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RESUMO

No contexto internacional e, purticulurmeme, no contexto europeu,
os organismos especializados no combate e prevengio da
corrupgiio, também apelidados de Agéncias Anti-Corrupgiio (Ant/-
Corruption Agencies— ACAs) ou de Specialized Anti Corruption
Bodies, conforme terminologia da Convengto de Mérida, tém tido
um papel determinante no desenvolvimento daquele que € o atual
panorama do combate @ corrupgo.

Estes novos /ntegrity warriors’ que surgiram na década de 90 sdo
organismos pablicos especializados, cujas atribuigdes sdo
unicamente focadas para a prevengio e combate da corrupgdo, da
criminalidade conexa e de comportamentos que possam gerar
oportunidades favordveis d sua ocorréncia. A introdugtio destas
novas estruturas organizacionais veio conferir ao Estados uma
arma mais especializada, mais eficaz e, na maior parte dos casos,
mais independente para a prossecugdo da corrupgto e dos crimes
econdmico-financeirosZ.

1 De Sousa, Luis; Hindess, Barry; e Larmour, Peter (2009) Governments, NGOs and
Anti-Corruption: The New Integrity Warriors. Londres/Nova lorque: Routledge.

2 De Sousa, Luis (2009) ‘Anti-corruption agencies: hetween empowerment and
irrelevance’, £UI Working Papers/RSCAS 2009/08, 1SN 1028-3625 (Disponivel
online:

E de tal forma importante o papel das ACAs, que estas fizeram e
tém feito parte dos programas de combate a corrupgio dos paises
candidatos e recém-entrados na Unito Europeia, de forma a cumprir
com os critérios estabelecidos para a entrada de novos Estados-
Membros. Apesar da existéncia de estruturas, competéncias e
atuagto varidveis consoante o sistema juridico ou politico em que
cada ACA se insere, a sua criagdo tem seguido padrdes comuns,
nomeadamente devido ao sucesso que tém tido em certas regides
ou paises, como a /(ACem Hong Kong?.

Portugal foi, de facto, um dos paises pioneiros, criando uma das
primeiras ACAs na Europa — a Alta Autoridade Contra a Corrupgiio
(AACC) — que posteriormente veio a ser extinta em 1992. Apds este
momento, para suprir a inexisténcia de organismos especializados
de combate d corrupgtio, foram criados a Direcciio Central de
Investigagto da Corrupgto e Criminalidade Econdmica e Financeira,
junto da Policia Judicidria, (DCICCEF/PJ, posteriormente substituida

http://cadmus.evi.eu/dspace/bitstream/1814/10688/1/EUI_RSCAS_2009_08.pdf,
17 Janeiro 2012).

3 De Sousa, Luis (2009) ‘Does performance matter to institutional survival? — The
method and politics of performance measurement for Anti-Corruption Agencies’,
FUI Working Papers/RSCAS 2009/09, 1SSN 1028-3625 (Disponivel online:
http://cadmus.euvi.eu/dspace/bitstream/1814/10689/1/EUI_RSCAS_2009_09.pdf,
accessed 17 Janeiro 2012).
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pela Unidade Nacional de Combate @ Corrupgtio) e o Departamento
Central de Investigagtio e Acdo Penal (DCIAP/PGR), junto da
Procuradoria-Geral da Repdblica‘.

Como outros paises Europeus, Portugal optou por uma separar a
prevengiio da repressdo e criar uma estrutura multi-dimensional de
combate @ corrupgdo, na qual se incluem todos os organismos
acima mencionados. No entanto, esta estrutura funciona
atualmente como um agregado de organismos com baixos niveis de
especializagtio, cooperacto e coordenagdo, jd para ndo mencionar
as dificuldades funcionais e materiais que em muito limitam a sua
capacidade de resposta.

De momento, o Conselho da Prevengto da Corrupgtio é o organismo
que mais se assemelha a uma ACA na medida em que é um
organismo unicamente criado com o intuito de prevencto da
corrupgiio. A sua atuagdo, estrutura e recursos nio permitem, no
entanto, que seja analisado e classificado em pé de igualdade com
outras agéncias congéneres noutros paises. Como tal, a sua
andlise, no @mbito do projeto Sistema Nacional de Integridade (SNI),
serd colocada lado a lado com a andlise de outros organismos
especializados no combate @ corrupgiio com competéncias
complementares, nomeadamente o Departamento Central de
Investigagto e Acio Penal do Ministério Pdblico e a Unidade de
Combate @ Corrupgdo da Policia Judicidria, providenciando ao leitor
uma perspectiva abrangente do cendrio atual relativo aos
organismos anficorrupgto.

Alta Autoridade Contra a Corrupgiio

Como acima referido, a Alta Autoridade Contra a Corrupgdo (AACC)
foi um dos primeiros (sendo o primeiro) exemplos europeus de
criagiio de um modelo de organismo com competéncia de combate @
corrupgto, tendo sido criada por Decreto-Lei’ em 1983. Esta
entidade de cardter excepcional, transitorio e independente tinha a
finalidade de fazer face ao crescente fendmeno da corrupgdo na
Administragdo Pblica®, mediante a prevengto, averiguagto e
dendncia as autoridades competentes dos crimes cometidos no
@mbito das fung@es pablicas.

As competéncias da AACC foram-se alterando: inicialmente
desprovida de capacidade para investigar e dar seguimento a casos
sobre entidades soberanas, a revisto da sua lei estatutdria em
1986 (Lei 45/86, de 01 de Outubro) que colocou a AACC na
dependéncia da Assembleia da Repdblica (inicialmente eleito pelo
Conselho de Ministros, o Alto Comissdrio passava agora a ser eleito
por maioria de dois tercos na AR, por proposta de qualquer grupo
parlamentar e com candidaturas devidamente instruidas quanto d

4 De Sousa, Luis (2011) Corrupgdo. Lishoa: Fundagdio Francisco Manuel dos Santos.
5DL 369/83, de 06 de outubro.
6 Predmbulo DL 369/83, de 06 de outubro.

elegibilidade dos candidatos) veio a conferir-lhe poderes de
investigacto de entidades soberanas sob supervisdo deste érgdo
parlamentar.

Em 1992, os principais partidos politicos representados na AR
votaram, com a excegto do PCP, na extingdo da AACC, ainda que
sem um debate elucidativo sobre esta decisdo e sobre os
resultados obtidos pela agéncia. A sua extingdo foi posta a
consideragdo da AR pelo Alto Comissdrio’, por considerar que as
instdncias tradicionais do Estado tinham nesse momento
disponibilidade para desempenhar as atribuigdes da AACC, os
partidos, por outro lado, consideraram que a AACC niio passou de
um instrumento polémico e ineficiente no combate @ corrupgto.
Também no Gmbito deste projeto, a maioria dos peritos
enfrevistados pronunciaram-se sobre a AACC no sentido da sua
inadequagio para o combate & corrupgto, preferindo, quando
questionados sobre uma possivel reorganizagto das estruturas do
combate @ corrupgdo, apostar na atual estrutura melhorando-a, do
que seguir o exemplo da AACC.

Ainda assim, ha criticas @ inusitada extingdo da AACC pela AR, por
um conjunto de razdes:

e pela demonstragiio de uma maior eficdcia da AACC
quando existia uma maior distanciagdo do poder politico,
sendo que os resultados comegavam a ser visiveis pouco
antes da AACC fer sido extintas;

e pelo papel muito pouco proativo que os partidos fiveram
em denunciar casos de corrupgto (apenas 0,61% de um
total de quase 3000 casos entre 1984 e 1992°);

e por, apds a extingiio da AACC, o seu Arquivo Geral, para
o qual vigorava um regime de tsigilo absoluton'® e do
qual constavam os resultados de todas as informag@es
recebidas e produzidas pela AACC no @mbito das suas
averiguagdes, ter sido remetido para os Arquivos
Nacionais/Torre do Tombo, sendo impossivel aceder ds
suas informagdes durante um periodo de 20 anos''.

Departamento Central de Investigagiio e Agtio Penal

0 Departamento Central de Investigag@o e Actio Penal (DCIAP) foi
criado pelo Estatuto do Ministério Pablico (EMP)'2 e estabelecido em
Setembro de 19993, 7 anos apds a extin¢do da Alta Autoridade

T Projecto de Lei 199/VI, 16 de julho de 1992, relativo a extingdo da AACC (PS, PSD,
PSN e CDS).

8 Luis de Sousa, Does performance matter to institutional survival? The method
and politics of performance measurement for anti-corruption agencies, European
University Institute, Florenga, fevereiro de 2009.

9 AACC, Relatdrio Final, 18 de margo de 1993.

10 Art. 7.°/1 da Lei n® 45/86 de 1 de outubro.

1T Art. 4.°/4 da Lein® 26/92, de 31 de agosto.

12 ei 60/98, de 27 de agosto.

13 Circular da PGR 10/99, de 16 de julho.



contra a Corrupgiio. Trata-se de uma estrutura interdisciplinar do
MP, que funciona na dependéncia da Procuradoria-Geral da
Republica' em cujas competéncias se incluem fungdes de
coordenagdo, de direcdio du investigagto (para crimes
transdistritais ou de maior complexidade) e de prevencdo da
criminalidade violenta, altamente organizada ou de especial
complexidade.

0 DCIAP exerce as suas competeéncias relativamente aos crimes
elencados no artigo 47.° n.° 1 do EMP'3. A sua fungtio de
coordenagto compreende o exame e a execugdo de formas de
articulagio com outros departamentos e servicos, nomeadamente
de policia criminal, com vista ao reforgo da simplificagdo,
racionalidade e eficdcia de procedimentos, bem como a elaboragio
de estudos sobre a natureza, o volume e as tend@ncias de evolugiio
da criminalidade e os resultados obtidos na prevengtio, na deteccdo
e no controlo. Exerce-se esta fungdo com base na informagdo
remetida ao DCIAP, fundamentalmente através obrigago
(estabelecida pela Gircular 77/99de 3 de Novembro) de
comunicagto dos servicos do MP ao DCIAP.

Existem, no entanto, obstdculos a prossecucio eficaz das
competéncias do DCIAP, o primeiro deles sendo, principalmente, a
falta de recursos'é, nomeadamente recursos de investigagtio
especializados como as pericias. De um modo geral, o DCIAP ndo
dispde de verbas suficientes para uma investigado constante e
eficaz, dependendo muito dos préprios recursos (como o Nicleo de
Assessoria Técnica — NAT) ou dos recursos dos OPCs,
nomeadamente da Policia Judicidria. O facto de ndo existir qualquer
retorno de verbas para o DCIAP quando uma investigagdo criminal
tem sucesso e resulta na recuperagdo de patriménio pelo Estado
(por vezes em largos milhdes de euros), torna a atividade de
investigactio extremamente dependente de verbas orcamentais
previamente fixadas, ndo contribuindo para uma evolugto do
momenfym de investigago.

0 segundo obstdculo é a inexisténcia de um gabinete de
intelligence': o DCIAP, de acordo com as suas competéncias de
organismo centralizador de informagdo, recolhe grandes
quantidades de informacdes sobre todos os processos-crime
relacionados com um elenco de crimes previamente fixados. No
entanto, ndo existe qualquer tratamento dessa informagdo, sejo a
nivel de prevencto criminal, averiguacto de dreas de risco, ou

14 Nomero 3 do artigo 9.° do EMP.

15 Especificados por via de uma tabela analitica, ndo exaustiva, presente nas
circulares 10/99 e 11/99 da PGR.

16 Entrevista com a Diretora do Departamento Central de Investigagio e Ao
Penal, Dr.” Cindida de Almeida, e Procuradora-adjunta Dr." Carla Dias, 10 de maio
de 2011.
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definictio do perfil comum dos arguidos. Esta informago recolhida
acaba, pois, por ficar estanque, ndo tendo uma utilidade
correspondente ao seu potencial.

0 terceiro e ltimo obstdculo é a falta de uma coordenagtio eficaz:
como anteriormente mencionado, o DCIAP é um organismo
centralizador e de coordenag@io da investigagdo criminal, cujas
competéncias deveriam caracterizd-lo como um bloco centralizador
de informago proveniente de uma extensa rede, que incluiria
todos os DIAPs, servicos e representacdes do MP, a PGR e os OPCs.
No entanto, tem sido apontado que esta fungdo nio é concretizada
pelo DCIAP, existindo uma grande desorganizagdo principalmente a
nivel do MP quando se trata de partilha de informagdio e
coordenagdio de investigagdes que necessitem de um papel proativo
de moltiplos organismos.

Unidade Nacional de Combate & Corrupgtio

Ainda antes da extingdo da AACC ou da criagdo do DCIAP, foi criada,
em 19908 no imbito da estrutura orgdnica da PJ, a Direcgiio Central
de Investigacto da Corrupgo, Fraudes e Infracgdes Econdmico-
financeiras, uma unidade com competéncias de investigagdo
criminal e coadjuvagto das autoridades judicidrias no @mbito de
crimes de corrupgiio, fraude e falsificagio de moedas'® e no @mbito
do qual funcionava a pericia financeiro-contabilistica da Policia
Judicidria?.

Com as medidas anticorrupgdo de 19942, esta unidade veio a ser
redimensionada e a sua estrutura readaptada: a nova Direcgio
Central de Combate a Corrupcdo, Fraudes e Infracgdes Economico-
financeiras (DCCCFIEF-PJ) ja tinha competéncia para os crimes
conexos d corrupgiio?? (como o peculato, corrupgdo e outras
infracgdes econdmico-financeiras), e nos seus servigos centrais
incluia-se uma Unidade Nacional de Informag@o sobre Crime
Organizado (UNICEQ), que tinha entre as suas competéncias a
recolha e andlise de informac@o recolhida nos inquéritos e
averiguagdes realizadas?.

A Unidade de Combate a Corrupgdio (UNCC) veio, no ano 2008%,
substituir a Direccio Central de Investigagdo da Corrupgdo e
Criminalidade Econdmico Financeira? (DCICCEF-PJ), tendo sido

18 DL 295-A/90, de 21 de Setembro, que estabelecia uma nova orgénica para a
Policia Judicidria.

19 Arts. 4.°/1 e 30.°/1 do DL 295-A/90, de 21 de setembro.

20 Art. 30.°/2 do DL 295-A/90, de 21 de setembro.

1 Arts. 10.° e 13.° Lei 36/94, de 29 de setembro.

2 Art. 10.° da Lei 36/94, de 29 de setembro.

B Arts. 3.° e 4.° do DL 299/94, de 13 de dezembro.

2 DL 37/2008, de 06 de agosto que estabelece uma nova orgdnica para a Policia
Judicidria.

5 A denominagdo da DCCCFIEF havia sido, entretanto, rectificada para esta nova
denominaggo no ano 2000 (Rectificagto 16-D/2000, de 30 de novembro).



criada com a finalidade de ser uma unidade cuja performance era
especificamente dedicada ao combate da corrupgdo e criminalidade
conexa, e que iria funcionar como uma complexo de especialistas e
peritos na matéria, aumentando assim o desempenho da Policia
Judicidria na investigagdo criminal da corrupggo.

Na pratica, no entanto, a criagtio da UNCC niio passou de uma
operagto estética. As competéncias desta unidade em muito se
assemelham a anterior DCICCEF, pelo que a emblemdtica mudanga
estd na designacto da unidade, e na forma como esta nova
designagtio poderd apaziguar quaisquer recomendagdes
provenientes de avaliagdes externas que seja criticas nesse
sentido.

A UNCC também cabe a investigagdo de um elenco de crimes
relacionados com a corrupgdo e outras infracgdes economico-
financeiras, e as agdes de prevencdo® referentes a esses mesmos
crimes. Segundo o representante designado pela UNCC para este
estudo?, esta unidade tem @ sua disposigiio meios e recursos
humanos, materiais ou financeiros adequados d investigagio da
corrupgto e da criminalidude econdmico-financeira. Para aumentar
a sua eficdcio na comunicagdo e interagdo infer-institucional, a
UNCC tem destacados pontos de contacto: inspetores para lidar
unicamente com certas entidades ou autoridades judicidrias (v.g.,
um inspecor dedicado para o DCIAP, um inspetor dedicado para o
DIAP de Lishoa, um inspetor dedicado para os restantes DIAPs).

Conselho de Prevengto da Corrupgio (CPC)

Introdugtio

0 Conselho de Prevengdo da Corrupgio (CPC) foi criado, acima de
tudo, na circunsténcia de auséncia de uma entidade de prevengiio
da corrupgiio em Portugal. Enquanto o DCIAP e a UNCC
desempenham o papel da repressdo criminal, o facto de ndo existir
uma entidade com o propdsito de ativamente prevenir e disseminar
informagdo sobre a corrupgto tinha como significado o
incumprimento do artigo 6.° da Convenciio de Mérida.

Como tal, procedeu-se d criagiio de uma agéncia?? com essa missdo,
o (PC. Este organismo insere-se, deste modo, no grupo de agéncias
especializadas de combate @ corrupgiio sem poderes de
investigacto e prossecucio criminal, capacitada exclusivamente
para prevenir e disseminar informagto sobre a corrupgo. Entre as
competéncias do CPC estdo a recolha e organizacto de informagdes
relativas @ prevengdo e combate da corrupgo e crimes conexos, o

2 Art. 1.° da Lei n.° 36/94, de 29 de setembro.

7 Entrevista com a Coordenadora de Investigacdo Criminal (CIC) da Unidade
Nacional de Combate a Corrupgdo, Dr* Manuela Marta, 12 de maio de 2011.
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290 CPC foi criado pela Lei 54/2008, de 04 de setembro.

acompanhamento de instrumentos juridicos e medidas
administrativas para a prevengdo da corrupgiio, e a emissdo de
pareceres sobre a elaboractio de instrumentos normativos sobre a
prevencto e combate da corrupgdo e crimes conexos (art. 2.° da Lei
54/2008, de 04 de Setembro).

0 enquadramento legal do CPC e a sua atividade estd ligada, de
forma intensa, dquela do Tribunal de Contas. De facto, apesar de
serem entidades completamente autdnomas, ndo existindo
qualquer vinculo expresso do CPC ao Tribunal de Contas, ambas as
institui¢des funcionam em consondncia, partilhando a mesma
lideranca e, dir-se-d, da mesma agenda politica.

RECURSOS (LEI)

Em que medida é que existem normas que
assegurem que o CPC tem recursos adequados
para eficazmente prosseguir com as suas
atribui¢oes e competéncias?

Resultado: 75

Segundo o artigo 4/1 da Lei 54/2008, de 4 de Setembro, todas as
despesas de funcionamento do CPC constituem encargos do Estado
através do orcamento. O orcamento do (PC é preparado por este
proprio organismo com base nos valores que considerar
necessdrios a adequada prossecucdo da sua atividade,
apresentando posteriormente ao Governo para a elaboragdo da
proposta de Lei de Orcamento.

Ndo existem quaisquer indicadores objetivos para mudangas no
orcamento, sejam baseadas em performance ou noutros possiveis
indicadores, nem existem outras formas de o CPC se financiar que
ndo sejam derivadas do Orcamento de Estado preparado pelo
Governo.

0s recursos humanos do CPC (o seu servigo de apoio técnico e
administrativo) sdo fixados por portaria do Ministério das Finangas
e da Administragdo pdblica sob proposta do CPC e recrutam-se com
recurso @ mobilidade dentro da functo piblica, podendo dinda o
(PC deliberar contratar consultores técnicos externos para a
elaboragiio de estudos tendentes d realizagiio dos seus objetivos®.

30 Art. 6.° da Lei 54/2008, de 4 de Setembro.



RECURSOS (PRATICA)

Na pratica, em que medida é que o CPC tem
recursos adequados para prosseguir a sua
missdo?

Resultado: 50

£ dificil de aferir se na prética o Conselho de Prevengdo da
Corrupgiio dispde de recursos suficientes para o desempenho das
suas fungdes. Segundo declaragdes do seu Diretor-Geral, o CPC
dispae de recursos suficientes®! e o mesmo se tem afirmado quanto
ao seu orcamento®, no entanto assiste-se a uma constante falta de
performance e de atividade do CPC face ds suas competéncias,
levando a questionar se, ndo se tratando de falta de recursos,
tratar-se-a de falta de vontade politica.

Como mencionado acima, a contratag@o de recursos humanos faz-se
com recurso d mobilidade dentro da fungGo pdblica, ndo sendo
previstos quaisquer testes de sele¢do com hase em critérios de
ética, e estando os contratados sujeitos d remuneragdo que
auferiam no seu cargo de origem.

RECURSOS (PRATICA)

Em que medida é que existem normas que
assegurem a independéncia do CPC?
Resultado: 25

Segundo o art. 1.° da Lei 54/2008 que cria o Conselho de Prevencio
da Corrupgiio, este organismo é um érgdo dotado de autonomia
administrativa, sendo que as suas despesas de instalagio e
funcionamento constituem encargo do Estado, através do respectivo
Orcamento.

Para o nomeagdo do presidente do (PC, do seu secretdrio-geral, ou
dos membros do CPC ndo existe um procedimento de selego
competitivo ou aberto. De facto, todas estas posicoes sdo
determinadas por ineréncia de fungdes, sem recurso a qualquer de
pré-selecgiio e candidatos ou audigdes pablicas: as posicdes de
presidente, secretdrio geral e trés dos restantes seis membros
pertencem a outros cargos politicos (presidente do Tribunal de
Contas, Diretor-Geral do Tribunal de Contas, Inspetor-Geral das

31 Entrevista com os representantes do Tribunal de Contas e do Conselho de
Prevengdo de Corrupgdo: Dr. Guilherme d’Oliveira Martins, Presidente do Tribunal
de Contas e do Conselho de Prevengo de Corrupgtio, e Dr. José Farinha Tavares,
Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas e Secretdrio-Geral do Conselho de
Prevengto de Corrupgtio, 06 de junho de 2011.

32 LUSA, “Corrupgdo: Conselho de Prevencio considera ‘suficiente’ orcamento de
240 mil euros”, /in Expresso Online, 16 de outubro de 2008. Disponivel em
http://expresso.sapo.pt/corrupcao-conselho-de-prevencao-considera-suficiente-
orcamento-de-240-mil-euros=f426765#ixzz1qK0evDEU.

Finangas, Inspetor-Geral das Obras Piblicas, Transportes e
Comunicag@es, Inspetor-Geral da Administracdo Local), sendo que
os restantes trés membros sdo representantes de trés sectores
diferentes com mandatos de 4 anos, renovdveis: um representante
do Ministério Pablico (proposto pelo CSMP, e com mandato de 4
anos), um representante da Ordem dos Advogados e um jurista de
mérito na drea da prevengdo da corrupgdo (cujo método de
nomeagdo ndo é explanado)®.

Isto significa, entdo, que mais de metade dos membros do CPC sdo,
na realidade, escolhidos politicamente, por via da escolha dos
dirigentes politicos de outras institvigdes como a Inspecdo-Geral
das Obras Piblicas, Transportes e Comunicag@es, a Inspegdo-Geral
das Finangas, ou o Tribunal de Contas. Por outro lado, também
significa que os membros do conselho sdo, em regra
personalidades com experiéncia nas dreas de risco da corrupgdo.
Mas isto ndo deixa de afastar a sua nomeagGo politica pelo
Executivo e consequente falta de independéncia na medida em que
0 Governo poderd destitui-los dos seus postos originais e, por isso,
retirar-lhes o estatuto de membros do (PC.

Excluindo as referéncias legais a administragdo independente do
(PC e ao seu reporte individual (ou seja, independentemente do
Tribunal de Contas) ao Governo e Assembleia da Repdblica, ndo
existem outras normas no sentido da independéncia e autonomia
funcional do CPC. Como referido acima, apesar de o CPC propor o
seu proprio orcamento (independ@ncia financeira), cube ao Governo
elaborar a Lei de Orcamento na qual ele se insere. Sendo, pois,
possivel ao Executivo dar uma maior ou menor liberdade de
atividade ao CPC consoante o financiamento piblico que lhe é
disponibilizado. Esta situagtio agrava-se com a falta de outras
fontes de financiamento do CPC, ao contrdrio do Tribunal de
Contas3.

INDEPENDENCIA (PRATICA)

Em que medida é que o CPC é independente na
pratica?

Resultado: 25

Na prdtica a independéncia do CPC é meramente aparente. Visto
que os cargos dirigentes sdo maioritariamente escolhidos pelo
Executivo (ainda que de forma indireta) ndo existe um verdadeiro
destacamento daqueles face a este poder politico. Como tal a
percepgto que o pGblico tem do CPC é de um organismo
predominantemente politico, que age consoante a agenda politica
do Tribunal de Contas, junto do qual funciona, partilhando a sua

33 Art. 3.° da Lei 54/2008, de 4 de Setembro.
34 Vd. pilar Tribunal de Contas.
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diregdio, e por vezes subsumindo-se a este fribunal como se de um
organismo acessorio se tratasse.

A partilha da direcdo entre os dois organismos (CPC e Tribunal de
Contas) € uma das principais razdes para esta percepgdo,
principalmente devido ao mediatismo atingido pelo Tribunal de
Contas em situacdes de derrapagens piblicas e questdes
orcamentais. Inevitavelmente, quaisquer juizos que recaiam sobre
a direcio do Tribunal de Contas acabam por transmitir-se para o
(PC.

No entanto, dado a falta de competéncias do CPC para a
investigagtio e prossecugdo criminal, u atengdo que este organismo
merece da parte do poder politico é relativamente reduzida, ndo se
afigurando que existam exemplos graves de interferéncia politica
na sua atividade. De facto, as atividades do CPC sto de tal forma
reduzidas face ds suas competéncias que a oportunidade para tais
interferéncias é muito reduzida.

E possivel fazer dendncias de corrupgiio ao (PC sem medo de
represdlias, que posteriormente serdo reencaminhadas aos
servicos competentes do Ministério Pablico.

TRANSPARENCIA (LEI)

Em que medida é que existem normas que
assegurem que o publico tem acesso d
informagtio sobre as atividades e processos
decisorios do CPC?

Resultado: 50

De acordo com o artigo 7.° da acima mencionada Lei 54/2008, o CPC
apresenta todos os anos um relatério das suas atividades, mas a
lei parece um pouco ambigua quanto a obrigagdo do CPC divulgar
estes relatérios. Refere o nimero 5 deste artigo 7.° que o “(PC s6
pode divulgar os seus relatorios depois de estes terem sido
recebidos pela Assembleia da Repiblica e pelo Governo”, pelo que
nio estd presente na letra da lei uma verdadeira obrigagdo de
divulgar tais relatérios, mas apenas uma faculdade de o fazer, e
apenas apds o escrutinio dos drgdos politicos.

TRANSPARENCIA (PRATICA)

E em que medida é essa informagtio
disponibilizada?

Score: 25

Na pratica, o CPC serve-se do préprio website alojado no dominio
do Tribunal de Contas (www.cpc.tcontas.pt) para publicitar
documentos relativos ao fendmeno da corrupgio e da sua
prevengdo. No entanto, nio se encontram no seu website os
relatérios anuais de atividades do CPC (organismo criado em finais
de 2008) e desconhece-se se de facto foram elaborados e
apresentados d Assembleia da Repiblica e Governo conforme
estipulado por lei.

Adicionalmente, além de constarem do website do CPC as datas das
reunides do CPC, inicialmente publicavam-se também os
comunicados do conselho sobre as suas reunides (ainda que com
um conteddo extremamente genérico e breve), tendo sido emitidos
comunicados para as primeiras 5 reunides®. No entanto essa
prdtica foi descontinuada, existindo agora completa ignordncia do
cidaddo sobre o contetddo das reunides do CPC desde Fevereiro de
2009 até aos recentes comunicados de inicio de 2012.

ACCOUNTABILITY (LEI)

Em que medida é que estdio previstas normas
que assegurem que o CPC tem que prestar
contas pela sua atividade?

Resultado: 50

0 CPC presta contas ao Governo e d Assembleia da Repdblica, por
via da preparagdo de um relatorio anual de afividades, que deverd
ser apresentado até ao final de Margo de cada ano (art. 7.° da Lei
54/2008). Tamhém os programas anuais de atividades aprovados
pelo CPC deverdo ser enviados ao poder executivo e legislativo (n°
1 do art. 5.° da Lei 54/2008).

E possivel ao CPC elaborar relatérios intercalares relativas a dreas
especificas da sua atividude e que deverdo também ser remetidos
ao Governo e Assembleia da Reptblica, mas esta faculdade fica ao
critério do proprio CPC e ndo das instituicdes ds quais tem que
reportar (n.° 3 do art. 7.° da Lei 54/2008).

% Disponiveis online em: http://www.cpc.tcontas.pt/actividades.html.
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ACCOUNTABILITY (PRATICA)

E como stio respeitadas as regras de prestagto
de contas na pratica?

Score: 25

Como foi acima referido, o CPC nio t€m como prdtica publicar no
seu websifenem os relatorios anuais de atividade nem o conteddo
ou comunicados das suas reunides, obstando assim @ existéncia de
um escrutinio dos cidaddos e do pGblico em geral face as suas
atividades. Por esta razdo, nio é sequer possivel aferir se esses
relatorios foram de facto elaborados ou ndo. Até a data, ndo houve
qualquer divulgago da existéncia ou conteddo dos mesmos a
comunicagto social.

MECANISMOS DE INTEGRIDADE (LEI)

Em que medida é que estiio previstos
mecanismos que assegurem a integridade dos
membros do CPC?

Score: 25

Ndo existem cddigos de conduta especificos para o CPC. Os seus
membros sdo abrangidos pelo cédigo de conduta genérico dos
funciondrios publicos. Quanto ao recehimento de prendas ou outros
tipos de hospitalidade, aplica-se o regime do Cadigo Penal
portugugs, pelo que tal comportamento tanto poderd ser
considerado um crime ou ndo consoante a aplicagGo do critério de
adequactio social ao caso particular, conforme previsto para o crime
de Recebimento de Vantagem Indevida (art. 372.° do Codigo Penal).

MECANISMOS DE INTEGRIDADE (PRATICA)
E como siio aplicados na pratica?
Score: 25

Como referido acima, ndo existe qualquer tipo de pré-selecdo de
funciondrios ou membros do CPC com hase em standards éticos,
nem foi publicitada até a data qualquer formag@o especifica dos

funciondrios (servigos de apoio) do CPC no @mbito do combate d

corrupgto, fransparéncia e integridade.

Em que medida é relevante o papel do CPC no
combate @ corrupgdo?
Resultado: 25

0 desempenho do CPC ficou aquém das expectativas, resumindo-se
a duas principais atividades:

/

e  Porum lado, € realizada a recolha e andlise superficial
dos planos de gestdo e prevencto de riscos de corrupgtio
elaborados pelos institutos da Administragto Pablica,
acompanhadas de posteriores visitas ds entidades
visadas para explicar o alcance e a necessidade de pdr
em pratica estes planos. Neste programa é perceptivel a
falta de poder deste organismo, cujas recomendagdes a
nivel de prevengdo da corrupgiio na Administraggo
Pablica, ndo t€m qualquer fipo de sangdo acoplada,
passando a ser encaradas pelos organismos pablicos
como meros incémodos administrativos.

e Por outro ludo, é realizada a emissdo de opinides
piblicas sobre a tomada de iniciativas de corrupgdo, ou
outros casos conexos. Neste sentido, parece existir, em
cerfos casos, uma certa instrumentalizagdo do CPC por
parte do Tribunal de Contas, nomeadamente mediante a
emissdo de comunicagdes quase simultdneas ds
comunicagdes do praprio tribunal, com um possivel
objetivo de desviar a atengio dos media ou atenuar o
efeito negativo de certas informagdes.

Tendo em conta as suas atribuigdes e competéncia, € possivel
verificar que o CPC ndo cumpre tudo aquilo que poderia ou deveria
cumprir. Como entidade de recolha de informagdo, tanto a nivel
administrativo como criminal, e que tem uma ligagGo privilegiada
ao Tribunal de Contas e d sua atividade, o CPC nio tem apresentado
quaisquer resultados teis, seja na deteccdo de dreas de risco de
corrupgiio, seja na detecco de atuais casos de corrupgto, ou na
contribuicGo para a criagio de um gabinete de /nfelligence, que
consiga além de recolher, tratar a informagGo contribuindo para
aperfeigoar a investigacdo criminal e a adogto de medidas
preventivas: a informagto entra mas nio said.

Ainatividade do CPC nio se basta por aqui, no entanto. Ndo
obstante o seu papel preventivo no Gmbito dos planos de gestdo de
riscos de corrupcto e apesar de ter no seu conselho diretivo
representantes das Inspe¢des-Gerais do Estado, o CPC ndo contacta
regularmente com as entidades que concretizam a detecgdo e
investigagto criminal, ndo beneficiando dos conhecimentos destas
entidades; por outro lado, o CPC nio aproveita a sua especial
ligag@io com as instituigdes da administracdo pdblica, sendo que
poderia ter um papel proactivo e benéfico na criagiio de maiores
lagos de cooperagio, proactividade e coordenagdo entre MP, OPCs e
Administragdo Piblica.

3% Entrevista com a Diretora do Departamento de Investigagio e Acio Penal de
Lishoa (DIAP-Lishoa), Dr.® Maria José Morgado, 24 de junho de 2011.



Adicionalmente, o CPC peca por ser uma instituigdo estanque e
hermética®, cuja passividade transparece também dos seus
estatutos em que algumas das competéncias elencadas sdo so
efetivaveis a solicitacdo de outras entidades®:

e o (PCso poderd dar parecer sobre a elaboragdio e
aprovagto de novos instrumentos normativos a
solicitagtio da AR ou do Governo;

e tamhém s poderd ter um papel ativo na elaboragdo de
codigos de conduta e agdes de formagGo nesta drea
quando solicitado pelas entidades pablicas interessadas;

e o caso de conhecimento de crime, o CPC tem obrigagdo
de participagdo imediata, no entanto, ndo existe uma
obrigagiio de envio imediato de todos os documentos
pertinentes na sua posse, a ufilizagio destes
documentos fica a discrigio das autoridades que poderdo
ou ndo solicitd-los;

e por {ltimo, os relatdrios e informagdes que sdo
comunicados as autoridades judicidrias s@o sujeitos a
contraditdrio, este tipo de praticas, também presente
nas Inspecdes-Gerais, jd foi anteriormente considerado
como uma md prética, na medida em que serve de pré-
aviso aos agentes corruptos ou corruptores para uma
eminente investigagdo criminal, podendo incitar a
eliminag@io da prova ou @ concertagdo prévia de
testemunhas.

Tendo isto em conta, conclui-se que o CPC ndo s6 é uma instituicdo
estanque e passiva por falta de iniciativa abrangente por parte da
sua direcgiio, mas também pela prépria natureza dos seus
estatutos que impedem uma séria pro-actividade no combate d
corrupgo.

Reflexdes e comentdrios finais

Perante os problemas encontrados a nivel da prevengdo, da
detecctio, du investigacto e da prossecugdo da corrupgio, que
passos tomar para garantir uma melhor organizagdo e eficdcia
neste Gmbito? Como acima mencionado, a cargo destas atribuigdes
estdo o CPC, a UNCC, o DCIAP e os DIAPs, um conjunto de
organismos que apresentam problemas de comunicacdo, de auxilio
mtuo e de aproveitumento mituo das suas capacidades. Os
problemas de coordenagtio, centralizag@o e andlise de informagtio
do DCIAP vém piorar esta situagdo.

3 /4
3 Art. 2.° da Lei 54/2008, de 04 de Setembro.
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A soluctio poderd estar, como anteriormente jd recomendado pela
TIAC¥, na criagtio de uma instituito especializada de combate d
corrupgio que redna algumas ou todas as competéncias daqueles
organismos. Nio se deixa, no entanto, de recomendar (como fem
sido prdtica da Tl e da TIAC) o aperfeicoamento dos organismos jd
existentes e no terreno (como recomendado pelos peritos
entrevistados): a constituicdo de um organismo deste tipo, ou
agéncia de combate a corrupgdo, trata-se de uma medida paralela,
cuja adogiio poderd ser suprida por um correto desempenho do
atual sistema judicidrio e de prevengto da corrupgdo.

A tendéncia para adogiio deste tipo de organismos tem vindo a ser
sequida em todo o mundo desde a década de 90, principalmente por
via do estabelecimento de organismos similares aqueles que t&m
maior sucesso noutros paises (veja-se o exemplo da /ndependent
Commission Against Corruption—/CAC de Hong Kong).

Contudo, como a TIAC teve a oportunidade de apurar, a criagio
deste tipo de organismo tem sido fortemente desincentivada pelos
vdrios sfakeholders entrevistados®, mais favordveis da
manutencto e aperfeigoamento das instituigdes jd existente no
terreno. Refere-se que a criagto deste fipo de organismo iria criar
apenas mais confusdo e problemas*, num panorama que jd tem
excessivas entidades a lidar com a corrupgtio, a existéncia de mais
uma avtoridade iria gerar conflitos de competencias e iria
igualmente gerar custos financeiros acrescidos.

No nosso entender, todas estas observagdes e receios sio
justificdveis. Porém, a criagdio de tal instituio, perante uma
panorama tdo cadtico do combate a corrupgdo afigura-se-nos como
sendo mais vantajosa que perigosa, sendo que, para atingir
melhores resultados, serd importante apostar nas falhas dos
organismos jd existentes (como a falta de gahinetes de andlise e
tratamento de informacdo, falta de peritos formados e
especializados, falta de independéncia assegurada, falta de codigos
de conduta especificos, etc.) enquanto se mantém as boas praticas
(equipas multidisciplinares do DCIAP, existéncia de pontos de
contacto com os sfakeholders mais importantes, estruturas de
apoio pericial como o Nucleo de Assessoria Técnica).

Para cumprir eficazmente competéncias de prevengdo, uma
hipotética agéncia de corrupgto deverd trabalhar de perto com a

% Transparéncia e Integridade, Associagdo Civica (2011), Corrupgio Fora de Prazo:
prescrigdo de crimes na justiga porfuguesa.

40 Entrevista com o representantes do Sindicado dos Magistrados do Ministério
Pablico (SMMP), Dr. Jodo Palma, Presidente do SMMP, e Dr. Rui Cardoso, Secretdrio-
Geral do SMMP, 05 de Junho de 2011; entrevista com a Directora do DIAP-Lishoa,
24 de Junho de 2011; e entrevista com a CIC Dr.* Manuela Marta da UNCC, 12 de
Maio de 2011.

41 Entrevista com os representantes do SMMP, 05 de Junho de 2011.



Administrago Pablica e os seus organismos fiscalizadores (Tribunal
de Contas e Inspecdes-Gerais), e simultaneamente com os
Organismos de Policia Criminal. Sendo essencial a afribuiciio ndo so
de plenos poderes de investigagio, mas famhém de uma
capacitagto a nivel de competencias e recursos para utilizar esses
poderes (recursos informdticos e materiais, tal como recomendado
para o Ministério Pablico).

Absorvendo assim as competéncias atuais do CPC, do DCIAP e da
UNCC, seria possivel criar uma estrutura Gnica, com todos os
beneficios dai decorrentes, tais como: a transferéncia de
conhecimento entre profissionais de diferentes dreas; o tratamento
multilateral das informacdes recolhidas (infelligence); a
independ@ncia face ds anteriores instituicdes ou organismos
(Ministério Pablico e Ministério da Justica). Adicionalmente, tirando
partido da transfer@ncia de conhecimentos e da experiéncia no
terreno, facilmente se poderia alargar as competéncias de um tal
organismo a educagdo, formag@o e sensibilizagdo.

Por fim, e como forma a evitar casos similares @ antiga AACC,
deverdo ser estabelecidos indicadores e mecanismos transparentes
e eficazes de avaliagio do desempenho de um organismo
especializado de combate @ corrupgdo,* de forma a que o seu
desempenho ndo esteja sé sob o escrutinio dos érgdos de
soberania, mas também dos cidaddos; enquanto que,
simultaneamente, deverd ser estabelecida a independéncia do
organismo, tanto pela adogdo de um sistema mais forte de
nomeacto politica (maioria de dois tercos como € o caso do
Provedor de Justica), como pela garantia de autonomia financeira,
pela previsdo do orcamento mediante uma percentagem fixa (e
adequada) do Orgamento de Estado (como € o caso da /C4Cde Hong
Kong).

f recomendagtio da TIAC a criagiio de um organismo especializado
de combate @ corrupglio — ou agéncia de combate @ corrupgdo -, que
redna competéncias de investigacdo, prevengdo (no dmbito do
sector piblico e do sector privado), prossecuggo criminal, e
educacdo. Absorvendo assim as competéncias atuais do CP(, do
DCIAP e da UNCC, permitindo criar uma estrutura Gnica, com todos
os beneficios dai decorrentes.

o  Aestrutura e funcionamento deste organismo deverd
respeitar um conjunto de boas prdticas internacionais,
entre outras:

42 Johnson, Jesper; Hechler, Hannes; De Sousa, Luis; e Mathinsen, Harald (2011)
How to monitor and evalvate anti-corruption agencies: Guidelines for agencies,
donors, and evalvators. Bergen: U4/CMI em associagiio com PNUD (Disponivel
online: http://www.u4.no/publications/how-to-monitor-and-evaluate-anti-
corruption-agencies-guidelines-for-agencies-donors-and-evaluators-2).
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Possuir codigos de conduta especificos, devidamente
fiscalizados e com sangdes acopladas ao seu
incumprimento;

Possuir mecanismos adequados de avaliagdo e
fiscalizagdo interna, tanto a nivel de desempenho
pessoal como da gestdo do organismo como um todo,
mecanismos esses que devem ser supervisionados por
enfidades ou 6rgdos independentes e com participagdo
externa (politicos, praticantes da justica, sociedade
avil).

Estruturag@io por equipas multidisciplinares (seguindo
o0 exemplo do DCIAP), com pontos de contacto
designados para os sfakeholders envolvidos.

Existir uma regulamentagto detalhada sobre o
recrutamento de novos agentes, com concursos de
admissdo poblico e processos fransparentes.
Obrigatoriedade de prestaco de contas anual a AR.
Garantias de independéncia:

* Pela forma de nomeago do cargo
mdximo dirigente, por exemplo
sequindo o método de maioria de
2/3, como é utilizado para o
Provedor de Justica.

* Pela autonomia financeira do
organismo, mediante a fixagdo do
seu orcamento com base numa
percentagem fixa do Orcamento de
Estado para cada ano.
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