges e julgar os

crimes de corrup¢do e conexos.

Além do mais, uma das recomendagdes do Relatério, elaborado pela GRECO em 2003,
era que Portugal, at€ ao final de 2004, procedesse a criagdo, nos tribunais, de sec¢Oes
especializadas em crimes econémico-financeiros. Ou, na sua inviabilidade, pelo menos
a adaptagio de medidas para uma maior especializagdo dos juizes nesta drea ou para o
reforgo de um corpo de peritos a que eles pudessem recorrer. Na sequéncia dessa

recomendagao, foi criado, em 2008, o Conselho de Prevengado da Corrupgio (CPC).

Também Morgado (Global, 2008, p. 8)** salienta a necessidade de um corpo policial
com capacidade para a recolha da prova, atendendo a que se trata de uma 4rea que exige

uma especializacdo cada vez maior, com vista a processos de julgamento mais céleres.

Por outro lado, Mata-Mouros (2006, p. 34) considera que “faltou, contudo, ao nosso
legislador a visdo suficiente para implementar a correspondente especializacdo nos
tribunais, talvez por preconceitos ditados por razdes histdricas de que ainda ndo se
conseguiu libertar.” Antevendo que, “A verdade é que sem se levar a especializacdo até
aos prdprios tribunais, a especial vocag¢do dos departamentos de investigagcdo nunca

alcangard os resultados esperados”.

No entanto, alerta para o problema recorrente a enfrentar nas investigagdes incidentes
sobre a fraude econémica, que consiste na vinculagdo dos tribunais criminais as

decisbes de outros tribunais (criminais ou de outras jurisdi¢des). Reconhece a

2 Aquando de uma das Tertiilias do Casino da Figueira da Foz a 02.12.2008, sendo o evento noticiado,
entre outros érgdos de comunicagéo social, no jornal Global, no dia 04.12.2008, p. 8.
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resisténcia encontrada em sede de processo penal 2 suspensdo da instincia enquanto nao
transitar em julgado, mostrando-se prejudicial pela incompatibilidade da espera, pela
imposicio de medidas de coagdo determinantes da natureza urgente do processo penal,

podendo originar decisdes contraditdrias.

Morgado (Global, 2008, p. 8) justifica a lentiddo dos julgamentos pelo facto de, numa
primeira fase, o TIC se concentrar na investigagdo e instrugdo e sé posteriormente
enviar os processos para a respectiva comarca de julgamento. Considera que, deste
modo, se estd perante “uma justica demasiado rigida, territorial e tradicional”, quer na

prevengio quer no combate.

Mas os fenémenos da corrupgio e da fraude ndo sdo apenas restritos a uma nagdo,
devidamente delimitada pelas fronteiras territoriais e politicas. Sdo fen6menos que
apresentam natureza transnacional, cujas teias de actuagdo abrangem vérios territdrios,

sendo propicio, deste modo, ao branqueamento de capitais € a0 crime organizado.

Se se tivesse s6 em linha de conta a nogdo de fronteira politica23, todas as medidas de
anti-corrupgio que os Estados fizessem apenas tinham repercussao dentro do préprio
territério, onde os controlos internos deveriam ser suficientes para por fim as préticas de
corrupgio. Contudo, com a liberalizagdo das fronteiras entre muitos Estados, essa

definigdo jd nfo faz, a nosso ver, muito sentido.

Actualmente, hd uma nova dimensdo de territorialidade. Ora, com a desmaterializagdo
das fronteiras, o exercicio das fungGes legal, fiscal e de controlo ndo encontram
condigdes favordveis para a sua actividade, como também considera Biason. Tal como
refere a autora (p. 8), “a porosidade das fronteiras pode ser observada frente as
dificuldades de controlar e coibir o crime organizado (...) e a propria corrup¢do.”
Acrescenta, ainda, que “o reflexo dessa porosidade pode ser traduzido em Estados
fracos que tem sido cooptado por organizagbes criminosas (...) que desestabilizam a

seguranca interna e internacional.” (p. 8).

2 Tal como define Defarges (2003, p. 33), citado por Biason (s.d, p. 6):

Uma fronteira politica é o envoltério externo de um Estado e a linha de contrato com os
Estados vizinhos. E uma limitagdo com uma fungdo interna ¢ uma fungdo externa. As
fronteiras modernas constituem-se com a formagio dos aparelhos dos Estados e a sua
capacidade para exercer a sua soberania (...). O envoltdrio € o limite do exercicio dessa
soberania e dos seus atributos (...). Apesar das diferengas ideoldgicas, politicas,
linguisticas e religiosas, a fronteira do Estado, linear, aparece como a dnica norma de
carécter universal.
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Dada a dimensdo e alcance destes crimes, a sua investigagdo e efectivagio de
responsabilidades tomam um grau de dificuldade acrescido. A par disso, h4 ainda a
questdo juridica interna de cada pais/ territério que nio é a mesma em todos os
envolvidos, surgindo, para a resolugido, nomeadamente, destas questdes, o Direito e

Tribunal Internacionais.

Os autores dos crimes econémico-financeiros apostam na internacionalizacio nio s das
suas operagoes mas também nas ligagGes necessérias ao seu desenvolvimento (Morgado
e Vegar, 2007). Ao laborarem 2 escala global através dos contactos, podem facilmente
branquear capitais provenientes dos crimes. Ora, as redes t¢m como finalidade a
obtengd@o do lucro (alargando a sua esfera de ac¢@o) e do poder (para ganhar influéncia

na sociedade e no Estado e a eventual impunidade).

Os “aliados alvo” dos autores destes crimes sdo sobretudo funcionarios do Estado e
elementos constituintes de elites politicas, para desenvolverem as suas actividades,
aumentando o seu lucro, beneficiando de impunidade, passagem e trafico de produtos e

evasao fiscal (fraude).

Mas as relagBes, para além de ocorrerem a nivel internacional, também operam entre

algumas elites nacionais, nomeadamente, na esfera das dreas de risco.

Como j4 se referiu, o fenémeno da corrupgdo, para além de ser dificil de definir é,
também, dificil de identificar e, por isso, de quantificar, sendo raramente comprovado.

Daf a grande importincia de apostar na sua prevengao.

Na verdade, os ambientes com pouca transparéncia, fraca concorréncia, baixa

responsabilizagio e auséncia de controlo sdo propicios ao crime de corrupgio.

Assim, somos da opinido que este fenémeno, para além de uma questdo juridica (de tal
forma que mereceu a criagdo de uma Unidade Nacional e de um Conselho de Prevengio
para o seu combate), € essencialmente um problema de ética e cultura, passando pelo
respeito de normas de conduta inerentes ao cargo que se exerce € na utilizagio e gestio

de recursos publicos.

Neste sentido, num relatério desenvolvido pelo DECOMTEC (2006, p. 1) é considerado

que a corrupgdo ndo s6 pode reduzir o nivel de competitividade dos paises ao tornar o
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ambiente de negécios menos estdvel, como pode aumentar o custo do investimento

produtivo. O mesmo acontece com a existéncia de fraude.

Vejamos, pois, quais as implicagSes que estes fen6menos podem ter na economia de um

pais.

3.6. IMPLICACOES ECONOMICAS

Do relatério do DECOMTEC (2006) constam as seguintes implicagdes que os

fenémenos de corrupgao e da fraude tém na édrea econémica:**

desinteresse do investimento privado ao funcionar como um imposto a ser pago

pelos empresarios para ter o negécio autorizado;

também o investimento directo estrangeiro pode ser reduzido, na medida em que
a corrupgio representa “custos informais” que entram como factor de desconto
no calculo da rentabilidade de projectos, o que faz com que empresas €

investidores decidam investir em pafses onde o nivel de corrupgao € menor;

eleva o custo de investimento produtivo, pode diminuir a competitividade,
tornando o ambiente de negdcios menos estével, visto que as empresas nao

saberdo o que terdo de desembolsar para verem o seu projecto admitido;

reduz a produtividade do investimento piblico, ainda que possa estar associada a
taxas mais elevadas de investimento visto que o registado em termos de
formagdo bruta de capital fixo poder integrar a “comissdo”, fazendo com que o
retorno em termos de obras de cada unidade monetdria investida seja menor e a

oferta seja inferior ao previsto inicialmente;

afecta negativamente a eficiéncia da Administragdo Piblica repercutindo-se na
economia nacional. Por exemplo: como resultado de um favorecimento, a
empresa adjudicada nem sempre € a mais eficiente, o que origina a oferta de um
bem ou servigo de qualidade inferior devendo, muitas vezes, o procedimento ter

de ser refeito;

% Embora o Relatério apenas incida sobre a corrupgio, parece-nos que as implicages se adaptam
igualmente ao fenémeno da fraude.
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¢ diminuj a efectividade do custo social, uma vez que apenas uma fracgio do
montante gasto se destina a aquisi¢do de bens ou servigos resultando, muitas

vezes, em escolhas de menor qualidade;

e gera uma perda de arrecadagdo tributdria ao incentivar a omissdo de impostos,

etc.

E feito também o alerta no sentido de, atendendo ao custo que o fenémeno da corrupgao
representa, os paises deverdo arranjar estratégias para superé-la, devendo as mesmas ser

elaboradas com base numa andlise clara e objectiva das raizes do problema.

Num outro estudo, mas este elaborado por Warburton (2007, p. 8) € referido que Rose
Ackerman, partindo de teorias de previsdes econémicas, admitiu que havia uma tensdo
entre o sistema de mercado e a democracia liberal sendo a corrupgio uma manifestagio
dessa tensdo. Concluindo que a democracia deve ser vista como um sistema de governo
que pode apenas existir se os politicos renunciarem os seus proprios interesses e

colocarem o interesse publico em primeiro lugar.

Como se considerou anteriormente, a corrupgdo, a fraude e a m4 gestdo de verbas e
recursos publicos constituem obstdculos ao desenvolvimento nacional, atendendo a que
implicam uma redugdo directa da actividade econémica e, consequentemente, uma

diminui¢o da qualidade de vida dos cidaddos.

Neste sentido, Pereira (2002, p. 8) defende que “este é um problema piiblico, no qual se
constata o grande desperdicio na gestdo do gasto social (...) e o seu papel como
instrumento de reproducdo das desigualdades existentes, tendo ele derivado (...) de

“seu impacto redistributivo nulo, na melhor das hipdteses, quando néo regressivo™” .

Ora, o fenémeno da corrupgio, de acordo ainda com este autor (2002, p. 10), vem
normalmente associado a estruturas institucionais ineficientes que contribuem para a

diminuigdo do investimento publico e privado.

A corrupgdo pode também onerar a riqueza de um pafs e o seu crescimento econémico,
uma vez que, como se referiu, afasta novos investimentos, dada a incerteza que provoca
quanto a apropria¢do dos direitos privados e sociais. Em dltimo caso, a corrupgo
crénica leva os paises a terem crises politicas permanentes que acabam em golpes de
Estado (Silva, 2000, p. 73).
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Desde que se comegaram a tratar as questGes da corrupgao, qual o seu significado e
quais as suas implicagdes, houve, de igual modo, a preocupagdo de criar medidas que a

controlassem e, mais ainda, que a combatessem.

Assim, ao tomar consciéncia de que os problemas causados pela corrupgao seriam
maiores que os eventuais beneficios, iniciou-se a corrente ético-reformista, como nos
informa Biason (s.d., p. 2). Esta perspectiva, “(...) examinaria a corrup¢do a partir da
andlise da expansdo da actividade econdmica do Estado nos paises em desenvolvimento

e dos privilégios por ele concedidos.”

Nesta sequéncia, veremos entdo quais sdo os impactos que 0 fenémeno da corrupgdo €

da fraude podem ter num Estado, numa perspectiva econémica e social.

Virios s3o os autores que ja se debrugaram sobre 0 impacto que a corrupgao pode ter na
economia, mostrando que a mi gestdo da utilizagdo dos recursos publicos, resulta da
pritica de crimes econémicos, bem como da forma distorcida dos gastos que estdo

associados as vérias actividades do Estado.

As consequéncias econdmicas (negativas) dos fenémenos sdo também perceptiveis
quando se compromete, entre outros, o direito de propriedade, de igualdade, de
incentivos ao investimento, sendo maiores as implicagBes se se tratar de um fenémeno
estrutural, enraizado no sistema e de forma generalizada, uma vez que pode pdr em
causa a legitimidade do sistema politico, nomeadamente os niveis de credibilidade dos

politicos e das instituigdes.

Os crimes econémicos encontram nas instituigdes mais ineficientes o ambiente propicio
ao seu surgimento e desenvolvimento contribuindo, assim, para uma diminui¢io dos
investimentos piblicos e privados, pois grande parte do montante investido é canalizado
para financiar interesses dos seus intervenientes. Também os novos investidores sao

desincentivados, adiando-se ou cancelando-se projectos de investimento.

Além disso, os programas sociais e de desenvolvimento (como a sadde, educagio,
justica) sdo geridos por agentes que se deparam com uma grande escassez de recursos,
sendo bastante elevada a dificuldade de obtengdo de mais verbas. Verifica-se, em
termos internos, o aumento dos custos de transac¢des €, num plano externo, uma

inibigdo do investimento estrangeiro (Pereira, 2002).
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Numa vertente mais contabilistica, consideramos que existe uma co-relagio entre a
fraude e a receita piblica, da mesma maneira, a corrup¢do tem estreitas ligacdes a

despesa publica.

Assim, os efeitos verificados no lado da despesa provocam a reducio da eficiéncia
verificada nos gastos sociais, uma vez que parte da verba destinada a uma determinada
despesa social (saide, educagdo, justica) é desviada para fins privados de quem a

“intercepta”.

Por outro lado, no tocante ao investimento, verifica-se a reducdo da atractividade do
investimento produtivo. Os custos econémicos que acarretam os fenémenos da
corrupgdo, e por analogia, da fraude, passam pela redugdo do investimento privado, do
Investimento Directo Estrangeiro, da competitividade, da producio do investimento
publico, da efectividade do gasto social, da eficiéncia da Administragio Publica e da
arrecadagio de impostos (DECOMTEC, 2006).

Da mesma opinifio € Marcos da Silva (2000, p.71) ao referir que o maior impacto da
corrupgao estd no seu custo para o crescimento econdmico, isto €, a sua reducio e
deformagdo das politicas sociais de desenvolvimento, bem como a diminuicio da

eficidcia do investimento.

A presenca de fraude no sector piiblico influenciard, por sua vez, o registo da receita nos
cofres publicos. Sendo a fraude uma manipulago de dados, essa alteragiio pode ocorrer
de duas formas: a inscrigdo nos registos contabilisticos dos organismos de um saldo

superior ao real ou, pelo contrario, de um saldo inferior.

Se for superior, a tributagio serd também superior e 0 montante em contagem fisica terd
de ser equivalente ao montante declarado. No entanto, em termos de desempenho da
organizagdo, este cendrio mostra-se mais atractivo, pelo que é mais comum ocorrer em

empresas.

De facto, pode acontecer com maior incidéncia no sector privado (ou no Sector Piiblico
Empresarial), a declaragio de niveis de resultados muito superiores aos obtidos
efectivamente, de modo a néo perder a confianga de clientes, a safda da cotagio em
bolsa, a necessidade de baixar pregos, entre outros. Nestes casos, estamos na presenga

de especulag@o.
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No entanto, apesar de ser tributado maior valor, a especulagdo criada tem riscos bastante
elevados, havendo casos em que as “bolhas especulativas” ndo suportam o seu efeito
exponencial e “rebentam”, originando a faléncia de praticamente todo o sector
envolvido, podendo atingir niveis mundiais. A este propésito, nos Estados Unidos, apds
sucessivos escandalos financeiros, foi aprovada a Lei Sarbanes-Oxley (Sarbanes-Oxley
Act), com a finalidade de estabilizar os mercados bolsistas. Esta lei “(...) centra-se na
revisdo dos procedimentos de corporate governance para empresas cotadas, nacionais
ou estrangeiras, especialmente os relacionados com a verificagio da adequagdo da
informacado relativa a resultados e com a divulgagdo do relato financeiro.” (Pires,

2008, pp. 20-21).

Se o saldo contabilistico for inferior, mantendo-se a equivaléncia entre o montante a
apresentar e o declarado, significa que a diferenga estd ao dispor de quem disso tiver
conhecimento, visto que em sede de auditoria, mais concretamente contagem fisica, s6 €
necessdria a presenca dos montantes declarados, podendo resultar, numa primeira fase,

na delapidagio do patriménio financeiro do Estado.

Por outro lado, o facto de se declarar menos do que efectivamente se possui conduz a
que o montante a tributar pelo Estado seja inferior, reduzindo, deste modo, a receita do

Estado.

As implicagdes nos Or¢amentos do Estado, interferem, tal como a corrup¢do, na tomada
de decisdes, decisbes essas nos dominios dos Servigos Publicos, como a justiga,
educagdo, satide, etc. Também, aqui, fica dificultado o desenvolvimento e
funcionamento das InstituicSes, atendendo a que se o Estado tem registadas verbas
inferiores, todas as medidas tomadas serdo no sentido de aumento de receita e
diminuiciio da despesa. Poderdo, entdo, surgir igualmente problemas de ordem social
(como o encerramento de empresas, aumento de desemprego €, consequentemente, da

criminalidade).

Um outro aspecto prende-se com o factor motivagdo que nem sempre estd presente no
Sector Publico. Dever4 introduzir-se uma filosofia de gestdo que incida na motivagdo
entre os pares e destes no trabalho, ao invés da actualmente existente que recai nas

chefias, residindo também aqui a diferenca entre chefe e lider. Uma outra diferenga €
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esclarecida por Vargas (2008, p. 84) ao referir que “a responsabilidade de um gestor

pertence ao dominio da Lei, a de um lider pertence ao dominio da Etica”.

Consideramos que o comportamento de “chefe” devera ser substituido pelo do “lider”,
embora estejamos cientes que, numa primeira fase, traga bastantes resisténcias apesar de
o lider ser alguém com carisma e capaz de cativar os seus colegas a segui-lo de uma

forma natural.

Deve, para além de ser dotado de conhecimentos no “campo de ac¢io” do SPA e SPE,
conseguir certificar-se de que os funciondrios ou trabalhadores estdo conscientes das
suas obrigagOes, nomeadamente da obrigatoriedade de deniincia de situagdes de
corrupgdo e promover o acesso publico e tempestivo a informaco correcta e completa,
actuar de acordo com regras deontoldgicas inerentes as suas fungdes € sempre com
isen¢do e em conformidade com a lei e actuagdo de modo a reforgar a confianga dos

cidaddos na ética, integridade, imparcialidade e eficécias dos poderes publicos.

Repare-se que, neste sentido, o resultado do trabalho dos funciondrios/ trabalhadores é
maior € de melhor qualidade, isto €, mais eficaz e eficiente. Uma pessoa motivada e sem
bloqueios ditatoriais oriundos das chefias participa e envolve-se muito mais no
processo, obtendo um sentimento de pertenga no projecto (quer seja no processo de

decisdo, quer seja na elaboragido de uma pequena tarefa).
A este prop6sito, Maciel e S4 (2007) referem que

os efeitos da desmotivagdo no trabalho podem gerar graves problemas
tanto para as organizagdes quanto para as pessoas. Do lado das
organizagOes, podem sofrer perdas de seus padrdes de qualidade e
produtividade. Da parte das pessoas, as consequéncias negativas estdo
ligadas a saide fisica e mental, ao stress, ao absenteismo, i baixa
produtividade e desempenho no trabalho, sem contar a falta de
comprometimento com sua organizagao (p. 63).

No entanto, como nos elucida Vargas (2008),

a motivagdo € um conceito que tem a sua utilidade, mas nio explica tudo.
Uma pessoa que seja responsével por algo ndo deixard de o fazer porque é
desagradavel, porque ndo contribui para o seu desenvolvimento pessoal,
ou porque nio lhe dé retorno imediato. F4-lo porque € responsével pela
concretizagdo, e essa € razio suficiente (p. 83).
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Devem, assim, existir politicas de motivagio, que incutam um espirito de equipa e
promovam a coesdo dos vdrios departamentos, mas também de transferéncia de

responsabilidade.

Esta dltima é uma questdo de atitude, néo s6 da “chefia” como dos trabalhadores: o
receio de perder o controlo das tarefas e fungdes, havendo ‘“(...) a cria¢do de
dependéncia nos colaboradores para justificar a necessidade da sua presenga (... ),
estando estas atitudes “(...) relacionadas com um exercicio distorcido do poder
hierdrquico, ao servigo de interesses individuais.”, 0s dirigentes olvidam que ‘fomentar
a dependéncia dos colaboradores é uma ilusdo em que apenas o préprio acredita’

(Vargas, 2008, p. 89).

Por outro lado, o medo de errar, a falta de informagéo e treino para realizar as tarefas, a
falta de confianca na chefia, bem como mds experiéncias anteriores em situagdes de
responsabilidade sdo as razGes mais comuns apontadas pelo mesmo autor no tocante aos

funcionarios.

Como resultado, quer das politicas de motivagdo quer da transferéncia de
responsabilidade, espera-se que O0s funciondrios/ trabalhadores ao possuirem o
sentimento de pertenga do organismo e do dinheiro publico que lhes estd confiado se
desincentivem a cometer praticas de corrupgdo ou cone€xas, como O suborno, por

exemplo.

Desta opinido é também Gongalo Castilho dos Santos® (Didrio de Noticias, 2010) ao
referir, na sessio de encerramento do Semindrio sobre Prevencdo dos riscos da
corrup95026, que os funcionérios piblicos deverao considerar como “seu” o combate a

CorTupgao.

J4 fizemos referéncia que constitui crime a prética de actos de corrupgio e de fraude,
pelo que se encontram tipificadas as vérias penas a aplicar consoante 0 comportamento
adoptado, nomeadamente, se resultou da prética de actos licitos ou ilicitos, ou até na sua

0Omissao.

E assunto de que trataremos a seguir.

25 Secretdrio de Estado da Administragdo Piiblica.
26 Realizado em 22.03.2010, em Lisboa. Vide Dirio de Noticias online, 23.03.2010, em http://dn.sapo.pt/
inici0/portuga1/interior.aspx?content_id:1525777.
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3.7. SANCOES. PRESCRICAO E ABSOLVICAO

As penas previstas no direito portugués encontram-se estipuladas nos artigos 372.°,
373.° e 374.°, todos do C6digo Penal, para os crimes de corrupgdo passiva para acto

ilicito, corrupgdo passiva para acto licito e para corrupgio activa, respectivamente.

Nesta conformidade, esquematizam-se no quadro infra as penas previstas para cada tipo

de crime:

uadro n.° 2 - Penas previstas no Cédigo Penal para os crimes de corrupcio
p P /44

Corrupgiio passiva - .
Penas Corrupgio activa
Para acto ilicito Para acto licito

Pena de prisdo até 5 anos (se o
fim for acto ilicito)

Pen - . s
Méxi::la Pena de prisao até 8 anos Pena de prisdo até 2 anos ou
pena de prisdo até 6 meses (se
o fim for acto licito)
Pena de prisdo superior a 6
meses (se o fim for acto ilicito
Pena - . Pena de multa até 240 ( )
.. Pena de prisdo superior a 1 ano . ou
Minima dias

pena de multa até 60 dias (se o
fim for acto licito)

Dispensado de pena se o
agente, antes da pratica do
facto, voluntariamente repudiar
Observagio | o oferecimento ou a promessa
que aceitara, ou restituir a
vantagem, ou, tratando-se de
coisa fungivel, o seu valor.

Aplicével o disposto na Aplicével o disposto na alinea
alinea b) do art.° 364.° b) do art.° 364.°

Fonte: Cédigo Penal. Elaboragio prépria.

Através de inquéritos de vitimizagdo®', citados por Maia (2002, pp. 25-26) e, no tocante
as penas a aplicar a quem € condenado pelo crime de corrupgdo, mais concretamente
sobre a pena mais adequada a um funciondrio corrupto, partiu-se de um conjunto de trés
penas possiveis (prisdo, multa e prestagio de trabalhos a favor da comunidade). Mais de
um ter¢o dos inquiridos em 1994, eram a favor da presta¢do de trabalho a favor da
comunidade o que, segundo Maia (2002, p. 27), podera revelar “(... ) uma perspectiva
duvidosa que se tenha instalado e tenha crescido junto da populagcdo portuguesa
quanto ao facto de a prisdo ser de facto um local que puna eficazmente os autores de

crimes.”’

" Realizados pelo Gabinete de Estudos e Planeamento do Ministério da J ustica,
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Outra das constatagdes que se faz € que, em termos econémicos, um cidaddo na prisdo
(domicilidria ou ndo) € muito mais oneroso para o Estado/ sociedade do que se estiver a

prestar trabalho 4 comunidade.

Um aspecto igualmente importante, € que nos apresenta Simdes (2006, p. 26), é a
recuperagdo de activos. Esta, de acordo com o que estipulam os art.” 51.° a 59.° da
Convencdo de Mérida, deve ser considerada acto de cooperagdo judicidria entre Estados

€, também, actividade interna de cada Estado Membro.

Nesta conformidade, € mais eficaz a ideia de superagdo de prisdo em favor de solugdes
que viabilizem o “asfixiamento econémico” do agente do crime, ou seja, facilitem a
apreensdo dos bens, produtos e instrumentos da sua actividade criminosa e a sua perda

ou confisco antes que se depreciem ou percam valor econémico.

A este prop6sito, Simdes (2006, p. 38) lamenta que “O interesse despertado é

inversamente proporcional a atengcdo que em Portugal se tem dado ao assunto.”

O trabalho dos investigadores de assuntos criminais estd, de certo modo, dificultado por
diversos factores, desde o segredo bancdrio, a falta de informatizagio dos servigos, a
ndo coordenagdo entre organismos detentores de importantes informagdes, excesso de
documentagdo nos processos. Estas dificuldades traduzem uma morosidade que néo se

compadece com o aparecimento cada vez maior da criminalidade.

E assim que, quando a investigacio de um crime chega ao seu termo, muitos outros se
foram desenvolvendo, acabando por nunca nenhum ser resolvido em tempo itil, como

nos alerta Morgado e Vegar (2007, p. 109).

Nessa base poder-se-4 verificar o facto de as penas, quando aplicadas, ndo o serem
oportunamente, perdendo, assim, a sua pertinéncia e o merecido peso. Consideramos
também que quando se julgam factos prestes a prescrever a anélise deles feita tende a
ser mais branda do que se fosse “a quente”. Neste sentido, os préprios factos podem ser
minimizados com a aplicagdo de penas mais reduzidas, ou até mesmo o arquivamento

dos processos.

Mesmo os arquivamentos, ndo levam apenas em consideragio o momento em que
ocorre o crime e o julgamento, mas também o que est4d envolvido ou os assuntos em

questdo. Nesta linha, cita Vilela (2009) que um ministro da Defesa portugués nio se
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mostrou surpreendido com os sucessivos arquivamentos criminais de importantes
processos militares que estiveram em investigagdo, durante o seu mandato politico. O

mesmo ministro disse

Eu tenho uma visdo muito pessimista de todo o sistema judicidrio
portugués, uma vez que ele ndo estd a funcionar regularmente. Alguém
conhece algum grande processo de fraude ou corrupgdo dos dinheiros do
Fundo Social Europeu que tenha resultado em condenagio? (...) Por que
é que a justica militar havia de ser diferente?! (p. 113).

Antunes (2003, p. 25) refere que “na verdade, o fendmeno da corrupgdo surge
umbilicalmente ligado a «coisa publica», ndo escolhendo tipos ou regimes sociais”,
apelando, “(...) se é certo que a corrup¢do ndo desaparecerd, ndo podemos
conformarmo-nos com esta inevitabilidade, porque isso seria o primeiro e decisivo

passo para colocar em crise valores fundamentais de uma vivéncia democrdtica”.

Questio igualmente grave € a da prescrigio que varia consoante as penas a aplicar,
conforme estabelece o art.° 122.° do Cédigo Penal. Sendo o prazo contado desde a
ocorréncia dos possiveis crimes, devem as entidades competentes, logo que tenham
conhecimento dos mesmos, diligenciar no sentido de obteng@o de prova, fundamental ao

julgamento.

Os custos inerentes sdo enormes como € o sentimento de impunidade e lucro por parte
dos criminosos, descrédito do Estado e, acima de tudo, a desmotivagdo dos

investigadores.

Para atenuar esta situagdo, Morgado e Vegar (2007, p. 113) consideram que a
investigacdo da corrup¢do deverd deixar “(...) definitivamente para trds o investimento
em processos segundo o velho método da ordem cronoldgica de entrada.”, passando o
trabalho de investigacdo a ser orientado pela ordem de importancia € gravidade dos
processos, a fim de se poder dar uma resposta adequada e em tempo Util ao crime

organizado.

J4 em 1990, a ONU estabeleceu um programa de acgdo que visa atingir vérios

objectivos (Garcia-Alés, 2000), dos quais se registam:

rever o direito penal, inclusive a legislacdo processual, a fim de verificar
se responde de forma adequada a todas as formas de corrupgéo;
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criar mecanismos administrativos e regulamentares para prevenir actos de
corrupgio e o abuso de poder; €

observar os procedimentos adequados para a detecgdo, investigagdo e
condenagio de funcionérios corruptos (pp. 33-34).

A partir destes objectivos, as medidas juridicas destinadas a combater a corrup¢io
podem ter, de modo geral, duas vertentes: por um lado, mecanismos preventivos que se
consubstanciam na criagio de agéncias e comissdes de ética e implementagio das
“declaragdes de patriménio e rendimentos”; € por outro, mecanismos punitivos,
destacando-se a adequada regulamentagio de sangdes a aplicar nos casos de perpetragao
de actos geradores do fenémeno e a classificagdo de actos ilicitos estreitamente

relacionados com estes crimes.

De acordo com a Convengdo de Mérida (ou das NagSes Unidas), € no campo da
prevengdo que quase tudo estéd por fazer em Portugal. E, segundo nos parece, deveria ser
uma aposta a seguir. Pensamos que a prevengdo € a base, ou um dos pontos de partida,
do combate a corrupgdo, pois ao evitar a acgdo, diminui-se a possibilidade de

proliferagdo do fenémeno.

Também Morgado e Vegar (2007, p. 113) defendem que a investigag@o criminal deve
incidir no sistema preventivo que se caracteriza na recolha, andlise e tratamento de
informag#io para detecgdo e conhecimento dos criminosos e das suas actividades. Desta

forma, fica mais facilitado o processo de investigagao.

Actualmente, o Direito Penal portugués encontra-se quase todo orientado para a
protecgiio dos direitos individuais, ndo conseguindo conjugar o interesse individual com
o interesse social. A previsdo da puni¢do constante do quadro legal para crimes contra o
Estado afigura-se um tanto desprezada ou branda na maioria dos casos, ou ndo
proporcional ao prejuizo/danos causados. Talvez isso se deva ao eventual receio de
colocar em risco garantias do processo-crime ou pela incompreensdo da falta de

preparagio dos magistrados, advogados e Ministério Publico.

Parece-nos, assim, que para além de dever ser revista a legislagio existente, € necessario
que os profissionais a quem compete “fazer direito” estejam cientes dos crimes
econémicos ¢ consigam antever as técnicas cada vez mais sofisticadas utilizadas pelos

criminosos, de modo a estarem mais preparados para julgar.
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Uma das questdes fundamentais para prosseguir com a acusagdo € a correspondente

defini¢do da pena consiste no apuramento de elementos probat6rios.
A este proposito, referem Sousa e Trides (2008) que

de facto, a prova do dolo do agente em violagdo da Lei € indispensavel,
do ponto de vista juridico, 2 condenagéo penal de um acto verificado. Isto
também pode ter outra leitura: quando os poderes politicos e judiciais
decidirem prosseguir certo tipo de préticas até entdo toleradas, devem
prevenir primeiro e actuar s depois. E o privilégio do principio da
prevengdo sobre a repressdo, em geral, tido por mais racional pela
criminologia (p. 179).
No dominio do direito portugués, até que se prove o contrdrio, qualquer cidadao €

sempre inocente. E a denominada “presungio de inocéncia”.

Assim, a questdo da prova assume um papel crucial na investigacdo dos crimes e na
efectivagdo das leis relativas aos crimes econémicos, onde se inclui a corrupgio e a

fraude.

A este respeito, Simdes (2006, p. 36), argumenta que a efectividade das leis €
alcangével, entre outras formas, “(...) através do aumento dos meios periciais ao dispor
dos orgdos de investigagdo e julgamento. Sem eles a prova dificilmente adquirird a

consisténcia necessdria a superagdo do “principio da divida razodvel”.

Acrescenta, ainda, que, mediante a sua impreparagdo ou falta de especializagio, os
operadores judiciais “(...) manejam mal os critérios da “prova indicidria ou por
presungoes” (...)” e prendem-se apenas na “(...) exigéncia de “prova directa”,
arrasadora de qualquer pretensdo punitiva no dominio da corrup¢do (...)” e crimes

conexos.

Uma outra forma de efectivagdo da lei, segundo o mesmo autor, ocorre “através da
criagdo ndo somente de servicos do Ministério Piublico como também de instincias
Judiciais (...) especializados nos dominios da direc¢do da investigagdo, da instrugdo e

do julgamento deste tipo de criminalidade (...)".

p

E, pois, nosso entender que as entidades competentes para investigar os crimes
econdmicos deverdo possuir técnicas eficazes de modo a que se apurem os verdadeiros

criminosos, se punam, e se recuperem os montantes envolvidos. O que se tem verificado
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¢ o antncio publico das investigacdes mas quando se tenta aferir a culpa apenas os

documentos probatdrios serdo tidos em conta. E ninguém assume que € corrupto.
A este propésito conclui, entdo, Simdes (2006) que

este universo fenomenoldgico e juridico € hoje demasiado vasto,
complexo e opaco 2 anilise e entendimento comuns. Pretender que seja

N

acessivel 2 abordagem de magistrados sem suficiente nivel de
especializagio € deitar a perder quaisquer intengbes de eficécia ou
sucesso.

Ora, é consabido que a falta de resposta dos Estados perante a corrupgdo e
a aparéncia de impunidade que muitas vezes acompanha as manifestagoes
mais graves constituem um convite 2 proliferagdo de tais condutas (p. 36).

A par disso, alerta Mata-Mouros (2006) que

se a corrupgdo € um crime sem vitima especifica (sua vitima somos todos
nés) — no crime de corrup¢do ndo h4 um caddver a autopsiar, uma carteira
devassada a apreender, um vidro partido para examinar — a verdade € que
a sua investigacio € especialmente potenciadora da produgdo de vitimas

(. 21).

Ou, como Morgado e Vegar (2007) definem

a vitima, na maior parte das vezes o Estado, ndo grita, ndo apresenta
queixa. Ou seja, na maior parte dos casos ndo hd uma vitima isolada,
identificavel, que possa, que queira ou que esteja em condigdes de fazer
denuncias ou de apresentar provas (p. 104).

Verifica-se, ainda, a falta de preparagio de alguns magistrados relativamente aos crimes
econémico-financeiros, em que muitas vezes ndo sabem quais os principais documentos
a analisar, nem como analis4-los. Assim, pensamos que ndo s6 os técnicos, mas também
os magistrados, deverdo ter preparagdo especializada nestas matérias, de modo a
investigar de forma mais célere e eficaz, diminuindo o risco de prescri¢io e do aumento

do fen6meno.

Consideram, ainda, Morgado e Vegar (2007, p. 103) que a investigagdo criminal do
crime econémico e da corrupgdo apresenta problemas, criados pelas condigdes

especificas em que se desenvolvem.

De facto, esta criminalidade conseguiu criar vérios obstdculos a produgado de prova, um

conjunto de factores de impunidade, superiores aos utilizados pelo criminoso comum,
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com a particularidade de que se destinam a ter uma aparéncia de legalidade em todas as

suas operagoes.

Outra dificuldade consiste na reduzida probabilidade de os envolvidos neste tipo de
crime efectuarem a dentincia, uma vez que estariam a denunciar-se a si proprios e,
normalmente, neste meio, s6 tem conhecimento do crime quem nele participa. A par
disso, acaba por se desenvolver num ambiente muito restrito e fechado, em que
raramente € denunciado quem nele pertence — pacto de siléncio -, dificultando a

produgéo de provas nos crimes de corrupgdo, econémicos e de trafico de influéncias.

Morgado e Vegar (p. 104) explicam, ainda, que “Estes pactos tém produzido um nivel
intolerdvel de impunidade, especialmente numa investigacdo criminal e numa justica
penal tao tradicionais como as nossas, baseadas quase exclusivamente na prova
testemunhal” ¢ lamenta que, o facto de, em tempos, s6 haver condenagdo se tivesse
havido confissdo “deixou as suas marcas no nosso sistema penal, que continua a
Jfraquejar quando lhe é requerido uma resposta eficaz e em tempo itil a este tipo de

criminalidade”.

Sobre a erradicagio da corrup¢io num territ6rio, observamos em Sousa e Tridies (2008,
p. 162) o ponto de vista de Ant6nio Pedro Dores, que considera ndo existir Estado ou
sociedade sem corrupgdo, justificando a afirmagiio com metdforas ao comparar o

fenémeno com a necessidade de existéncia de residuos organicos no ecossistema.

No entanto, ndo corroboramos com esta opinido, uma vez que, a maior parte dos paises
com baixos niveis de corrup¢éo sdo os paises com uma qualidade média de vida melhor,

0 que significa ndo necessitarem da corrupgio para um melhor desenvolvimento.

Mais, a grande corrupgéo (que € a que maior peso tem na sociedade) consiste em obter
beneficios privados através de recursos piblicos. Ou seja, consiste em beneficiar uma
pequena minoria € nio a sociedade em geral, comprometendo cada vez mais a questio
orcamental do Estado e, consequentemente, baixando o nivel de vida dos cidadios.
Dada a globalizagdo dos mercados, esse impacto afectard igualmente todas as

economias que com eles se relacionem.
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Através dos dados fornecidos pela Direcgdo-Geral da Politica de Justica, mediante a
Informagio n.° 23/DSEJI, de 05.02.2009, pode avaliar-se a evolugdo dos nimeros da

corrupgdo, embora com algumas reservas.

Em primeiro lugar, ndo foi possivel apurar quais os dados respeitantes ao Sector Piblico
(Administrativo e Empresarial) e ao Sector Privado, pois referem-se a todos os

processos-crime na fase de julgamento findos nos tribunais judiciais de 1.* instancia.

Outra reserva prende-se com o facto de, até ao ano 2006, a contabilizagdo do nimero de
processos ter em conta o crime mais grave enquanto que, a partir de 2007, passou a
considerar o crime principal. Desta forma, em relagio a estes dois anos, ndo se podera

estabelecer qualquer relagédo.

Feitas as ressalvas, passemos aos dados. No ano de 2007 (dltimos dados disponiveis,
ainda que provisérios 2 data de 05.02.2009), foram proferidas 57 acusagdes, tendo

havido 28 condenagdes.

Em termos de relagio existente entre arguidos e condenados, entre os anos 2003 e 2006,

apresenta-se o seguinte quadro:

Quadro n.° 3 — Relagdo entre arguidos e condenados entre 2003 e 2006

Ano Arguidos (A) Condenados (C) Rdcio C/A (*)
2006 147 71 0,48
2005 89 60 0,67
2004 69 49 0,71
2003 63 55 0,87

Fonte: Direcgio-Geral da Politica de Justica.
* Récio de elaboragio propria.

Pode constatar-se que, entre 2003 e 2006, a propor¢do do nimero de pessoas
condenadas em relagio ao nimero de arguidos tem vindo sempre a diminuir, isto é,
apesar de o nimero de arguidos ter vindo a aumentar, em termos percentuais houve uma

diminui¢do do nimero de condenados.

Através dos dados, ndo se consegue extrair os motivos das absolvi¢des, se por se tratar
de inocéncia, ou se por deficiéncia do processo e insuficiente recolha de provas. Vilela
(2009) explica que
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€ evidente que o crime de corrupgdo € de dificil investigacio. O diminuto
nimero de casos detectados e levados a julgamento € h4 muito propalado
publicamente, bem como a suspei¢do de enormes cifras negras que, de
quando em vez, como actualmente acontece, levam a uma espécie de
histeria colectiva, onde tudo se propde para tudo ficar praticamente na
mesma em termos de detecgdo e punigéo efectiva do crime. (...)

Efectivamente, a abordagem prética do fenémeno néo € facil. A corrupgio
estd dependente de uma ligagdo umbilical, um pacto de siléncio, entre o
corruptor e o corrupto. E este tipo de crime tem tanto mais hipSteses de
ser bem-sucedido quando decorre em ambientes herméticos, fechados a
vista e at€ ao interesse do exterior (...) (p. 198).

Pereira (2002) salienta, para o caso brasileiro, uma constatagio do correspondente da TI

nesse pais (Transparéncia Brasil, 2002):

a avalanche de escandalos e dentncias divulgados pelos meios de
comunica¢do sobre a corrupgdo, nos ultimos anos, tem gerado uma
sensacdo de que a mesma estd aumentando de forma significativa no
Brasil. E dificil poder afirmar, diante da auséncia de andlises rigorosas
sobre o tema — visto que a corrupgdo € algo muito dificil de medir e
provar - , se existe na actualidade mais ou menos corrup¢io que no
passado. As evidéncias de que a corrup¢do estd aumentando no pafs, pode
indicar, na verdade, que a sociedade brasileira estd logrando avancos
significativos na luta contra ela (p. 12).

Elucidam, também, Morgado e Vegar (2007, p. 104) que foram muitos os casos de
corrupgdo em julgamento em que “(...) o tribunal tinha exigéncias de prova idénticas
aquelas que se colocam nos crimes contra o patrimdnio ou pessoas, ignorando o modo

particularmente mafioso em que se desenrolam os fenémenos da corrup¢do.”

Como se aflorou anteriormente, dadas as caracteristicas dos fenémenos da corrupgdo e
da fraude, a sua detecgdo e consequente investigagio apresentam um grau de
dificuldade acrescido. Deste modo, atribuir um niimero exacto da sua dimensio € tarefa
praticamente impossivel. Dada a sua natureza de secretismo, praticamente apenas
através de dentncia (ou através de um mero acaso, na sequéncia de uma outra
investigacdo) € que se terd conhecimento da dimensio, ndo da totalidade, mas apenas
destes casos. Ora, o niimero de situagdes nfo denunciadas, conhecido por cifras negras,
¢ seguramente superior nos casos dos crimes de corrupgio, uma vez que ambos os
intervenientes sdo beneficiados com a sua pritica, e que dificilmente encontrario em si

motivos para se auto denunciarem (Maia, 2002, p- 11).
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A este respeito, também Mata-Mouros (2006, p. 20) lamenta que dada a proliferagdo das
“«cifras negras», os registos existentes ndo podem, pois, servir como um indicador

adequado da dimensdo do problema geral”.

Segundo Morgado e Vegar (2007, p. 118), a dnica forma de demonstrar a realidade dos
factos do crime de colarinho branco ¢ através dos meios especificos de prova, dos quais
fazem parte a interpretacdo de comunicagdo (vulgo escuta), o agente encoberto, as
entregas controladas, a prova digital, os dados bancarios e patrimoniais, 0 acesso as
institui¢des financeiras de off-shore, a prova pessoal e, em certa medida, até a criagdo de

equipas multidisciplinares.

Como se acabou de aludir, a questdo da obtengdo da prova € essencial no momento do
julgamento. De igual modo se referiu que todo e qualquer cidaddo € inocente até que se
prove o contrario. Porém, € tal como nos elucida Mata-Mouros (2006, p. 20) “A
presuncdo de inocéncia ndo deve ser vista como um escolho no combate ao crime. Ela é

antes uma inquestiondvel conquista da civilizagdo do Estado de Direito”.

Assim, a forma como a investigagio decorre € fulcral pois se € verdade que existiu um

crime, importa saber se os arguidos constituidos sdo ou néo os criminosos procurados.

E € aqui que reside toda a questdo. Se reflectirmos no que diz Mata-Mouros (2006)

podemos mais facilmente perceber o que esta em causa:

de cada vez que um arguido € absolvido de uma acusagdo por crime de
corrupgio, seja aquele resultado ditado pela prova da inocéncia ou pela
simples falta ou insuficiéncia da prova em julgamento, ¢ mais um
inocente que se soma ao rol dos cidaddos que viram a sua vida devassada,
se ndo mesmo exposta publicamente, por uma investigagdo criminal
falhada. Uma investigacdo que claudicou na sua realizagio ou, 0 que néo
¢ menos grave, na sua prépria instauragao (p. 20).

No que concerne a falta de recolha de provas, Vilela (2009) faz referéncia a um
despacho de um procurador, relativamente a um eventual crime, onde se extrai o

seguinte:

niio foram carreados para os autos documentos bancirios nem feitas
diligéncias no sentido de detectar a existéncia de fluxos financeiros entre
os diversos intervenientes nos factos em investigagdo, tal como néo foi
possivel comprovar a denunciada situa¢do de conluio das empresas
relativamente ao concurso pudblico (...} (pp. 153-154).
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Existe, assim, uma fronteira muito ténue entre o principio da presungiio da inocéncia e a

falta de diligéncias no sentido de obten¢fo de provas essenciais ao combate 3 corrupgio.

Debrucemo-nos, agora, sobre a percep¢ao do fenémeno a nivel mundial.

3.8. RANKING MUNDIAL DA CORRUPCAO

A TI consiste numa organizagio que se dedica 2 luta contra a corrupgio apresentando,
anualmente, uma listagem, por ordem decrescente de classificagio em termos do grau
de percepgdo da corrupgdo, numa escala de zero a dez, em que a pontuacdo mais
elevada corresponde a menor percep¢do da corrupgdio no pais ou zona e,
consequentemente, a pontuagdo mais baixa corresponde ao pais ou drea com maior

percep¢ao.

Em 2009, a semelhanga do que aconteceu em 2007 e 2008, foram ordenados 180 paises,
com base num estudo efectuado através de pesquisas extraidas de dados relacionados
com corrup¢ao, mediante opinides de consultores de vdrias instituigdes mundiais
consideradas idéneas e independentes, incluindo as dos consultores que vivem nos

paises avaliados.

As questes abordadas para efeitos da classificagio de cada pafs relacionam-se com
aspectos da utilizagdo indevida do poder publico em beneficio do privado, tais como o
suborno, desvio de dinheiros piblicos focando, nio s6 aspectos administrativos, mas

também politicos da corrupgio.

Para que um pafs possa fazer parte da lista do indice de Percepcio da Corrupgdo (CPI) €
necessario que reina um minimo de trés fontes de dados fidedignos relacionados com a

corrupge“lo.28

Em 2009, o CPI baseou-se em 13 diferentes sondagens® e pesquisas de 10 instituigBes

independentes. Um requisito para a aceitacio dos dados € a documentagdo e

% No entanto, h um conjunto de paises ou territérios que retine apenas duas fontes de dados: Anguilla,
Antigua e Barbuda, Aruba, Bahamas, Bermudas, Ilhas Caimdo, Granada, Kosovo, Liechtenstein,
Micronésio (estados Federados), Antilhas Holandesas, Coreia do Norte, Sdo Cristévio e Nevis (St. Kitts
& Nevis) e Tuvalu.

» As fontes do CPI de 2009 sio: Banco de Desenvolvimento Asidtico, Banco de Desenvolvimento
Africano, Fundagio Bertelsmann, Banco Mundial, Unidade de Inteligéncia Econémica, Casa da
Liberdade, Introspec¢do Global, IMD Internacional, Grupo Mercantil Internacional, Consultoria de
Riscos Politicos e Econémicos e Férum Econémico ¢ Mundial,
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fundamentagiio para se emitir um juizo sobre a sua fidedignidade e fornecer uma

classificagio das nagdes, medindo o alcance global da corrupgéo.

Analisando a dltima lista ordenada do CPI (2009), constata-se que dos 5 paises

cimeiros, trés deles sdo do Norte da Europa3°, um € asiético e o outro da Oceénia’'.

Portugal encontra-se na 35.* posi¢do, com um indice de 5,8, contrastando com a
primeira posigdo — Nova Zelandia - com um indice de 9,4. Por outro lado, o pais com o

indice mais baixo € a Somdlia, cuja nota € 1,1.

No caso portugués, de 2007 para 2008 e deste para 2009, houve uma diminuic¢do quer
no posicionamento, quer na pontuagdo, significando maior percepg¢do da corrupgio
existente. Em termos de valores, a pontuagio ou nota, passou de 6,5, para 6,1 (em 2008)
e para 5,8 (2009), enquanto a posigdo desceu do 28.° para 32.° lugar (2008) e para o 35.°
(em 2009).

Nesta ordenacio dos paises, o valor mais relevante corresponde a pontuacido obtida,
uma vez que qualquer mudanga na cobertura dos paises pelas fontes consultadas

resultara no reajustamento das posi¢des na tabela.

Também o facto de uns paises subirem no ranking poderé provocar a descida de outros.
Contudo, a nota do indice adquire uma maior importincia visto que ndo esti na

dependéncia dos indices dos outros paises, mas apenas na percepgao das fontes.

Parece-nos (til ressalvar que o indice fornece a imagem dos pontos de vista dos
empresarios e consultores relativamente ao ano corrente e anos recentes, ndo se focando
nas tendéncias de ano para ano. Como se referiu anteriormente, caso se faga a
comparagdo com os anos anteriores, deverd basear-se, somente, na nota de um pais e
ndo na sua posigdo. Mas, a dnica maneira fidvel para comparar as pontuagoes ao longo

do tempo € voltar as mesmas fontes das avaliagGes utilizadas.

Apesar de o indice ser uma percepgdo, € utilizado como um instrumento de medigdo
vélido e tem sido amplamente testado por investigadores e analistas. No entanto, a
fiabilidade do CPI difere: nos paises com um elevado nimero de fontes e com pequenas

diferencas entre as avaliagdes fornecidas transmitem uma maior confianca em termos da

3 Dinamarca, Suécia e Suica.
3! Singapura e Nova Zelandia, respectivamente.
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sua pontuagdo e classificagdo, verificando-se o inverso nos pafses com poucas fontes e

cujas avaliagdes apresentam maiores diferengas.
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4. EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS

Estudados os fenémenos da corrupgiio e da fraude, vejamos alguns exemplos do seu

combate noutros paises.

Atenta a listagem da TI com os indices de percepgdo da corrupgio (CPI) de 2009,
verificamos que trés dos cinco primeiros lugares sdo ocupados por paises
escandinavos/Europa do Norte. De modo a tentar perceber o que 0s distingue dos

demais, constatdmos que tém em comum alguns pontos.

Um dos factores comuns consiste no critério intervencionista: os pafses escandinavos
sio considerados os pafses mais intervencionistas da Europa, embora, como referem
Sousa e Tridies (2008, p. 44), o problema ndo estd no intervencionismo mas no tipo de

intervengio. No est4 na quantidade das intervengdes, mas na qualidade.

Na realidade, o que acontece € que as intervengdes que ocorrem nestas sociedades
incidem nos pontos fulcrais que as preocupam realmente, nao desviando essa atengdo

para onde haja mais “ruido”.

Neste sentido, o facto de as intervengdes colocarem “em cheque” ou denunciarem
situagdes de corrupgdo, acompanhadas de forte condenagdo social, produz um efeito
dissuasor da pritica dos crimes econémicos. Verifica-se, entdo, que o efeito
intervencionista resulta como uma forma de combate a grande corrupgdo, sendo esta

que mais danos provoca num territorio.

O Reino Unido, neste particular, regista progressos uma vez que durante o Estado
Liberal (Sec. XIX) apresentava um indice de corrupgdo bastante elevado, enquanto que,
j4 na década de 70 do Sec. XX (quando era um dos Estados mais fortes e com grande
poder intervencionista), quase ndo se ouvia falar de corrupgio (Sousa e Trides, 2008, p.
44). Esse facto € visivel através do Indicador da Transparency International (2009a)no

qual, em 2009, o Reino Unido apresentava a 17.* posi¢do, com a nota de 7,7.

No tocante aos niveis de associativismo, verifica-se uma correspondéncia com 0 nivel
de desenvolvimento das democracias, como resulta do estudo “Citizens, Involvement,

Democracy”, coordenado pelo Centro de Investigagéo Social Europeia da Universidade
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de Mannheim. Esta relagdo encontra-se, nomeadamente, em paises como a Noruega,

Holanda e Eslovénia (Sousa e Trides, 2008, p. 123).

E também neste tipo de paises que assenta a andlise da relagdo custo/beneficio no
combate a corrupgdo e a fraude como acontece, por exemplo, na Su1’c;a3 ? (Mata Mouros,
2006, p. 24): maior preocupago na grande corrupgio, minimizando a pequena, sendo a
maior parte destes casos “(...) abrangidos pela possibilidade de arquivamento com base

L . 3
no principio de oportunidade.”

Mas, mesmo encontrando-se em lugares cimeiros, estes paises manttm a sua

preocupagdo em estabilizar ou diminuir estes crimes econémicos.

Veja-se o exemplo da Suica que, desde a década de 80, tem tomado medidas para
diminuir ainda mais a corrupgio existente. Tendo presente que existem duas categorias
de pessoas que normalmente tém conhecimento das situagdes de corrupg¢do (os proprios
concorrentes do corruptor e os colegas do funciondrio corrompido) hd quem defenda a
possibilidade de ultrapassar as inibi¢des de denunciar, fazendo-o através de agéncias de
informagdo que sirvam de canal a queixas anénimas. Estas serdo, posteriormente,
encaminhadas para os servigos de investigacdo policial, de modo a obter um maior
controlo, reduzir as cifras negras e actuar no dmbito da prevencio e combate (Mata

Mouros, 2006, p. 41).

Outro aspecto comum aos paises com baixos indices de corrupgio consiste nos elevados
niveis de confianga interpessoal que apresentam, gozando de uma sociedade civil forte e
de um alto nivel de democracia. Sdo também considerados os paises mais avangados no
processo de desenvolvimento humano com vista i criacio de uma cultura de auto

expressao, como se verifica na Holanda.

Também a Suécia e Suiga apresentam fortes niveis de tolerincia aos emigrantes e
multiculturalismo, considerando que através da aprendizagem entre as vérias culturas,

podem retirar o melhor partido do conhecimento/Know-how estrangeiro.

2 Ocupa a 5.” posi¢do na tabela do CPI/2009, com uma nota de 9,0.

33 Relativamente ao facto da Suiga ter revisto o seu cédigo penal em Maio de 2000, Daniel Jositsch,
citado por Mata-Mouros, considera que aumentar a base da incriminagdo pela dispensa da relagdo de
equivaléncia entre a oferta da vantagem e o acto praticado pelo funciondrio significa a desisténcia de
punir a corrupgio e apenas entrar em linha de conta com a punicio de meras presuncdes. Faz a
comparagdo com o pescador que na 4nsia de pescar o mar inteiro de peixes aperta tanto a malha que
acaba realmente por apanhar tudo o que estd no oceano, mas apenas naquela drea de navegagdo. Por
fim, lamenta que o pescado ¢ de tal modo insignificante que decide langé-lo novamente 2 dgua.
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Outro aspecto importante consiste no facto dos cinco paises cimeiros do CPI, quatro
deles tém uma populacio maioritariamente protestante, sendo a religido praticada pela
maioria dos habitantes de Singapura o budismo. Por outro lado, os paises catélicos sdo
os que apresentam indices de corrup¢do superiores. Veja-se o0 caso brasileiro
(considerado o pais mais catélico do mundo), que apresentava em 2009 a classificagdo

de 3,7 (75.2 posigio) no CP], considerando-se bastante baixa.

A par disto, também os niveis de depressdo e desanimo nos paises do Norte Europeu
sio reduzidos, fazendo com que o optimismo funcione como catalisador dessas
sociedades. Verifica-se, ainda, uma tendéncia destes paises em desenvolver mecanismos

eficazes para controlar os sistemas politicos.

J4 os pafses mediterrdneos apresentam-se mais saudosistas, pessimistas € queixosos,
caracteristicas essas que se poderdo relacionar também com o factor “religido”. Esta

correlagio foi também notada por Sousa e Trides (2008, p. 121).

A Nova Zelandia nio descura a sua atengdo no que toca a prevengdo da corrupgio e da
fraude, visto que, nos anos 2008/09, a fraude constituiu uma das 4reas estratégicas do

Office Audit General (OAG, s.d), congénere do Tribunal de Contas naquele pais.

Sendo um dos paises mais “limpos”, isto é, com baixos niveis de corrupg¢do, a Nova
Zelandia considera que a sua reputagdo tem de ser mantida através de ac¢Oes positivas,
uma vez que a complacéncia perante os fendmenos da corrupgao e da fraude pode por

em risco essa reputagdo (OAG, s.d., pp. 71-72).

Para tal, 0 OAG neozelandés considera, no seu plano de actividades, duas outras fontes

de medidas de resultado futuro possivel (OAG, s.d., p. 20):

e Gallup Corruption Index — que questiona sobre negécios € a corrupgdo do
Governo. Neste indice, a Nova Zelandia ocupa o 2.° lugar entre 101 paises, lugar

partilhado com a Dinamarca, depois da Finlandia.

o State Services Commision — que publica, anualmente, um relatério em que
reserva o0 6.° capitulo ao nivel de confianga dos servigos do Estado, tendo como
escopo o fortalecimento da confianga na situagdo de servigos e o reforgo do

espirito de servigo.
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O pais (OAG, s.d., p. 72) pretende ainda aumentar o foco na gestdo do risco de fraude

através de:

¢ Identificagdo de padrdes e tendéncias de fraude, informando os auditores sobre

eles e,

* Andlise das oportunidades para a sensibilizagdo das entidades publicas sobre a
fraude e a corrupcio e emissdo de boas priticas e outro material de orientagio

para ajudar a detectar e a prevenir aqueles fenémenos nas entidades piblicas.

Apresentando reduzidos niveis de percepg¢do da corrupcio, Singapura mantém o seu
esfor¢o em pertencer ao grupo de paises menos corruptos, de forma a apresentar os

niveis de corrupgdo dos paises nérdicos (Heilbrunn, 2004, pp. 5-7).

Durante os anos 70 foi criada, em Singapura, a Agéncia de Investigacio de Préticas

Corruptas, devido ao surgimento de varios escandalos ligados ao narcotrafico.

Esta Agéncia estd hierarquicamente organizada numa pequena estrutura, factor esse que
também poderd ser uma mais-valia no que toca ao reporte das dentincias, sendo propicio
a uma imediata decisdo em relagio a casos de crimes deste tipo. O processo torna-se

mais célere e oportuno.

Mas, para as institui¢des de Singapura, mais importante que a punigio (repressdo) € a
prevengdo. Da mesma opinido sdo os organismos australianos, que desde 1990 se
focam na prevengdo. Foram, por conseguinte, classificados os métodos e as finalidades

da investigagdo, assentando em 3 principios (Heilbrunn, 2004, pp. 7-9):
® “A prevengdo € melhor que a cura”;
® “A prevengdo € melhor que a puni¢do” e
= “A prevengio € melhor que a gestio”.

A Australia, que em 2009 ficou na 8.* posi¢do do ranking mundial da escala do CPI,
possui um Plano de controlo da fraude e corrupgio e planos de acc¢do. Neles sdo
definidas e relatadas as estratégias e os controlos a executar, embora ocorram
anualmente milhares de incidentes de fraude motivados pelos inadequados controlos

existentes.
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No tocante 3 forma de funcionamento do Departamento de Finangas € Administragdo
Australiano, o relato da situagio pode ser feito pessoalmente, por fax, telefone ou e-mail
ao International Audit Unit (IAU). Qualquer reporte feito € tratado com discrigdo,
incluindo a necessidade de respeitar a privacidade e confidencialidade das identidades

dos denunciantes.

Todos os relatos dos responsiveis departamentais com as alegagdes contra a IAU sao
encaminhados ao responsdvel do Comité de Auditoria. Posteriormente, a investigacdo €
conduzida em linha com a Australian Government Investigation Standards, que definiu

as melhores praticas e modelos de procedimento para todas as investigagdes.

Apresentando um sistema Superior de Controlo muito similar ao portugués, em
Espanha também o Ministério Piblico funciona junto do Tribunal de Contas. Porém,
existe uma outra figura: a Fiscalia Anti-corrup¢do, que mantém uma coordenacdo com

0 MP presente no TC espanhol.

A par disso, verifica-se também uma articulagdo juridica entre o rigor orcamental e a
defesa contra a fraude, de modo a obter um quadro regulamentar adequado e eficaz na

luta contra a fraude.

Uma agéncia com competéncias idénticas foi criada no Brasil, em 1999 —a Comissao

de Etica Ptblica e, mais tarde, em 2001, surgiu a Corregedoria Geral da Uniao.

A Comissdo consistia, inicialmente, numa instincia de consulta do Presidente da
Reptiblica, em questdes de natureza ética. Posteriormente, com a aprovagdo do Cédigo

de Conduta de Alta Administragdo, passou a ter também fungdes executivas.

Esse Cédigo tem como objectivo a promogdo da confianga da sociedade quanto a
conduta dos agentes piiblicos, mais concretamente, dos mais altos cargos do Executivo

Federal Brasileiro.

Como consequéncia dessas fungdes executivas, a Comissdo passou ainda a liderar € a
coordenar a promogio de acgdes para assegurar a adequagdo e efectividade dos padrdes

éticos em 193 entidades e 6rgaos que integram o Executivo Federal.

Por outro lado, a criagio da Corregedoria ocorreu num contexto de graves deniincias de

corrupgio dentro do governo federal, sendo entdo instituida como um instrumento para
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dar celeridade aos processos administrativos de apuramento de irregularidades que
lesem o patriménio do Estado, de modo a punir os responsdveis em tempo oportuno e o

ressarcimento aos cofres publicos.

Pereira (2002, p. 14) considera que a criagio desta corregedoria teve como escopo “(...)
abrir um canal directo de comunicag¢do do cidaddo com o governo federal. No seu
balanco de um ano de existéncia (2001/2002), a CGU contabilizou 321 servidores

punidos — entre os quais 276 demitidos.”

A este propdsito, foi publicado no jornal O Globo, em 27.07.2009, versio online, que a
“Administracdo publica federal expulsou em Junho 43 servidores envolvidos com
corrupgdo”. Avanga a noticia que, desde 2003, ja foram punidos 2719 funciondrios

federais através de desafectagdo da fungdo piiblica ou cessagio da aposentacio.

De acordo com a CGU, como indica o artigo, “(...) os niimeros sdo resultado do
aperfeicoamento dos mecanismos de combate & corrupcdo e do incremento das acgoes
de fiscalizagdo e investigagdo de ilicitos por parte do governo federal”. E, ainda,
esclarecido que se pretende punir ndo sé o agente piiblico, mas também o agente

corruptor.

De modo a aferir se um funciondrio piiblico recebe ou ndo suborno, a CGU pode
atender, ndo sé a denincias, mas principalmente ao comunicado do Conselho de
Controle de Actividades Financeiras, que recebe informagdes de institui¢des bancarias

sobre movimentos anormais ou suspeitos de qualquer crime econémico.

O Brasil, apesar de ser um pafs com uma elevada percepgio da corrupgio, apresenta um

manancial de estudos e consideragdes sobre o fenémeno.

Note-se, porém, que, apesar de o CPI ter registado tdo baixo nivel, tem havido
progressos de ano para ano. No tltimo ano, subiu 5 lugares na tabela (passando do 80.°

para o 75.° lugar), tendo também recuperado na nota atribuida (3,5 para 3,7).

Valoriza, no entanto, uma maior vigilancia relativamente aos agentes piiblicos, visto que
considera os cargos que ocupam mais sujeitos a serem procurados para a prética de

algum ilicito.
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A par das demissdes dos funciondrios pdblicos, no Brasil, também o corrupto activo €
punido (enquanto pessoa juridica), conforme se extrai do artigo publicado pelo “O
Globo” sendo impedido de celebrar contratos e convengdes com a Administragdo
Piiblica. O nome da empresa € registado no “Cadastro Nacional de Empresas Inidéneas

e Suspensas”, disponivel no Portal da Transparéncia, da CGU.
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5. AS ENTIDADES DE COMBATE A FRAUDE E A
CORRUPCAO

5.1. NOTA PRELIMINAR. PREVENCAO E REPRESSAO

Antes de analisarmos as entidades que, actualmente, em Portugal tém competéncia para
combater os fenémenos da corrupgio e da fraude, devemos distinguir dois conceitos que

lhes estdo relacionados: prevengdo e repressdo.

Parece-nos oportuno introduzir um excerto da intervengdo® do Ministro da Justica,

aquando do Semindrio “A prevengdo dos riscos de corrup¢do”, em 22.03.2010:

Esta, pois, a arquitectura do nosso combate contra a corrupgao, nas suas
dimensdes de prevengio, investigagdo criminal e politica penal. Antes de
mais, e sobretudo, empenharmo-nos na prevengio. Porque s6 a actuagao
antecipatéria do fenémeno corruptivo poderd, de facto, ser plenamente
eficiente, diminuindo a incidéncia do fenémeno e gerando uma cultura de
transparéncia, integridade e competéncia. Depois, nos casos em que esta
ac¢do nio seja suficiente e as acgles delituosas se efectivem, agir de
forma célere e empenhada na investigagdo e repressdo dos
comportamentos Criminosos, evidenciando de forma clara que néo havera
tolerancia ou impunidade para a corrupgdo. (p. 6)

Resulta, assim, que a prevengdo consiste em evitar condutas desviantes as normas
aceites, através de mecanismos, sejam eles legais ou morais, que impecam a sua
execucdo. Por outro lado, repressdo consiste em “castigar”, “punir” os infractores pelo

seu comportamento.
No mesmo sentido, também Guilherme d’Oliveira Martins interveio® , salientando que:

com este Seminrio, o Conselho pretende desde ja alertar para a
necessidade da adopgio de medidas que previnam fen6menos de
corrupgio, com a colaboragio das entidades interessadas. Mais
importante do que a repressdo destes fen6menos, muitas vezes de
dificil prova (diria mesmo que, diabdlica), € a prevengao.

As medidas preventivas sdo, porventura, a forma mais eficaz e
eficiente para combater a corrupcdo. E € aqui que o Conselho
investe as suas energias e recursos (p. 4)

3 Ver na integra em: http://www.cpc.tcontas.pt/eventos/seminarioZO10/docs/docl2.pdf.
» Ver na integra em: http://www.cpc.tcontas.pt/evcntos/seminan'02010/docs/docOZ.pdf .
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Podemos, entdo, concluir que a prevencdo actua antes, isto €, de forma pré-activa,
antecipando a acg¢do pretendendo, assim, evitd-la. A repressdo actua depois da prética
do acto, tentando corrigir 0 dano nos casos em que for possivel, podendo também, deste

modo, contribuir para prevengio de actos danosos futuros.

Em sintese, a existéncia de medidas de repressio também tem efeitos dissuasores e

preventivos dos fenémenos da corrupg¢io e da fraude.

Existem em Portugal algumas entidades vocacionadas para prevenir e outras para

reprimir a corrupgao e crimes conexos sobre as quais nos debrucaremos de seguida.

5.2. ENTIDADES VOCACIONADAS PARA A PREVENCAO DA CORRUPCAO

Até€ a criagdo do Conselho de Prevengdo da Corrupgio (CPC) ndo existiam em Portugal
entidades exclusivamente vocacionadas para a prevengio da corrup¢io. Criado pela Lei
n.° 54/2008, de 04.09, o CPC actua, de forma exclusiva, na prevencdo do fenémeno,

estando dotado das seguintes atribuigdes (cfr. o art.® 2.°):

a) Recolher e organizar informagSes relativas a prevencdo da ocorréncia
de factos de corrupgéo activa ou passiva, de criminalidade econémica
e financeira, de branqueamento de capitais, de trafico de influéncia, de
apropriacdo ilegitima de bens piblicos, de administracio danosa, de
peculato, de participagdo econdémica em negécio, de abuso de poder ou
violagdo de dever de segredo, bem como de aquisi¢cSes de iméveis ou
valores mobilidrios em consequéncia da obtengio ou utilizagdo ilicitas
de informag@o privilegiada no exercicio de fungdes na Administragio
Publica ou no sector piiblico empresarial;

b) Acompanhar a aplicagdo dos instrumentos juridicos e das medidas
administrativas adoptadas pela Administragdo Publica e sector publico
empresarial para a prevengdo e combate dos factos referidos na alinea
a) e avaliar a respectiva eficacia;

¢) Dar parecer, a solicitagdo da Assembleia da Republica, do Governo ou
dos 6rgdos de governo préprio das regides auténomas, sobre a
elaboragdo ou aprovagdo de instrumentos normativos, internos ou
internacionais, de preven¢do ou repressio dos factos referidos na
alinea a).
Funcionando junto do Tribunal de Contas, o CPC colabora na adopgio de medidas que
possam prevenir a ocorréncia de crimes de corrupgio e conexos, quando solicitado pelas
entidades publicas interessadas, medidas essas que consistem na elaboragio de cédigos

de conduta dos seus 6rgios e agentes ¢ na promogéo de acgdes de formacgéo.
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Este Conselho devera, entdo, apresentar 2 Assembleia da Repiiblica e ao Governo, um
relatério das suas actividades do ano anterior, o qual pode conter recomendagdes e
proceder 2 tipificago de ocorréncias ou de risco de ocorréncias de crimes de corrupgao
e conexos e identificar as actividades de risco agravado na Administragio Publica e no

Sector Piiblico Empresarial.

De modo a clarificar conceitos, o préprio diploma define como actividades de risco
agravado as aquisi¢des de bens e servigos, empreitadas de obras publicas e concessdes
sem concurso, as permutas de iméveis do Estado com iméveis particulares, as decisoes
de ordenamento e gestdo territorial, bem como quaisquer outras susceptiveis de
propiciar informagdo privilegiada para aquisicoes pelos agentes que nelas participem ou

seus familiares.

A semelhanca do que acontece com 0s outros 6rgaos, o CPC participard ao MP os
factos de que tenha conhecimento e que sejam susceptiveis de constituir infracgdo
penal36. E logo que tenha conhecimento de que o MP deu inicio a um procedimento de
inquérito criminal referente a esses factos, o CPC suspenderd a recolha ou organizagdo
das informagbes a eles respeitantes, comunicando essa suspensao as autoridades

competentes, nos termos do art.’ 8.° da Lei n.° 54/2008.

Gozando de direito de colaboragdo, ao CPC sdo prestadas informagBes por parte das
entidades publicas, organismos, servigos e agentes da Administragio Central, Regional

e Local e entidades do sector piblico empresarial (art.® 9.°, n.° 4, da Lei n.° 54/2008).

Devem ainda ser remetidas ao CPC c6pias de todas as participagdes ou deniincias,
decisdes de arquivamento, de acusagdes, de prontincia ou ndo, sentengas absolutdrias ou

condenatérias dos crimes relativos a corrupgéo € conexos.

De igual modo, qualquer relatério de auditoria ou inquérito do TC, dos 6rgdos de
controlo interno ou inspecgdo da Administragdo Piblica Central, Local e Regional, que

reporte factos relativos aos crimes enunciados deverao ser remetidos ao CPC.

Por outro lado, em 09.12.2008, foi criada a Rede Europeia de Pontos de Contacto Anti-
Corrupgdo, tendo o Ministério da Justiga indicado a Procuradoria-Geral da Republica, a

PJ e o CPC para a integrarem. Esta Rede, de acordo com a nota do Gabinete de

3 Se infracgdo disciplinar, a participagdo dever4 ser feita a autoridade disciplinar competente.
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Imprensa do Ministério da Justiga, de 10.12.2008, “(...) é composta pelas autoridades e
servi¢os dos Estados-Membros da Unido Europeia encarregados da prevencdo e do
combate a corrupgdo. A Europol e o Eurojust também podem participar nas actividades

da Rede””’

Avanga, ainda, o Gabinete que “o objectivo da nova Rede é promover a eficdcia na luta
contra todas as formas de corrup¢io mediante uma cooperacdo efectiva, a
identificacdo de oportunidades, a partilha de boas priticas e o desenvolvimento de
elevados padrées profissionais.”, relativamente a medidas efectivas, bem como 2
experiéncia obtida pelos Pafses da Unido Europeia na prevengio e combate a corrupgio.
Para tal, ¢ essencial a criagdo e manutengdo de contactos regulares entre os seus

membros.

Embora o CPC seja vocacionado exclusivamente para a prevengdo da corrupgio,
existem outras entidades cujos estatutos definem a realizagio de ac¢des de prevencao
criminal (caso do Ministério Publico) e de prevengio criminal inter-relacionada com a
investigagéo penal (Policia Judicidria). Como também apresentam competéncia para a

repressdo destes crimes, serdo analisados no ponto seguinte.

5.3. ENTIDADES VOCACIONADAS PARA A REPRESSAO DA CORRUPCAO

Atento o plasmado no n.° 1 do art.° 4 dos Estatutos do MP, este 6rgdo encontra-se
representado junto dos Tribunais, designadamente, do Supremo Tribunal de Justica, do
Tribunal Constitucional, do Supremo Tribunal Administrativo, para além do Tribunal

de Contas.

Os mesmos Estatutos apresentam-nos o MP como o representante do Estado, que
defende os interesses que a lei determinar, e participa na execugio da politica criminal

definida pelos 6rgdos de soberania, e que exerce acgdo penal e defende a legalidade.

Nesta conformidade, e no que concerne 2 matéria de corrupgio, cabe ao MP dirigir a
investigagdo criminal e, através do Departamento Central de Investigagio e Accdo Penal
(DCIAP), coordenar a direc¢do da investigagio, entre outros, dos crimes de

branqueamento de capitais, corrupgio, peculato, e participagio econémica em negécio,

7 Em www.mj.gov.pt/sections/newhome/nota-a-imprensa/
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fraude na obtengio ou desvio de subsidio, subvengdo ou crédito, infracgGes econdmico-

financeiras de dimensdo internacional ou transnacional.

No tocante 2 prevengio, cabe ao DCIAP o dever de realizar ac¢Oes sobre crimes de
branqueamento de capitais, corrupgao, peculato e participagdo econémica em negocio,
administragio danosa em unidade econémica do sector publico, fraude na obtengdo ou
desvio de subsidio, subvengio ou crédito, infracgdes econémico-financeiras cometidas
de forma organizada e infrac¢des econémico-financeiras de dimensao internacional e

transnacional.

Complementarmente, em cada comarca sede dos distritos judiciais existe um
departamento de investigagdo e acgdo penal (DIAP), ao qual cabe dirigir o inquérito e
exercer acgio penal, por crimes cometidos na drea da comarca, bem como os crimes que
se encontram previstos no n.° 1 do art.® 47.° dos Estatutos, isto é, os mesmos da

competéncia do DCIAP, em matéria de direcgdo de investigagao.

Nesta conformidade, é comunicado ao MP o conhecimento de qualquer crime por parte
dos 6rgdos de policia criminal iniciando-se, deste modo, o processo de investigagao
criminal, nos termos do art.° 2 da Lei de Organizagdo da Investigagdo Criminal (LOIC)

— Lei n.° 49/2008, de 27 de Agosto.
Define o art.’ 1 deste diploma que:

A investigacdo criminal compreende o conjunto de diligéncias que, nos
termos da lei processual penal, se destinam a averiguar a existéncia de um
crime, determinar os seus agentes € a sua responsabilidade e descobrir e
recolher as provas, no dmbito do processo

cabendo 2 autoridade judicidria competente dirigir a investigacdo, a qual € assistida na

investigagdo pelos 6rgdos de policia criminal.

Estes, nos termos do art.’ 3.° da LOIC, podem ter competéncia genérica (Policia
Judici4ria, a Guarda Nacional Republicana e a Policia de Seguranga Publica) ou

especifica [ “(...) todos os restante 6rgdos de policia criminal”].

E & precisamente a Policia Judicidria que nos interessa para os efeitos do presente
trabalho uma vez que, dos 6rgdos de policia criminal, € o dnico que tem competéncia

reservada (ndo podendo ser deferida a outros érgaos de policia criminal) para investigar,
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entre outros, os crimes de branqueamento, trafico de influéncia, corrupg¢ao, peculato e
participagdo econdémica em negécio, fraude na obten¢do ou desvio de subsidios ou
subvengdo e fraude na obtengdo de crédito bonificado, bem como os seus crimes

conexos, atento o disposto no art.® 7.° da LOIC.

A Policia Judicidria viu a sua lei organica ser aprovada pela Lei n.° 37/2008, de 06.08,
na qual se encontra definida a sua natureza como corpo superior de policia criminal,
com dependéncia do Ministério da Justiga, sendo a sua missdo “coadjuvar as
autoridades judicidrias na investigacdo, desenvolver e promover as accdes de
prevengdo, detecg¢do e investigacdo da sua competéncia ou que lhe sejam cometidas

pelas autoridades judicidrias competentes”.

Estruturalmente, a PJ compreende uma Direcgdo Nacional e seis tipos de Unidades que
sdo as Unidades Nacionais, Territoriais, Regionais, Locais, de Apoio a Investigagio e de

Suporte.

No tocante as Unidades Nacionais existem a Unidade Nacional contra o Terrorismo, a
de Combate a Corrupgio e a de Combate ao Trafico de Estupefacientes, sendo a 2.* a

que nos prenderd mais a atencio.

Tendo em conta as novas caracteristicas da criminalidade, as exigéncias de rapidez de
resposta e intervengdo adequada do ponto de vista de operacionalidade, a Lei n.°
37/2008 criou as unidades nacionais, cujas respectivas competéncias foram definidas

em 12.02.2009, através do Dec-Lei n.° 42/2009.

Relativamente & Unidade Nacional de Combate a Corrupgio (UNCC), define o n.° 1 do
art.® 8.° que “(...) tem competéncias em matéria de prevengdo, deteccdo, investigacdo
criminal e a coadjuvacdo das autoridades judicidrias relativamente aos crimes de

corrupgao, peculato, trdfico de influéncias e participagdo econdmica em negdcio™.

No que concerne aos crimes estipulados no n.° 2 do mesmo artigo, compete 3 UNCC

apenas a sua prevencio e investigagﬁo”.

3 Os crimes sdo:
a) Prevarica¢do e abuso de poderes por titulares de cargos politicos;
b) Fraude na obtengio ou desvio de subsidio ou subvencdo e ainda fraude na obtengdo de crédito
bonificado;
c¢) Econémico-financeiros;
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No que concerne a alguns crimes, tais como branqueamento de capitais, fraude ou
corrupgio, peculato e participagdo econdmica em negdcio, o MP e a PJ tém a mesma
competéncia, cabendo-lhes prevenir e investigar sobre 0s mesmos, embora no crime de
“corrupgdo, peculato e participagdo econémica em negécio (crimes conexos)” e “trafico

de influéncias”, caiba a PJ também a sua detecgdo.

Relativamente aos crimes de “apropriacdo ilegitima de bens publicos”, “violagdo de
dever de segredo” e “aquisi¢io de imdveis”, ndo hd qualquer organismo com

competéncia expressa para a sua deteccdo e investigagao.

Constata-se, deste modo, o seguinte: por um lado, uma sobreposi¢cdo de algumas
competéncias do MP e da PJ, por outro, um défice nas investigagdo e deteccao de
crimes como a administracio danosa em unidade do Sector Publico, apropriagdo
ilegitima, violagdo de dever de segredo e aquisigdo de imé6veis, tendo a prevengio

destes trés tltimos sido recentemente enquadrada em termos legais.

Vejamos, agora, qual o papel que cabe ao Tribunal de Contas, nestas matérias.

d) Contrafac¢o de moeda, titulos de crédito, valores selados, selos e outros valores equiparados ou a
respectiva passagem;

e) Relativos ao mercado de valores mobiliarios;

f) Insolvéncia dolosa e administragdo danosa;

g) Branqueamento;

h) Crimes tributérios de valor superior a € 500.000,00;

i) Crimes conexos com os referidos no n.° 1 e nas alfneas b) ae), g) e h).
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6. O PAPEL DO TRIBUNAL DE CONTAS NOS DOMINIOS
DA CORRUPCAO E DA FRAUDE NO SECTOR PUBLICO

Encontra-se previsto no art.’ 214.° da Constitui¢éo da Republica Portuguesa (CRP) que
o Tribunal de Contas (TC) é o érgdo supremo de controlo de actividade financeira do

Estado, sendo dotado das seguintes competéncias (Tavares, 1998, p. 46):

e Poderes de controlo financeiro, exercidos através das ac¢des de fiscalizagdo em
sentido técnico e destinados 2 preparagio de relatérios e pareceres sobre a Conta
Geral do Estado e Contas das Regides Auténomas, bem como através da
produgio de relatérios auténomos de analise, valorizagdo e avaliagdo de
quaisquer aspectos ligados a actividade financeira das entidades sujeitas aos seus

poderes de controlo, os quais podem conter recomendagdes.

e Poderes jurisdicionais, traduzidos na efectivagdo de responsabilidades
financeiras mediante processos de julgamento de contas, de responsabilidades
financeiras ou demais espécies processuais previstas na lei. Estes poderes, por
sua vez, possuem um cariz obrigat6rio para todas as entidades publicas e
privadas, nos termos do n.° 2 do art.’ 8.° da Lei de Organizaggo e Processo do

Tribunal de Contas (LOPTC)*.

Salienta-se, aqui, a importancia das recomendages do TC no seu ambito de actuagéo.
Na verdade, estas recomendacdes resultam do exercicio de uma fungdo de controlo, cujo
regime juridico, segundo Tavares (2006a, p. 190), é fortemente responsabilizador, ndo

s6 da parte do organismo que as emite, mas também por parte dos seus destinatérios.

Além disso, apesar de ndo se tratar de ordens ou instrugdes, os destinatdrios das
recomendacBes “(...) tém, como principio, o dever de as acatar ou acolher, tomando
em considerac@o o seu conteiido no sentido de adoptarem ou omitirem um

comportamento.” (Tavares, 2006a, p. 187).

Corroboramos com o autor ao considerar as recomendagdes do TC como (... ) uma

forma pedagdgica, iitil e exigente do exercicio do controlo, nas perspectivas de quem

391 ei n.° 98/97, de 26.08, alterada e republicada pela Lei n.° 48/2006, de 29.08.
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controla e de quem é controlado, com todos os efeitos positivos para os beneficidrios —

os cidaddos, maxime, os cidaddos contribuintes.” (Tavares, 2006a, p. 191)*,

Quanto a efectivagdo de responsabilidade financeira, ocorre mediante processos de
julgamento de contas e de responsabilidade financeira (art.’ 58.°, n.° 1, da LOPTC). Os
primeiros sdo relativos as evidéncias contidas em relatérios de verificag@o externa de
contas, e os segundos, oriundos de factos evidenciados em relatérios de accoes de
controlo do Tribunal de Contas, elaborados fora do processo de verificagdo externa de

contas ou relatdrios dos 6rgdos de controlo interno (art.° 58.°, n.°2 e 3 da LOPTC).
Como refere Moreno (2006),

estdo confiadas ao TC, para além do visto prévio, duas missdes
fundamentais: a de auditor financeiro piiblico, tanto do SPA como do
SPE e de outras entidades de criagdo ptblica, mas de direito privado e a
de julgamento e efectivacdo das responsabilidades financeiras de todos
os gestores publicos, incluindo, pois, desde Agosto de 2006, também os
gestores do SPE (p. 299).

Relativamente a responsabilidade financeira, esta pode ser reintegratéria e/ou
sancionatoria, nos casos previstos nos art.” 59.° e 65.° da LOPTC, respectivamente, dos
quais se destacam as reposigOes (reintegragio) por alcance e por desvio de dinheiros ou
valores publicos e as san¢des por utilizagio de empréstimos, dinheiros, ou outros

valores piiblicos em finalidade diversa da legalmente prevista.

Com base nos dados apurados e relatados, os relatérios sio remetidos ao Ministério
Piblico (MP)*!, podendo este requerer o julgamento dos processos. Para além do MP, o
Julgamento pode ser também requerido pelos 6érgdos de direcgdo, superintendéncia ou
tutela sobre os processos visados relativamente aos relatérios das acg0es de controlo do
TC e, ainda, pelos drgios de controlo interno responsiveis pelos relatérios enviados
para o TC, no 4mbito do dever de colaboragdo (art.° 89.° da LOPTC). O requerimento
deve ser acompanhado das provas indiciadoras dos factos geradores de

responsabilidade.

A este respeito ver também Guilherme d’Oliveira Martins, Responsabilidade financeira, in Diciondrio
Juridico da Administragdo Piblica [DJAP), Vol. VII, Lisboa, 1996; Tribunal de Contas — Pedagogia e
responsabilidade, Lisboa, 2006; Um novo paradigma — A responsabilidade financeira na Lei n.°
48/2006, de 29 de Agosto, Lisboa, 2006.

“! Que se encontra representado no TC.
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Em sede de julgamento, ao proferir a sentenga, o0 juiz nao se encontra vinculado ao
montante indicado no requerimento, podendo a condenagdo ser de valor superior ou

inferior ao requerido (art.” 94.°, n.° 1).

E na 3.* Secgido do TC* que funciona um Tribunal com natureza intrinsecamente
jurisdicional, sendo a tramitago utilizada a constante no Cédigo do Processo Civil e, no

que toca a aplicagdo de multas, a constante no Cédigo Penal (art.’ 80.° da LOPTC).

A par destas competéncias, 0 TC tem um papel fundamental no que toca a prevengio
dos fenémenos da corrupgio e da fraude: coopera com institui¢des homdlogas e, tendo
como escopo “(...) que se evite e reprima o desperdicio, a ilegalidade, a fraude e a
corrup¢do relativamente aos dinheiros publicos, tanto nacionais como comunitdrios”
colabora em matérias de informagdes, em ac¢des de formagdo e também com 0s 6rgaos
de soberania, entidades e servigos publicos, comunicagdo social, como se encontra

previsto no n.° 2 do art.® 11.° do mesmo diploma.

Acresce ainda que, no exercicio da sua missdo de controlo, o Tribunal podera apurar se
as entidades piiblicas dispdem de planos de prevengdo de riscos de gestdo, incluindo os

riscos de corrupgao e infracgdes conexas.

O facto de se encontrar na ordem do dia o tema da corrupgio, e tendo sido criado o
Conselho de Prevengio da Corrupgdo (CPC), que funciona de forma independente junto
do Tribunal de Contas, pesou para que a escolha do tema do presente trabalho incidisse
sobre o controlo que € exercido por esta Institui¢do, nos domfnios da corrupgdo e da

fraude no Sector Publico.

Como considera Tavares (1998, p. 21), toda a actuagao de gestz“1043 para ser eficaz exige

um bom sistema de controlo, independentemente de se tratar de gestdio publica ou

%2 0 TC apresenta uma estrutura interna diversificada: dispde de uma secgdo (1.* secgdo) com juizes
afectos a actividade de fiscalizagdo prévia e concomitante, uma 2.* secgdo com juizes afectos a
fiscalizagio sucessiva e, uma 3.* secgdo com juizes dedicados 2 fungdo de julgar as responsabilidades
financeiras.

4 A este propdsito, refere o ponto 1 da deliberagéo sobre a avaliagio da gestdo de riscos de corrupgdo e

infracgdes conexas (CPC, 2009) que

a actividade de gestdo e administrago de dinheiros, valores e patrim6nio publicos, seja
qual for a natureza da entidade gestora (...) deve, nos termos da Constituigdo da
Republica Portuguesa e da lei, pautar-se por principios de interesse geral,
nomeadamente, da prossecugdo do interesse pablico, da igualdade, da proporcionalidade,
da transparéncia, da justica, da imparcialidade, da boa fé e da boa administragdo.
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privada devendo, para tal, os 6rgdos de gestdo dispor de elementos relativos ao
funcionamento das organizagSes, quer quanto a legalidade, quer quanto aos critérios de

economia, eficdcia e eficiéncia.

Este controlo, para o mesmo autor, deve ser desenvolvido por érgios e servicos de
fiscalizagdo dotados com competéncias técnicas que se estiverem inseridos na estrutura
da entidade em causa designa-se por controlo interno mas se, pelo contrario, for
exercido por 6rgéos situados externamente 2 entidade denomina-se controlo externo (no

caso portugués, exercido somente pela Assembleia da Republica e Tribunal de Contas).

Do mesmo modo, a auséncia de controlo poderid proporcionar o exercicio de

comportamentos que originem a corrupgao.

O TC, nos termos do n.° 1 do art.° 1.° da Lei de Organizacio e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC), tem a fungdo de fiscalizar a legalidade e regularidade das receitas e
das despesas publicas, para além de apreciar a boa gestio e efectivar responsabilidades
por infracgdes financeiras. Caso ocorra a violagdo, seja ela intencional ou nio, de uma
lei ou de uma norma ou principio contabilistico ou administrativo aplicdvel, estamos na

presenga de irregularidades.

Estas, contudo, podem qualificar-se como fraudes quando, em face dos elementos

objectivos e subjectivos pertinentes, estejam reunidos os requisitos juridicos aplicaveis.

Parece-nos, entdo, que sendo a fraude uma forma de enganar ou iludir uma determinada
realidade, podemos relaciond-la com a Receita do Estado. Nio havendo
correspondéncia entre os registos documentais dos organismos com os valores reais,
estd a ocultar-se o que de facto deveria ser transferido para o Estado. Como exemplo
disso, veja-se a evasio fiscal, em que nfo € declarada a totalidade da verba tributével,

com o intuito de diminuir o montante do imposto.

Por outro lado, e embora seja dificil definir corrupgio, considera o ponto 2 da
deliberagdo sobre a avaliagdo da gestdo de riscos de corrupgdo e infrac¢Bes conexas

(CPC, 2009) que

o fenémeno da corrupgdo constitui uma violagdo clara de tais principios
[prossecugdo do interesse piiblico, da igualdade, da proporcionalidade, da
transparéncia, da justica, da imparcialidade, da boa fé e da boa
administrac@o], devendo, por isso, todos os gestores de dinheiros, valores
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¢ patriménio piblico, no &mbito da sua normal actividade de gestdo,
adoptar medidas de identificagdo dos riscos de corrupgio e infracgdes
conexas, bem como prever e aplicar providéncias que impegam a sua
ocorréncia, 2 semelhanca do que jé acontece noutros Estados € em
Organizagdes internacionais.

Apesar das iniciativas ou medidas tomadas no combate aos crimes econdémico-
financeiros, todos os organismos a que jé aludimos, no capitulo 5, deviam manter
permanente ateng3o s novas formas que o fenémeno envolve, aperfeicoando-se em

conformidade.

Salienta-se o facto de se constatar também que as expectativas e o grau de exigéncia dos
cidaddos sdo maiores provocando, por parte dos servigos publicos, uma tentativa de

aumentar a qualidade dos servigos prestados.

Com base nessa evolugio de comportamentos, apareceu uma nova orientagio na
prestagdo dos servigos piblicos estando, pelo menos na teoria, a qualidade e a satisfacdo

dos cidaddos no centro desta filosofia.

Nesta sequéncia, como nos elucida Costa et al (2006, p. 202), na década de 80 deu-se
inicio a reformas na administragio publica de vdrios paises, tendo como escopo
melhorar a eficicia e eficiéncia dos servicos, sendo este tipo de reforma designado por
Nova Gestio Piblica (NGP). Seguiram-se, entdo, mudangas nos procedimentos

utilizados e alteragSes estruturais nas organizagdes do sector publico.

Este novo conceito — Nova Gestio Piblica —, de acordo com Rocha (2001, p. 51), ndo
significa o surgimento de ideias novas mas a procura de alternativas a gestdo publica
tradicional através de processos e técnicas de gestdo empresarial. Ou seja, na

transposigio para o sector piblico de técnicas do sector privado.

Integram este tipo de filosofia vérios instrumentos de gestdo, dos quais se destaca a
Gestdo da Qualidade Total™.

Este assenta nos conceitos da melhoria continua da organizagdo, aumento da satisfagdo
dos utentes, diferente abordagem da gestéo tradicional de recursos humanos € 0 uso da

andlise quantitativa como forma de medir a melhoria dos servigos. As necessidades € a

4 Fazem ainda parte outros instrumentos, nomeadamente a Reengenharia e a Reinvengdo (Rocha, 2001,
p. 54).
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satisfagdo dos consumidores devem ser continuamente analisadas de forma a melhorar

os produtos e a forma como os servigos s3o prestados.

Também esta filosofia foi trazida para Portugal, nem sempre com os melhores

resultados, sendo visivel através da publicagdo de alguma legislagio, designadamente:

¢ Surgimento de novas formas de gestdo, tais como constituicio de sociedades
para gerir servigos puiblicos, criagdo de empresas publicas com estatutos

, . . - A . . PR . 4
especificos, institutos, fundacdes, agéncias, parcerias piiblico-privadas®’;

® o Sistema de Normaliza¢do Contabilistica, a aplicar obrigatoriamente as
entidades do Sector Privado, mas também as Empresas Publicas. Com o
surgimento de novas figuras contendo partes piblicas e privadas, as normas
legais que regem o seu funcionamento sdo simultaneamente de ambito publico
(devido aos capitais ptiblicos que a compdem) e de ambito privado (por se tratar
de empresas, contendo, nomeadamente, gestores publicos, Conselho de
Administragdo). Constata-se, deste modo, a presenca de um sistema hibrido

entre os sistemas publico e privado, nestas entidades;

[N

® no sistema contabilistico, a semelhanga do Plano Oficial de Contabilidade
privado, foi criado o Plano Oficial de Contabilidade Publica (POCP) devendo
ser adoptado por toda a administragdo piblica. Através deste dltimo, foram
ainda aprovados mais 4 planos sectoriais: Autarquias Locais (POCAL),

Educagdo (POC-Educagio), Satide (POCMS) e Seguranga Social (POCISSSS);

e Passou a haver servigos piblicos com, para além da autonomia administrativa,
autonomia financeira, consistindo este um regime de excepgio. Resulta daqui
que os gestores publicos estdo dotados ndo s6 com mais competéncias, mas

também com maior responsabilidade;

¢ Obrigatoriedade de os servigos piiblicos, nomeadamente as universidades, serem

auditados com periodicidade regular por entidades privadas;

e Com a vigéncia da Lei de Vinculos, Carreiras e Remuneragées, desde 2008, o

vinculo entre funcionérios da Fungéo Publica e o Estado foi quebrado, deixando

45 Nota-se, porém, que nem todas estas formas tenham sido criadas 2 luz da boa fé deste movimento,
havendo alguns casos que tenham sido criados com outros fins, nomeadamente, ligadas a
desorgamentagdo, contabilidade criativa ¢ dando azo ao aparecimento de problemas, tal como o de
hipotecar o futuro.
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de haver a figura do “nomeado” (2 excepgdo de algumas carreiras), passando a
existir “contratos individuais de trabalho em exercicio de fungOes publicas™.
Regista-se, ainda, que o teor do Regulamento e do Regime de Trabalho em
Fungdes Piblicas € bastante préximo do Cédigo de Trabalho, aplicado ao regime

privado.

e De igual modo, também a avaliagio de desempenho € feita através do
cumprimento de objectivos, definidos anualmente, registando-se uma Gptica

claramente privada.

e Com a alteracio a2 LOPTC, em Agosto de 2006, também o Tribunal de Contas,
deu maior énfase ao controlo concomitante e sucessivo, bem como a efectivagao
de responsabilidades, permitindo a introdugdo de mais e melhores praticas de

governo nas entidades puiblicas e nas sociedades de capitais publicos.

O modelo da gestdo publica, como refere Tavares (2006, p. 680) “(...) é apresentado
como o exemplo da burocracia, da ineficiéncia e da ineficdcia.” No entanto, devera
também ser feita uma ressalva na medida em que, de acordo com o mesmo autor, “(...)

’ . * z o~ "
quer no sector piiblico, quer no sector privado, hd bons e maus exemplos de gestdo.”,
destacando que, independentemente do 4mbito da intervengao do Estado, “(...) nenhuma
razdo existe para que a gestdo publica ndo seja, como é jd em certos casos, um exemplo

de boa gestdo.” (p. 680).

Deverd, pois, a gestio piiblica pautar-se por principios de economia, de eficiéncia e da
eficdcia e da boa administracio. A par destes, parece-nos que também o principio de

equidade devera estar presente“’.

Merece ser introduzido, aqui, o conceito de Corporate Governance (ou Governagao/
Governo de Sociedades), que estd relacionado com 0 modo como as organizac;ées47 sdo

dirigidas ou controladas.

O conceito pode ser descrito como os mecanismos ou principios que governam o

processo decisério dentro de uma organizagdo. Neles, pode observar-se, entre outros, a

% Nzo sendo de facil definigdo, o principio da equidade engloba o significado de justica social, exigindo o
envolvimento dos individuos na correcgdo de situagdes de distribuigio dos valores sociais e politicos
(Silvestre, 2010, pp. 36-37).

47 As origens da Corporate Governance derivam do sector privado, sendo destinado a empresa. De modo
a adaptarmos ao Sector Publico preferimos adoptar a terminologia “organiza¢do™ que, a nosso ver,
tanto se pode aplicar ao Sector Piblico como ao Privado.
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presencga da responsabilidade (accountability) em prestar contas e, consequentemente,

responder por elas.

A este respeito, O’Donnell e Abrucio citados por Rocha e Quintiere (2009) consideram

accountability como a

“responsabiliza¢do democréitica dos agentes publicos”, que redne dois
mecanismos: accountability vertical (mediante o voto em representantes,
os plebiscitos € os conselhos de usudrios de servigos piblicos, entre
outros mecanismos) € accountability horizontal, definida como aquela
que se efectiva mediante “a fiscalizagdo mitua entre os poderes (...) ou
por meio de outras agéncias governamentais que monitorizam o poder
publico, tais como os tribunais de contas (...)” (p. 24).

Ora, neste sentido, pode dizer-se que a interiorizagio do conceito da boa governacdo no
Sector Publico, € a sua aplicagdo total (em todas as suas componentes € principios)

consiste num bom inibidor de préticas ilicitas, nelas constando a fraude e a corrupgio.

Atendendo a que o cerne das questdes aqui levantadas € de indole legal, isto é depende
da vontade do legislador e, embora o nosso objectivo assente mais na dimensio de
gestdo, o facto de a maior parte das questdes dizerem respeito a outras institui¢des que
ndo o TC, traremos a colagdo apenas algumas medidas que consideramos pertinentes

para o combate do fenémeno.

Para tal, tendo como escopo uma melhor estruturacio de ideias, vamos dividir as

medidas em 3 partes:

& ambito legislativo;
% ambito da gestdo;

% ambito das competéncias do TC.

No que toca ao primeiro, somos da opinido de que o sistema processual judicial devia

ser reestruturado.

Como vimos anteriormente, encontra-se ji largamente legislada matéria sobre a
intengdo de combater os fenémenos de corrupgio e de fraude salientando-se, contudo, a

inefic4cia nos resultados. Devia, pois, ajustar-se a legislagdo existente e fazé-la cumprir.

Essa alteracdo devia:
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Por um lado, permitir facilitar a tramitagdo processual, de modo a que os actos
administrativos praticados pela Administragao Piblica fossem mais ageis, diminuindo o
favorecimento e o surgimento de “cunhas”. Se o circuito administrativo for mais curto,
agiliza-se todo o processo desde o seu inicio até a decisdo final. Nesta conformidade,

havia menos espago para qualquer favorecimento.

Por outro lado, proporcionar-se, com os cuidados necessérios, o incentivo a dentncias
de situagdes conhecidas de actos ilicitos, originando uma mais atempada punig¢do €
reduzindo-se, assim, a percepgdo de impunidade. Recorrendo as novas tecnologias 0s
cidaddos podiam denunciar os factos/actos por eles considerados ilicitos, mediante uma

plataforma informatica.

Um outro factor que nos parece facilitar o crime de corrupgao é a possibilidade de
cidadios em situagdo de arguidos, ou até mesmo na condi¢do de condenados, se

candidatarem a cargos publicos/politicos.

De facto, todos os cidaddios terio os mesmos direitos (principio da presuncdo da
inocéncia), inclusivamente o direito de se candidatarem. Acontece, porém, que, até€ para
o préprio arguido, seria mais salutar que nao houvesse “ruido”, interferéncias no
processo, de modo a uma mais rdpida conclusdo do processo de investigagdo. Para tal,
parece-nos que s com a auséncia do candidato das “luzes da ribalta”, isto €, sé quando
este estivesse afastado do “burburinho” da campanha eleitoral e dos adversarios
politicos € que se podia fazer uma andlise correcta dos factos e uma melhor decisdo por

parte dos magistrados.

Neste sentido, e para um melhor funcionamento da justica, de modo a ndo criar mais
“vitimas” do sistema, o legislador devia ter presente que a possibilidade de arguidos se
candidatarem a cargos politicos podia ter um efeito negativo, ndo s para a sociedade,

mas também para o arguido.

Consideramos, ainda, que a competéncia para julgar este tipo de crimes deveria ser
atribufda a apenas um Tribunal dotado com pessoal altamente especializado e com
juizes sensiveis nestas temdticas. Também os magistrados do Ministério Publico
deveriam estar exclusivamente afectos aos crimes econdmico-financeiros e contra o
Estado, 0 que permitiria criar sinergias, visto estar tudo concentrado num s6 local. A par

disso, a especializagdo dos investigadores e dos magistrados aumentaria, originando
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uma maior eficicia na resolugdo dos casos e uma maior celeridade e congruéncia nas

decisdes finais.

Quanto as decisdes judiciais, consideramos que devia estar prevista legalmente uma

base de dados com jurisprudéncia, tendo em vista dois propésitos:

® por um lado, acelerar os julgamentos (caso cumpram os mesmos pressupostos)

tendo por base processos anteriormente julgados,

® por outro, a mesma base de dados pode facilitar a homogeneizacio das decisdes
a tomar, apresentando as mesmas uma maior objectividade, dificultando as

interposig¢des de recursos.

Também os critérios de investigagdo na obten¢do de prova deverdo proporcionar o
processo mais 4gil. Assim, a prova do crime devia ser mais f4cil de apresentar, devendo,
para tal, ser admitida a prova evidente e ndo apenas quando adquirida em flagrante
delito. Desta forma, se a prova consistir em cruzar dados com factos, extraindo-se
ilagdes ldgicas, juntamente com alegagdes e demais elementos resultantes da pesquisa,
suficientemente fortes e irrefutdveis, isso conduz i eficicia da investigagdo. Resulta
também no sentido do dever cumprido por parte dos pares envolvidos e na credibilidade

da justiga na opinido publica.

A este respeito, e ainda no tocante 2 investigacio criminal, opinamos que as pesquisas
deviam ter em linha de conta a gravidade do crime, ao invés de ser por ordem
cronoldgica, como se verifica actualmente. O que acontece ¢ que os esforgos
dispendidos e os custos inerentes na investigacio, bem como os que sdo dispendidos
néo s6 pelo Ministério Piblico e no julgamento em si (horas de trabalho de funcionérios
judiciais e magistrados) ndo compensam, por vezes, o valor envolvido no crime

cometido.

Simultaneamente, encontram-se por investigar crimes que envolvem quantias
volumosas, mas que s6 serdo investigados quando os que “deram entrada” antes ficarem
concluidos. Ora, o que acontece, é que quando comegarem a ser investigados estes
crimes (caso ainda ndo tenham prescrito), j4 muito do patriménio do Estado (ou de

todos os cidaddos) foi delapidado, ficando os resultados da investigacdo aquém do
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prejuizo em causa. E mais, se se acrescer os custos de investigacdo e julgamento que o

Estado teve de acarretar, maiores sio os danos causados.

Também a duragio das penas de prisdo previstas no C6digo Penal, parece-nos, devia ser
alterada, de modo a ser aumentada e aplicada proporcionalmente aos danos causados ao
Estado. Somos da opinifio que, numa fase inicial, as penas aplicadas deverdo ser mais

duras podendo, por isso, ser inibidoras de futuras ilegalidades.

J4 as penas de prisao deverao, a nosso ver, ser substituidas por reposi¢do dos dinheiros
puiblicos, acrescida dos respectivos juros. Consideramos que o impacto de perder o
patriménio, ilegalmente constituido, € maior e funciona como factor inibidor de

actuacdo do prevaricador.

De salientar, porém, que estas alteragdes poderdo, caso sejam mal preparadas, por em
causa 0 bom nome de pessoas inocentes, bem como das respectivas familias, devendo

haver o maior cuidado no acto de legislar.

Devia também ser tido em consideragdo outro tipo de preocupagdes, cOmo a
preservagdo de postos de trabalho. No Brasil, por exemplo, em Fevereiro de 2010
(Jornal O Estaddo, 2010), foi elaborado um projecto de lei de combate a corrupgdo que
prevé o encerramento de empresas fraudulentas. Neste sentido, poderé estar a criar-se

um problema social, sendo as consequéncias daf resultantes de igual modo graves.

No ambito da gestio, relativamente a prevengéo da corrupgao e da fraude pensamos que
se houver um maior acompanhamento dos custos, um maior controlo interno €
fiscalizagdio nas ja designadas éreas de risco, bem como maior rigor na execugio do

orgamento, o risco de ocorréncia da corrupgao reduzira.

Também neste sentido considera o CPC, atendendo a que recomendou, em 01.07.2009,
os organismos pertencentes ao SPA e SPE a elaborarem um instrumento de gestdo
denominado Plano de prevencgio dos riscos de corrupgdo, devendo o mesmo ser

adequado a cada organizagéo e, portanto, dinamico.

Também a agilidade dos servigos prestados aos cidaddos (e ndo estamos a falar de
procedimentos administrativos legalmente previstos mas sim da coordenagdo entre

servicos da mesma organizago, por exemplo), julgamos ser de extrema importancia
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para a redugéo do facilitismo & corrupgdo, uma vez que, para ultrapassar dificuldades

burocréticas, o suborno pode ganhar espago.

Paralelamente, também devia ser promovida a rotatividade dos funciondrios,
principalmente os que se encontram em departamentos com maiores riscos, como os de
aquisi¢do de bens e servigos e de empreitadas, assim como os jaris dos concursos

desencadeados.

O facto de um funciondrio exercer as mesmas fung¢des, durante muito tempo, expde-no
mais ao assédio por parte dos agentes econémicos que com ele trabalham, sendo de

igual forma grande a fraqueza do funcionério em ceder.

Neste sentido, deviam os funciondrios ser responsiveis pelo servico que prestam,
desaguando na responsabilidade financeira dos préprios titulares dos cargos publicos.
Parece-nos, pois, que s6 assim os gestores ptiblicos considerardo como “seu” o erdrio

publico que gerem, podendo imprimir alguma motivagio no exercicio das suas fungdes.

A par disso, devia promover-se a colegialidade das decisdes, de forma a estar
salvaguardada a transparéncia e a segregacio de fungdes, encontrando-se a

responsabilidade repartida por todos os decisores.

Apés o estudo realizado, parece-nos estar em condi¢des de poder tecer algumas
consideragGes sobre a forma como o TC pode contribuir para o combate da corrupgio e
da fraude no Sector Publico, a luz da gestdo. Assim, e recuperando as recomendacdes

que a Transparency International emanou para os anos 2010/2011, consideramos que*®;

a) devia manter-se a j existente cooperacio internacional, de modo a aumentar a
dificuldade de actuagdo de agentes corruptos. Salienta-se o facto de que o TC €
membro da EUROSALI e da INTOSAI (organizagdes europeia e internacional,
respectivamente). Neste sentido, havendo uma cooperagio institucional nestas
organizagdes, parece-nos que o trabalho de combater os fenémenos de corrupgao
e fraude se torna mais facilitado e eficaz. De referir que j4 existe um grupo de
trabalho que visa promover a cooperagio internacional entre a INTOSAI e os

seus membros na luta contra a corrupgdo e o branqueamento internacional de

* Vide www.transparency.org/global_priorities/international_conventions, Recomendaciones de TI para
el Mecanismo de Revisién de la CNUCC, acedido em 12.03.2009
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b)

d)

capitais (FAIML), tendo em conta a competéncia e a autoridade conferida a cada

ISC e a exigéncia de independéncia da INTOSAL,

o TC tem um papel importante na recuperagdo de activos visto que, como
resultado da fiscalizagio exercida, as penas podem consistir na aplicagio
simultanea de 3 parcelas: a recuperagdo de valores desviados, os juros de mora

que lhes estdo associados € a aplicagdo da multa inerente;

devia o TC recomendar a criacio de medidas preventivas para que os Estados
fortalecam a sua capacidade de combater a corrupgéo, devendo ser baseadas nas
suas necessidades e prioridades. J4 neste particular, o CPC recomendou os
organismos a elaboragdo de Planos de prevengdo de riscos de corrupgio,
devendo, também, adoptar, como instrumento complementar de planeamento,

um plano de prevengdo de riscos de gestdo.

Cabe também aqui salientar que, a nosso ver, o TC no ambito das fiscalizagGes
que exerce, devia ter em conta esses Planos e, caso ndo estejam a ser cumpridos,
que recomende aos organismos o seu cumprimento efectivo. Numa primeira
fase, as recomendagdes deviam ser vinculativas e, concomitantemente, 0s
servigos serem sensibilizados para o facto de que com a corrupg@o todos pagam,

apesar de ser considerado “crime sem vitima”.

Note-se, porém, que as recomendagdes do TC resultam do exercicio de uma
fungdo de controlo, com o objectivo de potenciar alteragdes nos comportamentos
dos seus destinatérios (Tavares, 2006a, p. 187), no sentido de melhor gerirem os

dinheiros publicos.

Entende-se, ainda, que o acatamento das recomendagdes formuladas pelo TC e o
sancionamento de algumas das irregularidades detectadas poderd contribuir para
a estruturagio do sistema de controlo de gesto, de modo a impedir a fraude e o

abuso e diminuir os riscos de suborno e corrupgao;

No ambito da fiscalizagio prévia, parece-nos que a andlise feita nesta sede € da
maior importancia, por abranger a relevante drea de risco que € a contratagdo
piiblica, podendo assim o Tribunal constituir um elemento muito importante na

prevencio da corrupcdo. Esta andlise deve incidir sobre os concorrentes
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€)

)

h)

i)

preteridos, os motivos de exclusdo, os critérios de selecg¢dio, devendo ser
solicitado 2 entidade adjudicante para identificarem o impacto do

custo/beneficio da obra/ aquisi¢do em causa;

O cruzamento da informagdo remetida para o Departamento de Controlo Prévio
com a que € enviada para os Departamentos de Auditoria € de Verificagio
Interna de Contas representa outra vertente importante neste dominio. E uma
maneira de se compararem os valores contratualizados e os declarados em sede
de fiscalizago prévia (e concomitante, no caso dos contratos adicionais) com os

que foram apresentados pelos organismos nos seus documentos finais;

Em sede de fiscalizagdo sucessiva, na fase de planeamento da auditoria podia ser
considerado o niimero de contratos de empreitadas e de aquisicdes de bens e
servigos (iniciais e adicionais) remetidos ao Tribunal de Contas, relacionando,

ainda, com a frequéncia de adjudicagio 2 mesma entidade.

Note-se que o recurso frequente ao mesmo adjudicatdrio poderd indiciar a
presenga de actos corruptos ou fraudulentos, e de terem sido postos em causa os

principios da concorréncia, imparcialidade e da boa-fé.

Por outro lado, o facto de uma entidade n3o remeter, com alguma frequéncia,
contratos para efeitos de fiscalizagido prévia poder4, eventualmente, indiciar a

prética de condutas ilicitas;

Frutuosa € também a existéncia de cooperagdo entre os vérios departamentos de
auditoria, através de equipas de auditoria pluridisciplinares, no sentido de
aproveitar as dreas e as experiéncias de cada elemento de modo a que os

documentos de prova sejam suficientes em sede de julgamento (3.* Secgio).

A par disso, parece-nos proveitoso o incentivo ao refor¢o da cooperacio e troca
de informagGes com outras entidades nacionais e internacionais de prevengio e
combate a corrupgdo bem como a intensificagdo de acg¢des de reforgo e controlo
de padrdes éticos de conduta devendo, também, haver um tratamento relevante

das dentincias recebidas no TC;

Na fiscalizacdo concomitante pensamos que devia haver:
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efinfase na questdo financeira, sem prejuizo de se analisar a vertente

administrativa;

e Acompanhamento das obras no terreno, isto é, maior incidéncia no trabalho de
campo. S6 desse modo, parece-nos, é que se consegue fazer um
acompanhamento efectivo da obra. Caso contririo, apenas se estd a assumir
como certa a informagdo que € prestada, sobre a qual o Tribunal se pronuncia

mas nio € confirmada in loco;

e Uniformizagio permanente de normas e de pardmetros (semelhante a fixagdo
de jurisprudéncia) de modo a garantir os critérios de andlise, coeréncia e

transparéncia da actuagio do TC;

eSem pdr em causa o principio da independéncia dos juizes, decisdes
concertadas e assentes nos mesmos pressupostos relativamente a graduagdo das

multas/ san¢des a aplicar pelos magistrados;

j) Parece-nos que no momento da selecgdo tanto da entidade como da amostra a
analisar, devia continuar a merecer aten¢do especial as que apresentem maior

risco;

k) Consideramos, ainda, que deveria ser proposta uma alteragao a Lei n.° 98/97, de
26.08, no sentido de, tal como acontecia antes de 1997, ndo permitir a produgao
de efeitos materiais e financeiros dos contratos antes do “visto”, isto é, as
empreitadas e a prestagdo de servigos ou aquisi¢do de bens ndo deviam iniciar,
nem haver lugar a pagamentos sem o Tribunal de Contas visar 0s respectivos

contratos/minutas.

Assim, em caso de recusa de visto, ndo havia lugar a pagamentos de despesas
relativas 2 execugdo dos contratos, com a alegagdo da figura do “enriquecimento
sem causa”. Mesmo considerando que, actualmente, os pagamentos S0
limitados ao correspondente de execugdo prevista no cronograma financeiro
constante da proposta para a data da decisdo de recusa, podiam esses
documentos apresentar, eventualmente, maior quantidade de trabalhos ou

fornecimentos no inicio do contrato.
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)

Uma outra consequéncia pode ser o facto de os trabalhos ficarem incompletos no
momento da recusa e os servicos publicos terem de desencadear novo
procedimento, podendo reduzir os concorrentes interessados, acabando por ser
adjudicada a mesma entidade, provavelmente a preco muito superior ao inicial e
com recurso a “trabalhos a mais”, revisio de pregos, ou erros e omissdes que
foram necessérios para adaptar o projecto inicial. A tentativa de tornar a ganhar
O concurso poderéd proporcionar a ocorréncia de actos ilicitos, afigurando-se um

risco a evitar caso a base legal supra citada fosse alterada;

Finalmente, ndo podemos deixar de sublinhar que o poder de efectivacio de
responsabilidades por parte do Tribunal tem uma fungio sancionatéria e,
portanto, também uma fungdo dissuasora, com efeitos muito relevantes no

dominio de prevencdo da corrup¢io e da fraude.
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7. CONCLUSOES

Nunca se falou tanto em corrupgio e fraude como nos tempos que correm. Casos como
a prética de crimes econémicos em ambientes autarquicos, desportivos ou nos negocios

da banca tém, pela sua dimenséo, dominado as noticias da actualidade.

A este respeito, conclui Maia (2008, p. 222), na sua dissertagdo de mestrado, que “(...)
a temdtica da corrupgdo apresentou um crescimento em termos na atencgdo que lhe foi
dispensada pela imprensa, (...)”, apresentando como possiveis causas para esse facto a
“(...) posicdo social dos individuos neles envolvidos e das instituicbes a que se

encontravam ligados (...)".

Ao trazer estes casos para o conhecimento publico, podera significar que comegam a
ser, cada vez mais, denunciados. E a detecgdo deste tipo de crimes, ¢é hip6tese que 0s
seus intervenientes julgavam pouco provével acontecer, pois consideravam-se imunes

por ocuparem cargos de relevo na sociedade.

Constataram Sousa e Trides (2008, p. 124) que apenas uma pequena minoria do povo
portugués participa em actividades politicas considerando, por isso, débil a sociedade

civil.

No seu estudo, é revelado que a falta de activismo politico também condiciona o
desenvolvimento de Organizagdes Nao Governamentais (ONG) “(...) vocacionadas
para a formagdo de massa critica necessdria as instituicdes politicas, incluindo os
partidos politicos”, as quais podiam actuar como forma de pressdo “(...) para aumentar
a responsabilidade politica, fortalecer a consciencializacdo sobre os efeitos nefastos da

corrupgdo politica e determinar melhores formas de combaté-la.”

Referem, ainda, os autores que outro indicador critico € o alto nivel de absentismo a

chamada 3s urnas eleitorais, o que coloca em causa a propria legitimagao democraética.

Ora, relativamente a este aspecto podemos trazer a colagdo o facto que referimos no
inicio deste ponto, aflorando a alegada existéncia de corrup¢do em ambientes

autérquicos. Em certos casos, verificou-se que alguns “cabegas de lista”, encontrando-
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por isso mesmo, sido retirada a confianga politica dos partidos a que pertenciam), foram

reeleitos.

Gozando do principio da presungdio da inocéncia, pois ndo tinham sido considerados
culpados judicialmente, o certo € que se encontravam arguidos por crimes alegadamente
cometidos enquanto autarcas e, como tal, parece-nos que por motivos éticos deviam,

enquanto o processo ndo ficasse concluido, abster-se de concorrer.

Sendo a prética do crime de corrupgio, de forma sucinta, o abuso da fungdo publica
para proveito préprio, ao eleger-se um arguido (que até poders ser inocente) de prética
de crimes semelhantes, est4 a colocar-se 2 sua disposi¢io recursos publicos que poderdo

vir a fazer parte do seu patriménio pessoal.

Esta, a nosso ver, tdo comprometida a ética de quem concorre nessas condi¢Bes como de
quem os elege. Estamos, assim, na presenga de sinais preocupantes sobre o estado da
sociedade civil portuguesa, com implica¢des directas no combate 3 corrupgdo € na

qualidade do desempenho democritico.

Deverd, pois, haver um maior trabalho por parte das sociedades, principalmente, quanto
a sua perspectiva cultural. Esse trabalho, a ocorrer em vérias esferas, pode passar por
melhorar os niveis educacionais, civicos, legais, entre outros, no sentido de dissuadir a

pratica de actos criminosos.

Relativamente a Optica legal, tem-se verificado uma vontade no sentido de criar
medidas tendentes a alcangar a prevengéo do fenémeno. A corroborar esta opinido, veja-
se, por exemplo o artigo do jornal semanério “Expresso”, do dia 25.04.2009, cuja

manchete € “Portugal tem 16 leis anticorrupcdo”.

Mas, ndo € a quantidade de diplomas legais que pode contribuir para a diminuicdo dos
fenémenos. Estes sao cada vez mais complexos e dispersos, exigindo uma actualizacio

das técnicas legais a adoptar para a sua deteccio e investigagao.

Consideramos que a existéncia de um c6digo tnico e simples, que abordasse a temadtica
dos crimes econémicos, evitava duplicacdes e lacunas de regulamentacdo. Nesta base,
acreditamos que se contribufa para uma mais f4cil deteccio e combate destes crimes e,
consequentemente, uma investigacdo mais célere e eficaz, culminando com a punicdo

dos responsdveis em tempo oportuno e o ressarcimento aos cofres publicos.
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Também a existéncia de penas mais pesadas podia dissuadir a prética destes crimes,
verificando-se, mais uma vez, que as técnicas repressivas poderdo contribuir para a

prevengdo dos fenémenos.

Assim, se as entidades vocacionadas para a repressao se tornassem mais eficientes €
eficazes, podiam contribuir para uma maior prevengao do fenémeno. A este proposito,
partilhamos da opinido de Guilherme d’Oliveira Martins ao referir que deviam ser
aprovadas leis mais severas, funcionando como modo dissuasor da prética dos crimes

econdmicos.

No ambito da gestio, também as implicagdes do fenémeno sdo significativas, atendendo
a que diminui a confianga dos investidores estrangeiros no pafs, podendo reflectir-se no
aumento do desemprego, aumento da criminalidade, repercutindo-se nos dominios
sociais e culturais do pafs. Mais uma vez se destaca a importancia das entidades

vocacionadas para a prevengo e repressdo dos crimes econdmicos.

Antes da criagio do Conselho de Prevengdo da Corrupgio, entidade que se dedica
exclusivamente 2 prevengdo, a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas

sofreu uma alteragfio, a qual foi aprovada pela Lei n.° 48/2006, de 29.08.”

Neste sentido, o nimero de entidades sujeitas ao controlo do Tribunal foi aumentado,
atendendo a que o ambito de actuagdo engloba néo s6 as entidades do SPA, mas

também as entidades que, directa ou indirectamente, recebam dinheiros publicos.

Por outro lado, uma vez que o nimero de entidades fiscalizadas pelo TC aumentou,
também o nimero de multas aplicadas cresceu, reflectindo-se uma majoragao na

efectivacio de responsabilidade financeira.

Com mais organismos piiblicos abrangidos pelo “observatério publico”, que é o TC, o
risco de existéncia de fraude ou corrupcdo na Administragdo Publica reduz

significativamente.

Mais, com esta alteragiio os gestores publicos, nomeadamente 0s das parcerias publico-

privadas, estdo sujeitos a julgamento no Tribunal.

# cfr. Guilherme d’Oliveira Martins, A reforma do Tribunal de Contas em 2006, Lisboa, 2006.
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Outra alteragdo consistiu em “transferir’ da fiscalizagdo prévia para a fiscalizagio
concomitante os contratos/ actos adicionais, independentemente do seu montante, desde
que os contratos iniciais tenham sido sujeitos a esse tipo de controlo. Com esta medida,
pretendeu-se uma maior incidéncia no acompanhamento de aquisicdo de bens e servigos

e de empreitadas de obras piblicas, sendo o mesmo reflectido nas auditorias realizadas.

Ao estarem sujeitos a fiscalizagio prévia, os contratos adicionais quando chegavam ao
TC ja se encontravam, a maioria das vezes, concluidos, pelo que tornava o “visto”
apenas um mero formalismo, sem utilidade. Além disso, os trabalhos/ fornecimentos
efectuados teriam de ser pagos, atendendo a que o Estado ndo pode enriquecer sem

causa.

Com a alteragio de 2006, os Servicos tém 15 dias a contar do inicio dos trabalhos, do
fornecimento de bens ou da prestagio de servigos para remeter o contrato ao TC.
Realizando auditorias aos objectos dos contratos seleccionados, h4 um maior
acompanhamento dos dinheiros publicos, permitindo assim que o risco da pritica de

actos corruptos ou fraudulentos diminua.

Por outro lado, legislou-se no sentido de ndo ser apenas o Ministério Piblico a poder
desencadear ou a requerer julgamento junto do TC. Desta forma, alargou-se o leque
para, caso haja indicios de irregularidades ou ilegalidades, o Jjulgamento poder ser
requerido (nos termos do n.° 1 do art.” 89.° da LOPTC) para além do Ministério Publico,
também pelos érgdos de direcgdo, superintendéncia ou tutela sobre os visados e pelos
orgéos de controlo interno responsaveis pelos relatérios enviados a0 TC no ambito do

dever de colaboragio.

Neste sentido, e podendo ter estes 6rgéos conhecimento da prética de actos criminosos
ha, assim, uma fiscalizagio mais apertada, reduzindo a probabilidade de serem

praticados crimes econémico-financeiros.

Estando dotado com meios legais, o Tribunal de Contas tem um papel fundamental na
preven¢do dos fendmenos de corrup¢do e de fraude nos sectores administrativo e
empresarial. A par disso, a fungdo pedagégica do TC, mediante as suas recomendagdes,

contribui para evitar a pratica de actos ilicitos e contrarios aos principios legais.
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O TC tem, efectivamente, um papel pedagégico no modus operandi dos organismos
publicos, através das suas recomendagoes, havendo uma responsabilizagdo nio s6 da

parte de quem as emana, como da parte dos seus destinatérios.

O nio acatamento das recomendagBes responsabiliza os seus destinatdrios, podendo
essa responsabilidade ser criminal, civil, disciplinar ou financeira, cabendo ao TC o

julgamento desta tltima (Tavares, 2006a, pp. 187-188).

Mais recentemente, foi aprovada pelo parlamento, em 10.12.2009, a criagdo de uma
Comissdo Parlamentar de acompanhamento politico do fendmeno da corrupg¢do, a qual
se destina a recolha de contributos e 2 anélise (do ponto de vista politico) de medidas
destinadas ao combate a corrupgio e funcionard pelo periodo de 180 dias. Esta
Comissio funcionou também como “brainstorming” no sentido de auxiliar o legislador

nestas tematicas.
Concluimos assim que:

e O conceito de corrupgdo, ndo sendo facil de definir, encontra-se legalmente
definido no Cédigo Penal, sendo um dos seus intervenientes o funciondrio
publico. Do estudo efectuado, constatamos que é um fenémeno social,
processando-se de forma secreta, nao produzindo uma vitima especifica, que
enfraquece a Democracia e as Institui¢des, tendo implicagdes ao nivel

econémico dos paises, devendo, por isso, ser investigado multidisciplinarmente;

e No Cédigo Penal, ndo hd qualquer capitulo reservado a fraude, encontrando-se
dispersa e referida em viérios crimes. Contudo, a fraude caracteriza-se por ser
uma manipulagio da realidade, consistindo num processo de enriquecimento
através de burla e, ao contrdrio da corrupgdo, ndo ter a intervencio da parte

prejudicada (Estado);

e Como implicagSes econémicas os fenémenos de fraude e corrupgao provocam o
desinteresse do investimento privado e do investimento directo estrangeiro,
devido aos custos adicionais que o suborno acarreta, a diminuigdo da qualidade
de vida dos cidaddos, a adjudicacio a empresas de reduzida eficiéncia e,

consequentemente, a redugio do crescimento econdmico;
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Hé entidades vocacionadas para a prevengio e para a repressdo daqueles
fenémenos, sendo que as medidas de repressio deveriam consistir em factor

dissuasor (preventivo) daqueles crimes;

Relativamente as penas, quando aplicadas, sio muitas vezes insignificantes,
comparadas com os danos causados ao Estado, verificando-se que a absolvicio,

prescri¢do e arquivamento sdo impunidades frequentes;

Ao Tribunal de Contas, no ambito das suas funcgbes, cabe prevenir os
fenémenos, através de uma actuacdo incisiva de fiscalizagdes, auditorias
pluridisciplinares, cruzamento de informagdo entre Departamentos, bem como
mediante as recomendagdes emitidas, verificagio do seu grau de acatamento e

efectivagio das devidas responsabilidades;

As recomendagbes poderdo passar pela criagio de medidas preventivas,
sobretudo no campo do controlo interno, nas dreas de risco identificadas por

cada organismo;

A recuperagdo de activos pode consistir num instrumento dissuasor da prética de
crimes econémicos, visto que o facto de ter de devolver o patriménio

ilegalmente adquirido consiste num factor inibidor;

A efectivagdo das responsabilidades sancionatéria produz, também, efeitos

relevantes no dominio da preven¢io da corrupgio e da fraude.

Durante a realizagdo do presente trabalho, os crimes econémicos encontravam-se na

ordem do dia, surgindo, diariamente, novos casos a ser investigados. O manancial de

informacdo produzida dificultou, de certa medida, a destrinca entre o essencial e

acessorio.

O facto de a defini¢do dos conceitos de corrupgio e de fraude ndo apresentar, para

alguns autores, uma uniformizagio, provavelmente devido pela volatilidade dos temas

em questdo, aliado a, por exemplo, no Brasil os conceitos apresentarem, a nosso ver,

contornos e defini¢Ges ligeiramente diferentes dos de Portugal, referindo-se a corrupgéo,

mas dando-lhe os pardmetros de referéncia que para nés é dada para fraude, exigiu da

nossa parte uma pesquisa mais profunda dos termos.
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Paralelamente, na Administragio Publica tém-se registado alteragbes legislativas
profundas na criagdo de politicas e instrumentos de gestdo para a prevengdo dos
fenémenos pelo que, na data de conclusdo da presente obra, ainda nao se obtém dados

concretos sobre 0 seu impacto.

Nesta linha, parece-nos que seria de todo o interesse avaliar, em préximas pesquisas, o
grau de acatamento das recomendagdes e politicas de gestio agora em vigor €
estabelecer um paralelismo com a evolugio da posicdo de Portugal no ranking

elaborado pela TL
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