O Presente e o Futuro da Prevencao e
Combate a Corrupcao: Duas Propostas

Metodologicas

Joao Cravinho

Resumo: O XXII Governo teve o mérito de tratar a prevencéo
e o combate a corrupgdo como verdadeiras prioridades de
Estado, até 2021. Os dois anos seguintes foram de afrouxa-
mento do combate preventivo. O Governo levou quase dois
anos a instalar o MENAC e, conjuntamente com o Tribunal
Constitucional levara mais de quatro anos a instalar a Enti-
dade para a Transparéncia. A criacdo do MENAC deu as ins-
peccgdes-gerais o dominio do seu Conselho Consultivo e da
sua Comissdo de Acompanhamento, tornando-as juizes em
causa proépria e impondo a sua pratica de combate preven-
tivo. Noventa e trés por centro dos portugueses consideram
ser a corrupcao generalizada. Para inverter esta percepc¢ao, o
Presidente do MENAC devera dialogar com lideres da socie-
dade civil em cooperacdo com 6rgdos de soberania. Para
este efeito, avancam-se duas propostas metodolégicas:
uma centrada na normalizagao, segundo a NP ISO 37001 e a
outra na preparagdo do plano trianual de estratégia.
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rupcéo. Programas dos XXI, XXII e XXIll Governos. Vontade
politica. Atraso na instalagdo do MENAC. Atraso na ins-
talagdo da Entidade para Transparéncia. Periodos de ina-
¢ao e afrouxamento legislativo e operacional. Competéncia
e atribuicoes do MENAC. Cooperacdo da sociedade civil
no combate a corrupcao. Normalizagdo dos dispositivos do
regime geral. Preparacdo de plano trianual de acg¢éo, em
cooperacao com a sociedade civil e érgdos de soberania.

Abstract: It is to the XXII Government’s credit that prevent-
ing and combating corruption were genuine State priorities up
to 2021; easing in the following two years. The Government
took almost two years to instal MENAC and, together with the
Constitutional Court, more than four years to instal the Entity
for Transparency. MENAC's creation gave the general inspec-
tions control over its Advisory Board and Monitoring Commit-
tee, making them judges of themselves and imposing their
practice of preventive combat. 93% of Portuguese consider
corruption widespread. To reverse this perception, MENAC’s
Chairperson must dialogue with civil society leaders in coop-
eration with sovereign bodies. To this end, two methodologi-
cal proposals are advanced: one focused on standardisation,
pursuant to NP ISO 37001, and the other on the preparation
of the triannual strategy plan entrusted to MENAC's President.
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Com a aprovacéo da Estratégia Nacional de Combate
a Corrupcao (2020-2024), pela Resolugédo do Conse-
Iho de Ministros n.° 37/2021, de 6 de Abril, e a criacéo
no seu &mbito do Mecanismo Nacional Anticorrupcao
(MENAC) e do Regime Geral de Prevencgao da Corrup-
¢éo (RGPC) pelo Decreto-Lei n.° 109-E/2021, em vigor
desde 7 de Junho de 2022, a luta pela transparéncia
e contra a corrupgdo em Portugal sofreu uma viragem
de 180 graus. Podemos discordar de varias solucdes
encontradas, mas ndo podemos negar que, em prin-
cipio, foi aprovada a legislagao minima necessaria ao
enquadramento de um grande esforgo nacional em
defesa da democracia e dos seus principios funda-
mentais, face a abusos associados ao fenomeno da
corrupgao.

Esta é a ultima oportunidade, a 252 hora, para a
construgdo de um solido conjunto de instrumentos
de prevencédo e de combate da corrupgéo a escala
individual e macro-social, assente na proteccédo da
democracia como bem juridico essencial estruturador
da nossa vivéncia em sociedade. Manda o bom senso
que num momento de viragem se tenha bem em
conta como se chegou ao actual impulso sumarizado
na Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 37/2021
e no Decreto-Lei n.° 109-E/2021. Como foi preparada
esta viragem? Onde estamos na realidade concreta?
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A resposta a essas questoes é pré-condicao estrutu-
rante do futuro.

Limitar-me-ei a breve sintese.

O CAMINHO PERCORRIDO ATE JUNHO DE 2023

Foi o XXI Governo, que iniciou funcdes em Outubro
de 2015, que introduziu o tema entre as prioridades
da nova governacdo. Com efeito, no seu Programa
de Governo, sob o capitulo “Melhorar a Qualidade
da Democracia”, & reconhecido que “existe, hoje,
na sociedade portuguesa, uma quebra de confianca
dos cidadaos relativamente a politica, as instituicdes
democraticas e aos seus responsaveis.” (DAR, 2015,
p. 41) Nao poderia ser melhor dito. “Reconhecendo a
necessidade e a urgéncia de inverter esta [situacao]
o Governo atuara em cinco areas-chave”, uma das
quais seria a “prevencéo e combate a corrupgao atra-
vés de maior transparéncia, escrutinio democratico e
controlo da legalidade”.

Porém, o XXI Governo passou os seus quatro anos sem
nada fazer de relevante. Bastou-lhe inscrever a intengcéo
no seu Programa, sem mais. Aparentemente, ndo havia
pensamento estruturado atras dessa referéncia, assim
se prologando o tradicional vazio nacional na matéria.
De qualquer modo, um siléncio publico ao longo de
toda a legislatura ndo é aceitavel. Afigura-se que, ape-
sar de prioritario no inicio do Governo, o tema em breve
tera perdido o interesse e o sentido de urgéncia que
levara a sua inscricdo no Programa do Governo.

E importante salientar que o assunto tem escasso
tratamento, directo ou indirecto, num Programa com
262 paginas, que se oferece mais pormenorizado em
varios outros campos efectivamente prioritarios, ao
contrario deste que o era apenas retoricamente. Apa-
rentemente, o XXI Governo apercebeu-se da neces-
sidade de actuar de modo sistémico e coordenado,
numa perspectiva holistica operacional, mas cedo se
deixou tolher face a necessidade de enfrentamento
de uma série extensa e muito enraizada de interes-
ses e praticas, que chegavam ao ponto de capturas
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de Estado frequentes, para além de abusos de poder
avulsos acompanhados de mau uso e de desvio de
recursos publicos contra o direito a boa governacao
que assiste aos contribuintes e a populacao em geral.

Coube ao XXIl Governo o mérito de tratar o problema da
prevencdo e combate da corrupgdo como uma verda-
deira prioridade do Estado. O respectivo Programa de
Governo, desenvolvido no capitulo referente a defesa
da democracia e dos seus principios fundamentais,
continha trinta medidas de inegavel relevancia. Aten-
dendo aos costumes nacionais, relevo a determinacao
com que esse Governo levou a cabo a sua missao de
criacdo de uma Estratégia Nacional Anticorrupcao,
quase tendo concluido a sua missao dentro da legis-
latura. Por razdes conhecidas isso nao foi conseguido,
mas conduziu-se a obra preparatéria a bom ritmo.

Tendo tomado posse a 26 de Outubro de 2019, a
Ministra da Justi¢a criou na sua dependéncia directa
um grupo de trabalho para a definicdo de uma estra-
tégia nacional, global e integrada, de combate a cor-
rupcdo. O anuncio foi feito em 5 de Dezembro de
2019 por comunicado do Conselho de Ministros e a
formalizac&o consta de despacho dos Ministros das
Financas e da Justica. O grupo de trabalho entregou
0 seu relatério a 17 de Julho de 2020, demonstrando
uma assinalavel capacidade de realizagao.

A andlise e ponderacdo desse relatério levou o
Governo a formular uma proposta de Estratégia que,
depois de consulta publica, deu lugar a Resolugéo do
Conselho de Ministros n.° 37/2021, de 6 de Abril, que
aprovou a Estratégia Nacional de Combate a Corrup-
¢ao 2020-2024.

No plano legislativo seguiram-se dois momentos essen-
ciais.

O primeiro diz respeito a aprovagao pelo Parlamento
de um pacote legislativo anti-corrupgao, em ordem a
concretizacdo dessa mesma Estratégia. O Parlamento
debateu, em plenario de 25 de Junho de 2021, as cor-
respondentes propostas de lei de alteragdes ao Codigo
Penal, Cédigo de Processo Penal e leis conexas.



O Parlamento aprovou, a 19 de Novembro de 2021,
o correspondente pacote legislativo, corporizado por
um texto de substituicdo apresentado pela Comis-
sdo de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liber-
dade e Garantias em alteracao a proposta inicial do
Governo.

A Estratégia Nacional, assenta em 7 prioridades:

e Melhorar o conhecimento, a formacao e as praticas
institucionais;

® Prevenir e detectar os riscos de corrupgdo no sector
publico;

e Comprometer o sector privado na prevencao, detec-
cao e repressao da corrupgao;

e Reforgar a articulagé@o entre instituicdes publicas e
privadas;

e Garantir uma aplicacdo mais eficaz e uniforme dos
mecanismos legais em matéria de repressao da cor-
rupcado, melhorar o tempo de resposta do sistema
judicial e assegurar a adequacéo e efectividade da
primeira;

¢ Produzir e divulgar periodicamente informacao fiavel
sobre o fendbmeno da corrupcao;

e Cooperar no plano internacional no combate a
corrupgao.

Cada uma destas prioridade encerra um mundo de
problemas, de buracos negros de ignorancia e esque-
cimento, de informacdes e conhecimentos a fiabilizar
e divulgar. No seu conjunto, estas prioridades desa-
fiam-nos a reflectir e agir de forma sistémica e holis-
tica, de um modo como nenhuma outra tarefa até hoje
foi explicitada como compromisso publico inabalavel,
em toda a sua profundidade. Sem duvida alguma, que
do ponto de vista da valorizagdo e defesa da demo-
cracia é, até agora, o Unico penhor vigente de boa
governagéo politica e social. A sua operacionalizagéo
€ tarefa da maior complexidade, tendo o Governo

passado determinantemente a sua materializagéo,
COomo a seguir se descreve.

O segundo momento diz respeito a criagdo do Meca-
nismo Nacional AntiCorrupcao (MENAC) e do regime
geral de prevencédo da corrupcao, pelo Decreto-Lei
n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro de 2021.

Este é o diploma-chave da operacionalizacdo da pre-
vencao e combate a corrupgdo, na vertente do seu
enquadramento politico-administrativo e juridico.

Rompendo com a tradicional abordagem de prolife-
racdo de medidas avulsas anti-corrup¢ao, o diploma
inscreve, como ja se disse, o combate a corrupcao
numa perspectiva holistica e sistémica de defesa
da democracia e dos seus principios fundamentais.
Lé-se no seu introito:

“As democracias comportam uma vasta com-
plexidade na sua organizagéo, designadamente
no que concerne a regulacdo das atividades
econdmicas e as interacdes entre as diferentes

esferas de atividade, publica e privada.

O fendmeno da corrupgao ofende a esséncia da
democracia e os seus principios fundamentais,
designadamente os da igualdade, transparéncia,
livre concorréncia, imparcialidade, legalidade,
integridade e a justa redistribuicdo de riqueza.

Por outro lado, os bens juridicos individuais,
por tradicdo, sdo mais facilmente identificaveis
e protegidos, ao contrario do que sucede com
os bens juridicos macrossociais, que possuem
uma natureza abstrata e, por conseguinte, de
maior dificuldade na sua identificacdo, recla-
mando um superior nivel de protegdo.”

E nesse ambito de especificacdo que o

“regime geral da prevencao da corrupcao retira
do dominio da soft law a implementacao de ins-
trumentos como os programas de cumprimento
normativo, os quais deverao incluir os planos de
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prevencao ou gestédo de riscos, os codigos de
ética e de conduta, programas de formagéao, os
canais de denuncia e a designagdo de um res-
ponsavel pelo cumprimento normativo.”

Para este designio prevé-se, nomeadamente:

e sancOes aplicaveis a entidades publicas e privadas
que incorram na nao adop¢ao, ou na adopgéao defi-
ciente do regime geral;

e 0 estabelecimento de sistemas de controlo interno
que permitam assegurar, COmMO Se escreve no
Preadmbulo do decreto-lei, a efectividade dos instru-
mentos integrantes do programa de cumprimentos
normativo, bem como a transparéncia e imparciali-
dade dos procedimentos e decisdes, sob pena de
sang¢des adequadas;

¢ a reforma da inspeccdo da administragdo directa
ou indirecta do Estado de harmonia com as orien-
tacdes da Estratégia Nacional Anti-Corrupgao e do
respectivo regime geral.

Na pratica, tudo isto dependera do bom ou mau
desempenho do Mecanismo Nacional Anti-Corrup-
¢ao (MENAC), criado pelo art.® 1.° do referido diploma
como uma entidade administrativa independente,
com personalidade juridica de direito publico e pode-
res de autoridade, dotada de autonomia administra-
tiva e financeira, que desenvolve actividade de ambito
nacional no dominio da prevencado da corrupgéo e
infraccbes conexas.

O art.° 2.° desenvolve a sua missao e atribuicoes,
sintetizadas como a promocao da transparéncia e
da integridade na acgdo publica e, bem assim, da
efectividade de politicas publicas de prevencdo da
corrupgao e de infragdes conexas. Destaquem-se
as atribuicdes que Ihe estdo cometidas pelo n.° 3 do
art.° 2.°. Realcese também as formas de cooperagéo
com outras entidades, que para além de organismos
como o Ministério Publico, a Policia Judiciaria (PJ)
ou o Tribunal de Contas, por exemplo, inclui também
“associacdes da sociedade civil que se dediquem ao
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estudo e ao acompanhamento do fenémeno da cor-
rupcao e criminalidade conexa;” (art.° 7.°, alinea h) ),
bem como com “outras entidades de direito publico
ou privado.” (alinea I) do mesmo artigo).

Sao o6rgaos do MENAC, nos termos do art.° 8.°: O
Presidente; o Vice-Presidente; o Conselho Consultivo;
a Comissao de Acompanhamento; e a Comissao de
Sancoes.

E importante notar que o Presidente do MENAC é
nomeado por 6 anos nao renovaveis, por Resolucao
do Conselho Ministros, sob proposta conjunta do Pre-
sidente do Tribunal de Contas e do Procurador-Geral
da Republica. Penso que aqui faltam os Presidentes
dos tribunais superiores: do Supremo Tribunal de Jus-
tica, do Tribunal Constitucional e do Supremo Tribunal
Administrativo.

Outra nota a assinalar é que tanto o Conselho Con-
sultivo como a Comissdao de Acompanhamento do
MENAC estdo submetidos ao jogo, para nao dizer
jugo, das inspeccdes-gerais sectoriais, op¢cao tradi-
cional no nosso ordenamento juridico, mas mais do
que controversa, visto que as inspeccdes-gerais deve-
riam ser necessariamente 0s primeiros organismos a
serem fiscalizados e a responder ao préprio acompa-
nhamento e avaliagédo critica do MENAC, como ins-
trumentos administrativos fundamentais de realizacao
da sua missao e atribuicdes. Fazer destas entidades
os participantes-chave do Conselho Consultivo € da
Comissdo de Acompanhamento reproduz um con-
servadorismo continuado da pratica tradicional poli-
tico-administrativa. Consagra-se, pois, uma inversao
ndo logica da ruptura necessaria entre o MENAC e
o falhangco passado da prevencao e combate a cor-
rupgcdo, uma caracteristica do estado da nagédo que
chegou até ao presente. As inspeccOes-gerais, ao
invés da sua submissdo a fiscalizacdo do MENAC,
viram consagrados na lei os instrumentos que lhes
permitem a captura corporativa do 6rgao de Estado
responsavel pela prevencao. A lei transformouas em
juizes em causa propria e submeteu a prevengéo da
corrupcao as praticas anquilosadas herdadas do pas-
sado, sem grande proveito para o pais.



Registe-se agora uma observacdo final sobre o
ambito de aplicagédo do regime geral de prevencao da
corrupgao. O art.° 2.° do regime geral da prevencgao
considera abrangidas as seguintes entidades:

e pessoas colectivas com sede em Portugal que
empregam 50 ou mais trabalhadores, bem como
sucursais em territério nacional de pessoas colecti-
vas com sede no estrangeiro que empreguem 50 ou
mais trabalhadores;

® servicos e pessoas colectivas da administracdo
directa e indirecta do Estado, das regides auto-
nomas, das autarquias locais e do sector publico
empresarial que empreguem, 50 ou mais trabalha-
dores e ainda as entidades administrativas indepen-
dentes, com funcdes de regulacdo da actividade
econdmica dos sectores privados, publico e coope-
rativos, assim como o Banco de Portugal, excepto,
em relacdo a este, no que toca as suas participa-
¢ao e atribuicbes cometidas ao Sistema Europeu de
Bancos Centrais.

O ponto de partida destas especificacdes é configu-
rar a existéncia e aplicacao de normativos preventivos
a um universo dimensional que faga sentido no con-
texto da prevencdo. A questdo é saber que unidade
dimensional adoptar: se unicamente em termos de
pessoal empregado, se usar outras dimensdes.

Sem duvida que as entidades que empregam 50 ou
mais pessoas devem ser abrangidas, mas ha outras
entidades, designadamente de natureza empresarial,
com menos de 50 trabalhadores, que no contexto
portugués se justifica tanto ou mais serem abrangidas
e envolvidas num choque de normalizacao preventiva.

Neste contexto, seria bom atender a Recomendacao
da Comissao Europeia 2003/361/CE, de 6 de maio de
2003 (que Portugal até ja adoptou no decreto-lei n.°
372/2007, de 6 de Novembro) que consagrou uma defi-
nicdo de dimensdes de empresas na base de trés crité-
rios: 1) nimero de trabalhadores; ii) volume de negdcios
anual; e iii) balanco anual, que é do seguinte teor:

39

e Microempresa: menos de 10 trabalhadores e volume
de negocios anual ou balango anual <= a 2 milhdes
de euros;

* Pequena empresa: menos de 50 trabalhadores efec-
tivos; volume de negdcios anual ou balanco anual
<=a 10 milhdes de euros;

e Média empresa: menos de 250 trabalhadores efec-
tivos e volume de negdcios anual <= 50 milhdes de
euros ou balanco total anual <= 43 milhoes;

e Grandes empresas: as restantes com 250 ou mais
trabalhadores.

As microempresas poderao ser excluidas da obriga-
toriedade de subordinagdo a mecanismos de pre-
vencao da corrupgao? Representam 95% do nosso
tecido empresarial e segundo o EUROSTAT 40% do
emprego total. Mas compreende-se que tenha de
haver um limite inferior para a abrangéncia dos nor-
mativos preventivos.

Ja o mesmo nao direi das pequenas empresas. Na
minha ponderacéo parece-me essencial que peque-
nas empresas venham a ser abrangidas pelo regime
geral de prevencao, pelo menos numa fase posterior
a definir desde ja. Por exemplo, dentro de dois ou trés
anos. As pequenas empresas representam cerca de
20% do emprego total, cabendo as médias e grandes
empresas ( que agora estdo abrangidas pelo regime
geral de prevencgao), 40% do emprego total. Isto é,
bastante menos que metade desse emprego total. E
pouco para incutir um cunho de representatividade
suficiente a um choque nacional determinante de uma
cultura empresarial pro-prevencao.

Portugal esta em antepenultimo lugar na Uniédo Euro-
peia no que toca ao emprego representado pelas
pequenas e médias empresas. Abaixo de Portugal s6
Chipre e ltélia.

Na Unido Europeia as grandes e médias empresas
chegam a abranger 60% do emprego, caso da Franga,
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seguindo-se onze Estados-membros, todos cima dos
50%.

Em Portugal, se quisermos incluir 50% dos trabalha-
dores sob o regime geral da prevencao, teremos de
adicionar pequenas empresas as médias e grandes,
como entidades abrangidas pelo regime geral de pre-
vencgao, ultrapassando o confinamento desse regime a
apenas 40% dos trabalhadores, como sucede actual-
mente. Podera ser Util adiar essa extensao por dois
ou trés anos, como ja se escreveu, mas penso que
nao devemos hesitar em optar por um choque pro6-
prevencao, que envolva mais de metade do emprego
total, através de critérios de inclusdo dimensionais a
definir. De qualquer modo, o que nao se pode é nao
aproveitar as oportunidades que a lei ainda permite.
Nomeadamente, devem ser submetidas ao regime
geral de prevencao as pequenas empresas que vie-
rem a ser incentivadas e apoiadas mediante o acesso
a recursos publicos.

OS ANOS DO AFROUXAMENTO DO COMBATE
PREVENTIVO

O XXIl Governo conduziu até ao fim de 2021 um com-
bate preventivo da corrupcdo que merece destaque.
Posteriormente, contrariamente as expectativas gera-
das, o mesmo Governo e o que se lhe seguiu (o XXIII
dotado de maioria absoluta), afrouxaram esse combate,
mediante o protelamento directo ou indirecto da insta-
lac&do de dois instrumentos fundamentais do combate
preventivo: o Mecanismo Nacional Anti-Corrupcao e
a Entidade para a Transparéncia, que funciona junto
do Tribunal Constitucional, mas cuja responsabilidade
pela instalacdo cabe ao Governo. Com efeito, criado
o MENAC em Dezembro de 2021, deveria seguir-se
com a devida celeridade a sua instalagdo. Ora esta s6
se concluiu em Junho de 2023, mais de ano e meio
depois, pela Portaria n.° 155-B/2023, de 6 de Junho.
Nao se vé explicacdo aceitavel para este atraso.

O préprio Presidente do MENAC, o Juiz Conselheiro
Jubilado Anténio Pires Henriques da Graga, em entre-
vista a Lusa, de 7 de Junho de 2023, declarou que
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“esperava que a instalagdo do novo organismo de
combate a corrupgéo fosse mais rapida”.

E importante notar o que o Relatério da Comisséo
Europeia sobre o Estado de Direito escreve acerca do
MENAC:

“A coordenacdo das actividades de luta con-
tra a corrupgao entre os diferentes organismos
publicos, bem como a assuncao de novas tare-
fas, tais como poderes sancionatérios, é sus-
ceptivel de constituir um desafio para o MENAC
no contexto de numerosas tarefas a realizar por
um numero relativamente limitado de efectivos”.

Acrescentando-se

“Apesar da obrigacdo legal, ndo é claro como
€ que o MENAC ira supervisionar e fazer cum-
prir as regras aplicaveis as empresas priva-
das e entidades juridicas similares em termos
praticos.”

Matéria a rever dentro de poucos anos. Os resultados
da Estratégia Trianual do MENAC daréo resposta a
esta questao.

A dilagéo da entrada em funcionamento da Entidade
para a Transparéncia perante a passividade do Tribu-
nal Constitucional e do Governo € um fenébmeno inau-
dito que, no importante dominio do tratamento das
declaracoes dos titulares de cargos politicos sobre os
seus rendimentos, patrimoénios e interesses, mantém
Portugal proximo da estaca zero desde Setembro de
2019. Com efeito, esta entidade tem o seu estatuto
aprovado pela Lei Organica n.° 4/2019, de 13 de

Setembro, como

“6rgao independente que funciona junto do Tri-
bunal Constitucional e tem como atribuicdo a
apreciacao e fiscalizacdo da declaracdo Unica
de rendimentos, patrimoénio e interesses dos
titulares de cargos politicos e altos cargos publi-
cos, adiante designada por declaragdo unica.”



(art. 2.°). Pouco menos de quatro anos apos a
sua criagdo ainda nio esta instalada! Facto que
€ verdadeiramente espantoso e revela uma ine-
gavel displicéncia em relacdo a operacionaliza-
cao, alegadamente urgente e prioritaria, de um
dispositivo tido por absolutamente essencial ao
combate preventivo da corrupcéo.

Em comunicado de 17 de janeiro de 2023, o Plenario
do Tribunal Constitucional aprovou a proposta do Pre-
sidente relativa a designacdo dos membros da Enti-
dade para a Transparéncia. Foram precisos mais de
trinta e seis meses para fazer essa aprovagéo! Como
explicar esta dilacao?

Por comunicado de 21 de Abril de 2023, soube-se que

“o Tribunal Constitucional e a Entidade para a
Transparéncia, com a colaboragdo da Universi-
dade de Coimbra, vém desenvolvendo esforgos
continuados e persistentes no sentido da insta-
lacdo da EpT”.

Nos termos do art.° 4.°, n.° 2, da Lei Organican.® 4/2019,

“o Governo disponibiliza as instalacbes para
a Entidade para a Transparéncia, no primeiro
semestre de 2020, preferencialmente fora das
Areas Metropolitanas de Lisboa e do Porto”.

Neste momento, o Governo tem de reconhecer e de
se responsabilizar por este atrazo em relagcdo ao cum-
primento desse objectivo, desde o fim do primeiro
semestre de 2020.

O Tribunal Constitucional informou a 21 de Abril que

“aguardava ha meses por uma resposta do
Governo para poder concluir a instalacao fisica
da Entidade para a Transparéncia (EpT) e come-
car a trabalhar, e acrescentava que a Ultima
informacao que tinha, a data, era a de que o
processo se encontrava em analise no gabinete
do primeiro Ministro”. (Observador, 2023)
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Que questdes se atravessam obrigando a dilagdo de
prazos?

As negociagbes com a Universidade de Coimbra
estardo em fase terminal. Se assim suceder, virdo a
ser necessarios cerca de 5 anos, pelo menos, para
instalar a Entidade para a Transparéncia. Que dizer
deste calendario?

A MELHORIA DA PERCEPGCAO DO ESTADO
DA CORRUPCAO EM PORTUGAL. DUAS
PROPOSTAS METODOLOGICAS

E muito negativa a percepcdo do cidaddo comum
sobre o estado da corrupcdo em Portugal. O com-
bate preventivo deve ser conduzido de modo a inver-
ter este posicionamento determinante da ma opinidao
generalizada vigente entre os portugueses. Trata-se
de um resultado a consolidar em nome da credibili-
zagdo da democracia e dos seus principios funda-
mentais, bem como da credibilizacdo dos titulares de
cargos publicos e altos funcionarios.

O trabalho inicial do MENAC tem de se enquadrar no
desenvolvimento dessa finalidade. Para esse efeito
farei duas propostas metodolégicas, precedidas por
breve referéncia ao actual estado da opiniao quanto &
extensdo e gravidade da presenca activa da corrup-
¢ao em Portugal.

Segundo o Eurobarémetro Especial 2023 da Comissao
Europeia, 93% da populagdo em Portugal considera a
corrupgao uma pratica generalizada, bem acima dos
70% atribuidos a média da Unido Europeia. O valor
referente a 2023 esta 3% acima do valor correspon-
dente em 2022. Acima de Portugal apenas a Croédcia e
a Grécia com, respectivamente, 96% e 97%.

Segundo o mesmo Eurobarémetro: 85% dos portu-
gueses consideram que as relacdes muito estreitas
entre as empresas e a politica em Portugal condu-
zem a corrupgao; 78% consideram que os casos de
alta corrupcéo nao sdo suficientemente processados
em Portugal e 84% entendem que em Portugal, o
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favoritismo e a corrupgéo prejudicam a concorréncia
empresarial.

A evolucao da percepgao sobre a corrupgéao € domi-
nada por uma visdo negativa da dinamica em curso,
pois 66% considera que nos ultimos trés anos o nivel
de corrupgdo aumentou. Se lhes somarmos o0s que
acham que as coisas continuam na mesma, temos
91% a declararem que nos ultimos 3 anos as coisas
pioraram ou ficaram na mesma. A corrupgao é um
dos trés grandes problemas que Portugal enfrenta, a
pequena distancia dos outros dois.

Indicadores desta indole podem eventualmente nao
retratar com exactiddo a situagdo em concreto em
todas as facetas referidas. Seria um erro alguém
esconder-se ou escudar-se nessa eventualidade. Por-
que o grande fendmeno politico que nos avassala a
todos é que os portugueses avaliam muito negativa-
mente o estado da corrupgdo. Sé isso, por si, chega
para que toquem os alarmes mais vitais de defesa do
bom funcionamento da democracia e se chamem as
armas os altos titulares dos cargos pubicos, titulares
de 6rgaos de soberania e lideres da movimentacao da
sociedade civil.

Por outro lado, como assinala a Transparéncia Inter-
nacional, a pontuacdo do indice de Corrupgdo nos
dez anos entre (2012 e 2022) nao teve melhorias soli-
das e continuadas.

Em 2012, a pontuacdo do indice de Percepcdo da
Corrupgao em Portugal era igual a 63 pOnto. Em 2015
e 2018 chegou a 64 pontos, mas em todos os outros
anos do periodo esteve entre 61 e 63, neste caso ape-
nas em 2012 e 2017. Vai demorar tempo, na melhor
das hipéteses, a aproximarmo-nos dos 90 pontos de
valorizacdo da Dinamarca. Ao menos que se che-
gue proximo dos 70 pontos da Esténia até ao fim da
legislatura.

Para alcancar esse nivel de pontuacao ha duas pré-
-condi¢des essenciais:
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e A primeira é que os portugueses percebam que
a prevencao e combate a corrupgdo sdo uma res-
ponsabilidade conjunta de todos os 6rgdos de
soberania, sem excepc¢ao, actuando coordenada e
eficientemente de acordo com as suas competén-
cias proprias. Como adiante se vera, a instalacédo
dos mecanismos necessarios para esse efeito, ndo
podem resumir-se ao funcionamento do MENAC,
entidade dominada, na pratcia, como se disse, pelas
Inspeccoes-Gerais.

Em 2007 propus, conjuntamente com os colegas Irene
Veloso, Nelson Baltazar e Vasco Franco, um pacote
cuja peca principal era o Projecto de Lei n.° 340/X
(Providéncias de Combate a Corrupcdo Mediante
Gestao Preventiva dos Riscos da Sua Ocorréncia).

No projecto, os mecanismos de prevencao e combate
da corrupgédo deveriam funcionar de acordo com o
principio da co-responsabilizacao de todos os 6rgaos
de soberania. Para esse efeito, a entidade-chave
que deveria assegurar essa coresponsabilizacdo era
a Assembleia da Republica. Competia-lhe fazer e
desfazer a lei, fiscalizar o Governo e a Administra-
¢éo Publica, aprovar o Orgcamento e avaliar, os seus
resultados, discutir e aprovar as Contas do Estado
e o Estado da Nacgdo. Por isso, propusemos que o
mecanismo de Execugdo, Acompanhamento e Avalia-
c¢ao de Resultados funcionasse junto da Assembleia
da Republica, de modo a desenvolver os contributos
proprios e a ter em devida conta momentos coorde-
nados de interaccdo com as entidades cooperantes
previstas. A direccdo do Grupo parlamentar do PS
rejeitou liminarmente este projecto, valendo-se da sua
maioria absoluta no Parlamento.

Faziam parte do mesmo pacote legislativo o Projecto
de Lei n.° 341/X, que propunha importantes altera-
¢oes a legislacao penal, bem como o Projecto de Lei
343/X, que se referia a Lei de Acesso aos Documen-
tos Administrativos (LADA), prevendo a obrigatorie-
dade de resposta pelos organismos publicos e as cor-
respondentes puni¢des pela inexisténcia de resposta.



De todo este conjunto, as propostas integralmente
aceites ficaram reduzidas a trés: i) garantias dos
denunciantes; ii) possibilidade de constituicdo como
assistente das associagbes sem fins lucrativos; iii)
obrigatoriedade de o Relatério da Lei-Quadro da Poli-
tica Criminal conter uma parte especifica relativa aos
crimes associados a corrupgédo. Muito pouco, como
é patente. O fundo da questdo foi completamente
ignorado.

¢ A segunda diz respeito ao envolvimento da socie-
dade civil e dos cidadaos em geral no combate pre-
ventivo da corrupgéo. Ndo havera sucesso reconhe-
cido pela populacédo enquanto ndo houver este livre
e profundo envolvimento na definicdo e alcance dos
seus objectivos e, sobretudo, na avaliagdo funda-
mentada dos seus resultados. Inclino-me a pensar
que sera a percepcao sobre a corrupgdo que ates-
tara se a Estratégia Nacional de Prevencéo e Com-
bate da Corrupcao € — ou ndo é — um instrumento de
construgdo de uma sociedade mais justa, igualitaria
e inclusiva e do restabelecimento de lagcos de con-
fianca solidos, entre os cidadaos, as comunidades e
as suas instituicoes democraticas.

N&o chega dar ao MENAC poderes de iniciativa, de
controlo e de sancdo. Importa, sobretudo, exercer
esses poderes de modo a fazer subir o conhecimento
e a valorizagao popular do combate a corrupcgéo, aco-
Ihendo o envolvimento dos cidaddos nesse combate.

As entidades representativas da sociedade civil € os
cidadaos em geral devem gozar do poder/dever de
actuarem com a finalidade descrita por iniciativa proé-
pria, em cooperagcdo com a linha geral do combate
pela prevencao e contra a corrupg¢ao. Da-se como
exemplo, o Programa Metamorfose da Associagao
Business Roundtable Portugal, em parceria com o
Instituto Portugués de Corporate Governance, que
visa introduzir nas PMEs boas praticas de governo
societario, acelerando o seu crescimento. Partindo de
uma identificacdo de um défice de profissionalizacao
da gestao e de uma caréncia de estruturas de gover-
nance, o Programa propde sessenta e oito medidas
e recomendacbes que poderdo ser pontuadas de
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modo a que cada empresa possa medir 0 seu grau de
maturidade em matéria de governance. O Programa
pretende envolver milhares de empresas. Pela sua
ambicao e finalidade, creio que seria Util uma possivel
harmonizacao com a actividade do MENAC.

DUAS PROPOSTAS METODOLOGICAS PARA
RELANCAR A PERCEPGAO FAVORAVEL DO
COMBATE PREVENTIVO DA CORRUPGAO

Provavelmente, 2024 sera o primeiro ano de funcio-
namento regular do MENAC. N&o se pode voltar atras
quanto a filosofia subjacente a sua estruturagcao. Mas
pode e deve conduzir-se o seu funcionamento inicial
de modo a relancar a percepcao favoravel do com-
bate preventivo da corrupcdo, mediante o envolvi-
mento dos cidadaos e da sociedade civil, por um lado,
e a corresponsabilizacdo publica de varios 6rgaos de
soberania, por outro.

Nesse sentido, faco as duas propostas metodolo-
gicas seguintes referentes ao estabelecimento de
doutrina sobre o lugar da normalizacdo no combate
preventico da corrupcdo e sobre a participacdo da
sociedade civil e de varios 6rgdos de soberania na
definicdo do plano estratégico trianual a que o Presi-
dente do MENAC se encontra obrigado, nos termos
do art.° 10.°, alinea d) do DecretolLei n.° 109-E/2021,
de 19 de Dezembro.

O LUGAR DA NORMALIZAGAO NO COMBATE
PREVENTIVO DA CORRUPCAO

O Decreto-Lei 109-E/2021 criou o MENAC com a
vocacgédo de desenvolver actividades de &mbito nacio-
nal no dominio da prevencéao da corrupgao.

O MENAC necessitara de impor as entidades abran-
gidas um conjunto de normativos mais especificos e
adequados a gestao preventiva dos riscos de corrup-
c¢éo. O que se propde é uma discussao alargada do
papel das NORMAS Portuguesas Anti-Corrupgao na
definicdo e estruturagdo dos dispositivos concretos
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de gestao previsional dos riscos de corrupgéao a escala
das entidades politico-administrativas e empresariais
abrangidas pelos poderes do MENAC.

Cada uma dessas entidades devera ficar sujeita a con-
dicdes standardizadas de modo a garantir padrdes
comparaveis de cumprimento e avaliagdo dos disposi-
tivos obrigatorios, que estdo no cerne do que podere-
mos chamar a Nova Era do combate a corrupcao.

Em 2018 foi publicada a NP ISO 37001, intitulada
“Sistemas de gestdo anticorrupgcdo. Requisitos e
orientacdes para a sua utilizagdo”. Esta NP especi-
fica requisitos e fornece orientagdes para estabelecer,
implementar, manter, rever € melhorar sistemas de
gestéo anti-corrupgéo.

O sistema de gestéo anti-corrupgcao pode ser inteira-
mente autébnomo ou implementado em paralelo com
outros sistemas de gestéo ou parte deles, como o sis-
tema de compliance, de qualidade, ambiente, segu-
ranca da informacao. Nestes casos, também podem
ser invocadas outras normas como a ISO 19600, ISO
9001, ISO 14001, ISO/IEC 27001, ISO 26000 e a ISO
31000. Nestes ultimos casos apenas devera ser tida
em conta matéria que, directa ou indirectamente,
possa ser abrangida pelo MENAC.

Um érgéao inserido na sociedade civil, como a Trans-
paréncia Internacional Portugal, de preferéncia acom-
panhada por outras entidades da sociedade civil,
poderia submeter ao Presidente do MENAC a pro-
posta de organizacdo de uma discusséao aprofundada
com a participacdo de entidades na luta preventiva,
quer em razao do tema, quer em razao do exercicio de
poderes de soberania. Os art.°s 7.° € 10.° do decreto
do MENAC conferem ao seu Presidente a faculdade
de assim proceder.
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A CONSTRUCAO DO PLANO ESTRATEGICO
TRIANUAL: O NECESSARIO CONTRIBUTO
DA SOCIEDADE CIVIL EM DIALOGO COM OS
ORGAOS DE SOBERANIA

O Presidente do MENAC tem a responsabilidade
directa e Ultima quanto a aprovacdo de um plano
estratégico trianual, instrumento operacional de suma
importancia para assegurar o cumprimento dos seus
objectivos. Mais do que qualquer outro dominio de
desempenho das responsabilidades do MENAC, é
essencial assegurar a participacado da sociedade civil
no didlogo com 6rgéos de soberania no carreamento
de contributos vitais para a construcdo da referida
estratégia trianual. Esta afirmagdo funda-se no que
acima se escreveu sobre as pré-condigdes a observar
para criar e consolidar uma oportunidade de relanca-
mento de uma dindmica de percepcao favoravel do
combate preventivo da corrupcdo, na base da apli-
cacao conjugada dos art.°s 7.° e 10.° j& citados. Limi-
tacbdes de espaco impedem-me de ir mais além por
agora.

Mas uma coisa é clara: o presente estado de per-
cepcao da corrupcao é um garrote que desmo-
raliza os portugueses e mina a credibilidade das
instituicoes democraticas, bem como dos titulares
de cargos publicos e altos funcionarios.

Ou comecamos a afastar desde ja esse estrangula-
mento ou os nossos esforgcos de combate a corrup-
¢do continuardo a sua senda adversa a implemen-
tacdo de uma cultura civica, politico-administrativa,
econdmica e macro-social assente no revigoramento
da credibilidade e eficacia da democracia e dos seus
principios fundamentais.
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