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1. NOTA INTRODUTORIA

O presente documento ¢ um ensaio da autoria da Juventude Social Democrata
(JSD), tendo por objeto a tematica do reforco da transparéncia e do combate a
corrupcdo em Portugal, prioridades na agenda politica da JSD mas, acima disso,
prioridades na agenda de todos os portugueses, todos lesados, sem excecdo, deste

crime aparentemente “sem vitimas”.

De acordo com o indice de Percecdo da Corrupcéo, divulgado pela organizacdo ndo
governamental Transparency International, dos 180 paises e territérios avaliados,
Portugal ocupa a 29.2 posicao, com a Nova Zelandia e a Dinamarca a ocuparem a 1.2

e a 2.2 posicao, respetivamente.

Ainda mais, esta organizacdo ndo governamental atribuiu a Portugal 63 pontos,
numa escala de O a 100, escala esta em que os paises com menores niveis de
corrupgcao somam mais pontos e 0s paises com maiores niveis de corrupgcdo somam
menos pontos. Esta qualificacdo faz de Portugal um pais meramente “suficiente” no

que ao combate a corrupcao diz respeito.

Portugal estd abaixo da média da Unido Europeia e ha varios anos que mantem (pelo
menos desde 2010) praticamente a mesma posicdo no referido ranking. Estes
indicadores evidenciam que Portugal tomou uma posicdo branda no combate a
corrupcdo e que ha muito para fazer; € esta a conclusdo da organizacdo

“Transparéncia e Integridade, Associacao Civica”.

A JSD ndo se resigna com os atuais niveis de corrupcdo em Portugal e ndo aceita
que este combate, que é de todos, ndo seja um combate sério, forte, eficiente e
inteligente. A JSD pretende abalar o status quo, agindo e propondo a
implementacdo do que ha de bom, reinventado o que ha de menos bom e criando

O gue Nnao existe.

E, assim, com muita inquietacdo, que a Juventude Social Democrata trabalha o tema
da transparéncia e do combate a corrupcdo, apresentando algumas linhas de

atuacao para combater a corrupcdo em Portugal.
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Na medida em que o tema da corrupcdo abrange muitas areas, todas relevantes e
com problemas proprios, a JSD estruturou o seu estudo e identificou as seguintes

areas de relevo, as quais foram dedicados espacos proprios neste documento:
1. Legalizacdo do Lobbying
2. Acesso a Informac&o do Governo
3. Combate a Corrupcado e o Direito Penal

4. Transparéncia nos Gastos Publicos e Integridade nas Pessoas Coletivas de

Direito Privado
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Em beneficio de uma melhor e mais célere compreensdo do teor deste documento,
apresenta-se abaixo uma tabela-resumo das conclusdes retiradas pela JSD no
ambito do estudo que realizou sobre a tematica da transparéncia e do combate a

corrupcao em Portugal.

Nesta tabela elencam-se os principais problemas identificados, traduzidos em factos
e, sempre que possivel, em nimeros e dados concretos, e apresentam-se propostas

de atuacdo com referéncia aos problemas identificados.

LINHAS DE ACTUAGCAO - COMBATE A CORRUPGCAO EM PORTUGAL

PROBLEMAS IDENTIFICADOS

PROPOSTAS DE ATUAGCAO

LEGALIZACAO DO LOBBYING

1. Corrupcdo do legislador e do érgdo decisor e
falta de transparéncia no processo legislativo e
administrativo.

2. Porta giratodria entre os setores publico e privado
e conseguente falta de confianca dos cidaddos no
Governo.

Num inquérito Eurobardmetro realizado pela
Comissao Europeia, em 2017, das empresas

1. Legalizacdo do Lobbying:

.

Obrigatoriedade do registo de lobistas;

Definicdo dos sujeitos obrigados a registo;

0 registo obrigatério e os relatdrios
periddicos devem conter informacdes
Uteis que possam ajudar o publico a
entender gquem estd a tentar influenciar

portuguesas: guem e em gue circunstancias;

l. 58% diziam que a corrupcdo € um V. Os lobistas devem arquivar os registos e
problema que enfrentam nos negdcios os relatdrios eletronicamente e a base de
gue fazem; dados de divulgacdo deve estar disponivel

ao publico na Internet;

Il. 86% afirmaram gue a corrupcdo € pratica
generalizada em Portugal; V. Existéncia de um cddigo de ética/conduta

. 55% diziam que as “cunhas” e o
favorecimento de parentes em detrimento
de pessoas mais qualificadas s&o
considerados  problematicos e
realidade comum em Portugal;

uma

V. 70% acreditam que para ter sucesso nos

negdécios € preciso ter ligacdes politicas; e

V. 21% das empresas portuguesas acreditam
ter sido impedidas, nos Ultimos trés anos,

gue restrinja os padrdes mais flagrantes de
trafico de influéncia indevida que reja o
comportamento de lobistas e funcionarios
governamentais.
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de vencer um concurso publico devido a
COrrupcao.

ACESSO A INFORMAGAO DO GOVERNO ‘

3. A falta de transparéncia nos processos
decisdrios pde em risco o contrato existente entre
agentes politicos e o povo e é umas das causas do
aumento da abstencdo nas eleicdes democraticas.

2. Revisdo da Lei de Acesso aos Documentos
Administrativos, privilegiando a abertura da
Administracdo Publica.

3. Instituicdo obrigatdria da elaboracdo de
resumos da atuacdo politica dos agentes politicos,
por sessdo legislativa.

4. Disponibilizacdo periddica do grau de
cumprimento dos programas eleitorais, aocs varios
niveis do poder governativo, com a respetiva
fundamentacéo.

5. Informatizacdo dos registos geradores de
possiveis incompatibilidades e impedimentos por
parte de agentes do poder politico, criando a
possibilidade de cruzamento de dados para aferir
a veracidade dos mesmos.

4. O desapego, distanciamento e desinteresse
acerca do processo de tomada de decisbes
politicas que levam os cidaddos a aceitar com
relativa facilidade as decisdes que lhes séo
comunicadas.

6. Revisdo dos curricula escolares com a
introducado de matérias relativas a educacédo para
a cidadania e participacao politica (e.g. formas de
gastar recursos publicos, funcdes de orgados
publicos e dos seus titulares).

7. Criac&o de uma Comiss&o de Etica (alternativa a
Subcomissdo de Etica que hoje existe na
Assembleia da Republica), que funcione junto da
Assembleia Republica, composta por
personalidades de reconhecida idoneidade
(designadamente, ex-presidentes da Assembleia
da Republica), com o propdsito, entre outros, de:
i) avaliar a idoneidade, bem como a veracidade das
informacdes curriculares dos membros que
compdem o Governo; i) escrutinar o
comportamento dos deputados da Assembleia da
Republica.

8. Criacdo de uma Plataforma de Transparéncia
Orcamental gue permita, em tempo real, conhecer
a execucdo orcamental nas diversas areas e nos
diferentes niveis da Administracao.
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COMBATE A CORRUPCAO E O DIREITO PENAL ‘

5. Na criminalidade altamente organizada,
sobretudo na criminalidade econdmica e, em
particular, no crime de corrupcao, é extremamente
complicado identificar e produzir prova no
processo relativamente a todas as ligacdes e a
todos os agentes dos crimes praticados:

l. De acordo com dados fornecidos pelo
Ministério da Justica, entre 2011 e 2015
foram oito o©s por
corrupcdo que chegaram a fase de
julgamento, resultando num total de 12
condenacdes em Portugal;

processos-crime

Il. Segundo dados fornecidos pela
Procuradoria Geral da Republica, entre
2014 e 2016, entraram 3360 processos so
ligados a criminalidade econdmico-
financeira;

[ Quase dois tercos dos processos por
crimes de corrupcdo, reportados em 2016
ao Conselho de Prevencdo da Corrupcao,
acabaram arquivados pela Justica;

V. No ano de 2017, o Conselho de Prevencéo
da Corrupcdo recebeu um total de 433
comunicacdes relativas a crimes de
Corrupgao e conexos, Na sua esmagadora
maioria (408, mais de 90%) relativas a
procedimentos criminais, e um numero
mais reduzido (25 - 5,8%) de relatérios de
auditoria. Das 408 comunicacdes, 244
(59,8%) acabaram em decisdes de
arquivamento, cerca de um quinto (20,1%)
corresponde a notificacdes de abertura de
inquérito. Os crimes de corrupgdo e
peculato representam trés quartos das
comunicacodes (76,5%);

V. No total existiram cinco condenacdes, 70
despachos de acusacdo (17,2%), cinco
decisbes de suspensao provisdria do
processo e ainda duas absolvicdes - casos
em que tinha existido acusagcao, por
indicios fortes da pratica do crime, mas
gue ndo foram provados em tribunal;

9. Admissdao de “acordos premiados de
colaboracdo com a justica”: acordos celebrados
entre o orgdo de investigacdo criminal e um
infrator, segundo o qual, a luz desse acordo, o
infrator poderd negociar contrapartidas, em
conseguéncia de colaborar com a investigacao,
nos seguintes termos, entre outros referidos neste
documento:

l. Os acordos de colaboragdo premiada
devem estar previstos no Codigo de
Processo Penal para um elenco taxativo de
tipos de crime: crimes contra o patrimonio,
0S crimes contra a realizacdo da justica, os
crimes cometidos no exercicio de fungdes
publicas, terrorismo e trafico de droga,
entre outros;

. A colaboracdo deverd ser gravada em
registo audiovisual, na medida em gque o
formato audio ndo permite uma percecao
téo clara do contexto da denuncia. Além
disso a mesma devera ser datilografada;

1. A colaboracdo deverd ser feita na
presenca do defensor do arguido e do
Ministério Publico, e o acordo devera ser
validado pelo Juiz de Instrucao;

V. colaborador deve ter direito a protecédo
policial para si e para a sua familia,
nomeadamente, através da Comissao de
Programas Especiais de Seguranca,
podendo requerer essa protecao a
gualguer momento;

V. A colaboracdo deve ter como requisitos a
identificacdo dos demais criminosos, bem
como 0s atos por ele praticados e a razédo
de ciéncia por detrds das informacdes
prestadas;

VI. A colaboracdo pode ser prestada a
gualguer momento, mas quanto mais cedo
for prestada, maior deverd ser a
contrapartida;

VII. Com o acordo de colaboragédo o arguido
passa a ficar obrigado a falar com verdade,
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VI. O Conselho de Prevencao da Corrupcado
explica os resultados com as dificuldades
da investigacdo criminal na recolha de
provas neste tipo de delitos, remetendo-
NOS uma vez mais para a hatureza
tendencialmente oculta deste tipo de
pratica.

sob pena de incorrer em crime de falsas
declaracdes e revogacdo automatica do
acordo outorgado.

10. Alteracdo das regras do Codigo Processo Penal,
referentes ao crime de corrupcédo, por funcionario
publico ou por titular de cargo publico, com a
introducdo da inversao do énus da prova, nesse
tipo de crimes, que passaria por valorar os indicios.

11. Valoracdo penal dos sinais exteriores de riqueza,
introduzindo mecanismos para tal no Cédigo Penal
e Cédigo Processo Penal.

12. Criacdo de sistema de denuncia
governamental dos sinais exteriores de riqueza.

um

TRANSPARENCIA NOS GASTOS PUBLICOS E INTEGRIDADE NAS PESSOAS COLETIVAS DE DIREITO PRIVADO ‘

6. Niveis altos de corrupcdo na administracado local:
43% dos processos entre 2009 e 2012 tiveram
origem no poder local, sendo que, em 2012, 47%
dos processos-crime de combate a corrupcao
tiveram origem nos municipios.

13. Obrigatoriedade dos registos de interesses em
todas as autarguias e garantir o acesso publico as
declaracdes dos autarcas, complementadas com a
sua divulgacdo online (a semelhanca do que
acontece para os deputados a Assembleia da
Republica).

14. Publicitacdo online das declaracdes de
patrimoénio e rendimentos dos autarcas.

15. Obrigatoriedade da publicacdo dos curriculos
detalhados dos eleitos locais (executivos e
assembleias), em que conste toda a atividade e
todos os cargos publicos e privados exercidos até
a tomada de posse.

7. Inexisténcia de sistemas capazes e eficientes de
controlo da despesa publica, o gue potencia
praticas corruptas, desde a administracdo central
a administracdo local, passando ainda pelo setor
empresarial do Estado, associacdes apoiadas pelo

16. Criacdo de um local eletréonico auténomo para
os varios setores do Estado, incluindo Seguranca
Social e as Camaras Municipais, de facil leitura e
com atualizacdes recorrentes, que permita
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Estado, particulares e empresas privadas, entre
outros.

conhecer todos os gastos realizados durante um
determinado periodo.

8. Falta de meios e recursos para, por um lado,
melhorar e repensar modelos de contratacdo do
Estado com privados e, por outro lado, controlar a
execucdo contratual: modelos atuais sdo
ineficientes e potenciadores de praticas corruptas.

17. Dotacdo dos contraentes publicos de maiores
meios para acompanhamento e renegociacao dos
contratos.

18. Reforco dos meios e independéncia da Unidade
Técnica de Apoio Orcamental.

Reorganizacdo e reposicionamento da Entidade
de Servicos Partilhados da Administracdo Publica,
|. P. (eSPap) no que diz respeito aos contributos
efetivos para o reforco da transparéncia.

19. Reforco da regulacdo das PPP, a semelhanca do
caso das PPP da saude e da ERSAR.

20. Reforco dos poderes de regulacdo na area da
contratacdo publica.

21. Reforco da independéncia dos reguladores,
nomeadamente econdmico-financeira.

22. Profissionalizacdo da contratacdo publica,
nomeadamente através do aprofundamento de
competéncias especificas de contratacdo publica
dos recursos humanos das entidades adjudicantes.

9. Falta de sustentabilidade no modelo das
Parcerias PuUblico-Privadas.

23. Maior exigéncia dos pressupostos para
utilizacdo de Parcerias Publico Privadas ao nivel
demonstrativo de sustentabilidade do modelo e ao
da sua comparabilidade com opcdes
similares em contratacdo publica ou (em sentido
algo contrario) utilizacdo de ambas as figuras em
situacdo de igualdade, consoante aquela que se
mostrar mais adequada ao caso, sem prevaléncia
de nenhuma.

nivel

10. Estagnacdo no que diz respeito ao combate a
corrupcdo no sector privado: as Unicas medidas
adotadas para combater a corrupcdo no sector
privado reduziram-se a responsabilizacdo penal
das pessoas coletivas de direito privado pela
pratica de crimes de corrupcdo, o que sucedeu
apenas por imposicdo da Unido Europeia, através
de uma decisdo-quadro aprovada em 2003,

24. A obrigatoriedade de as empresas
implementarem um programa de compliance e de
prevencdo da corrupcdo, tomando como exemplo
o previsto no UK Bribery Act 2010 e na Lei francesa
SAPIN II.

25. Criacdo de um regime Unico de protecdo dos
“denunciantes de irregularidades” (whistleblower).
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Criacdo do mecanismo de “Acordo de Acusacao
Deferido” (condicdes pré-definidas de acordo
entre a justica e as empresas, que podem ser
propostas pelos procuradores no seio da
investigacdo, antes de avancar para a acusacao e
sem necessidade de admissdo de culpa por parte
da empresa. Portugal poderia tomar como
exemplo o caso do SAPIN 1.

1. Estudos recentes evidenciam que o povo
portugués vive bem com a “corrupcao” (cerca de
60% dos inguiridos ndo vé mal nas praticas
associadas a corrupcao desde gue estas nao
interfiram diretamente, e negativamente, na sua
vida particular).

12. O povo portugués estd, assim, pouco
esclarecido relativamente aos impactos da
corrupcdo na sua vida particular e é urgente
demonstrar e evidenciar todos os prejuizos
provocados pela corrupcdo na sociedade
portuguesa (mais impostos, menos apoio social,
mais desigualdades sociais, mais pobreza, menos
investimento, menos e pior educacdo publica,
menos e pior Sistema Nacional de Salde, entre
outros).

26. Criacdo de acdes de sensibilizacdo e de
formacdo gue permitam esclarecer a populacao
em geral acerca dos contornos de esguemas
corruptos, explicando gue a corrupg¢édo e outros
fendmenos associados prejudicam diretamente as
pessoas, onerando-as com mais impostos e com
menos capacidade de um Estado gue se quer
social e prestacionista.

27. Introducdo, no ensino basico e secundario, de
programas e campanhas de informacdo e
educacdo civica.
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LINHAS DE ATUACAO
1. LEGALIZAGCAO DO LOBBYING

O lobbying é a atividade pela qual interesses externos aos érgaos de decisdo politica
ou administrativa procuram influenciar, através de contactos realizados com os
titulares desses 6rgdos ou com 0S seus assessores, o conteldo das decisdes de
politica publica a adotar por esses 6rgdos. Nao se considera lobbying o exercicio de
direitos de peticdo, participacdo em consulta publica sobre regulamentos
administrativos e iniciativa ou participacdo em procedimentos administrativos nos

casos e termos previstos na lei.

Em matéria de lobbying, pode considerar-se que ha uma crise de confianca a surgir
em varias sociedades democraticas. Os cidad&os cada vez mais se apercebem dos
interesses que estdo a ser representados em praca publica, especialmente, depois
de todos os escandalos que revelaram relacdes estreitas entre alguns lobistas

profissionais e o legislador.

As respostas encontram-se no propodsito subjacente dos sistemas de registo de
lobistas. A regulamentacdo do lobbying, na perspetiva norte-americana, foi
concebida para aumentar a transparéncia, reduzir a corrupcao no processo de
formulacdo de politicas e promover a responsabilidade publica de quem toma as
decisdes. Embora o desejo de transparéncia seja agora a forca motriz que serve de
base a maioria das campanhas regulatodrias de hoje na Europa, especialmente dos
modelos mais novos, nem sempre foi assim. Grande parte da legislacado europeia
sobre lobbying foi criada para facilitar a interacdo entre lideres empresariais e
legisladores, num esforco para impulsionar o desenvolvimento econdmico, mas nao
para fortalecer a transparéncia e reduzir a corrupcao. Como resultado, o registo de
lobistas muitas vezes conferia a empresas direitos especiais e acesso privilegiado
aos legisladores - dai o sistema de "passes de saldo” - e 0s registos de lobistas ndo

se encontrarem disponiveis ao publico.

Pelo menos de uma perspetiva contemporanea, o lobbying é absolutamente
essencial para o sucesso de um governo representativo. Sem informacdes,
perspetivas e propostas que fluam daqueles que sdo governados, os eleitos e
nomeados podem apenas adivinhar quais as politicas que iréao promover 0s

interesses daqueles a quem estdo obrigados a servir. A protecdo e facilitacdo do



(cE I X RIS A LY M NES o] Transparéncia Report #1

lobbying sdo, portanto, questdes de grande significado, alcancadas de diversas
maneiras, em diferentes sistemas juridicos. No entanto, juntamente com o seu
potencial para o bem, o lobbying também pode prejudicar significativamente a
operacdo e a legitimidade percebida de um sistema governamental, levando ao
enriquecimento ou a outros beneficios privados para os detentores de cargos

publicos e distorcendo a tomada de decisdo governamental.

A transparéncia no contexto do lobbying pode, pelo menos teoricamente, gerar uma

variedade de beneficios, incluindo os seguintes:

1 | Evitar o aparecimento de corrupcdo que poderia, de outro modo,

deteriorar a confianca publica na integridade da tomada de decisdo governamental.

2 | Melhorar a responsabilizacdo de funcionarios governamentais
determinando que as acdes e as possiveis razdes gue a elas levaram, uma vez
reveladas, forcem os mesmos a deixar o cargo ou, no minimo, a mudar as suas
posicdes de maneiras consideradas mais consistentes com o interesse publico como

um todo.

3 | Influencid-los, permitindo-lhes agir contra as influéncias que julguem

inadequadas ou a que se oponham.

4 | Reforcar a qualidade do processo de tomada de decisdo e a propria

decisao politica;

5 | Nivelar o campo de eficacia entre grupos que tentam influenciar a tomada
de decisdo governamental, permitindo respostas (isto ¢, contra-lobbying) para
contrabalancar os esforcos daqueles que poderiam ser capazes de atingir os seus

objetivos de forma mais efetiva 'atras de portas fechadas'.

6 | Potenciar decisdes mais acertadas e geradoras de riqueza para o Pais,
beneficiando todos os agentes econdmicos envolvidos e que dependem da matéria
em discussédo, através de quem tem o poder e a responsabilidade de tomar decisdes

sobre determinada matéria.

1.1. ANALISE COMPARATIVA

10
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A | ESTADOS UNIDOS DA AMERICA E CANADA

Tanto a legislacdo norte-americana como a canadiana exigem que guem efetue o
registo liste as areas gerais de assunto para a atividade de lobbying, bem como as
questdes a serem abordadas. A canadiana, no entanto, vai além e requer
identificacdo da entidade governamental a ser contactada e das técnicas de
comunicacdo gue serao empregues (por exemplo, comunicacdes de base). Além
disso, a legislacdo canadiana, ao contrario da norte-americana, exige uma
certificacdo de gue o empreendimento de lobbying ndo tem nenhum pagamento
associado ao sucesso ou ao fracasso do esforco de lobbying. O acordo de lobbying
por contingéncia é ilegal no Canada; alguns, mas ndo todos, violam a lei federal nos

Estados Unidos.

Os regimes do Canada e dos Estados Unidos da América diferem significativamente
em termos das obrigacdes de registo. Em nenhum dos casos, no entanto, existe
qgualguer exigéncia de divulgar uma descricdo detalhada das comunicacdes feitas
aos titulares de cargos publicos, embora possa ser argumentado com veeméncia
que tal divulgacdo € a unica maneira eficaz de desencorajar o comportamento
inadequado por parte dos lobistas e informar o publico sobre a natureza dos
esforcos de lobbying. E evidente que tal divulgac&o, se necessaria, poderia impor
onus significativos a quem regista, dissuadir os esforcos apropriados de lobbying

e/ou desencorajar as autoridades publicas de falar com determinados grupos.

De acordo com a legislacao canadiana, os relatorios mensais de lobistas, consultores
e empresas e organizacdes de lobbying devem identificar comunicacdes orais (mas
Nnao escritas - seja pessoalmente, por telefone ou em videoconferéncias) sobre
assuntos inscritos que tenham sido “pré-combinados” com "titulares de cargos
publicos definidos"”. Esses relatorios devem incluir os nomes dos titulares de cargos
envolvidos, os respetivos titulos e os nomes das entidades governamentais onde
atuam, bem como os assuntos discutidos. Os nomes dos lobistas envolvidos sao
divulgados se os relatdrios forem arquivados por lobistas consultores, mas ndo se
forem arquivados por entidades que fazem lobbying em nome proprio. Se o assunto
do relatdério ndo foi coberto pelo formulario de registo, o registo deve ser alterado
para o incluir. Comunicacdes escritas, regra geral, ndo sao utilizadas, uma vez que

s80 acessiveis através do regime de liberdade de informacdo do governo.

1
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No Canadag, a autoridade administrativa e executiva da LA é o chamado Comissario
de Lobbying. Da mesma forma, nos Estados Unidos da América, a administracdo da
ADL é atribuida a dois legisladores: ao secretario do Senado e ao secretario da
Camara dos Representantes. Tanto o Comissario de Lobbying, como os Secretarios,
tém autoridade para emitir interpretacdes nao-vinculativas e documentos de
orientacdo. Cada um destes funcionarios € responsavel por receber os registos
exigidos sob a lei aplicavel, sendo que nos dois paises o arquivamento eletronico é
obrigatdrio. J&d o Comissario Canadiano de Lobbying tem os mesmos poderes que
um tribunal para obrigar as pessoas a fornecer provas verbais ou escritas sob
juramento e para produzir documentos relevantes para a sua investigacdo. O
procurador dos EUA tem o poder exclusivo de aplicar san¢cdes judiciais por
violacdes. O Comissario de Lobbying pode, no entanto, ndo sé notificar a Policia
Canadiana de suspeitas de violacdes, mas também informar o Parlamento de
violacdes descobertas durante as suas investigacdes, com qualquer publicidade
adversa resultante, servindo como uma sancdo parcial e dissuasora. As sancdes
legais para violacdes da LA e LDA (incluindo o fornecimento de informacdes falsas

ou enganosas) sao multas e, em casos extremos, pena de prisao.

Uma das principais distincdes entre as leis nacionais canadianas e norte-americanas
sobre o Lobbying é a existéncia no Canada de um codigo de conduta lobista que
tem efeitos legais, embora a sancao por violacdes consista inteiramente em
publicidade adversa e nas consequéncias praticas dai resultantes. Este codigo,
desenvolvido pelo Comissario de Lobbying, entrou em vigor em 1997 e consiste
numa compilacdo de varios principios (integridade, honestidade, abertura e
profissionalismo) e regras, com orientacdo fornecida pelo Comissario que tem
autoridade para investigar possiveis violacdes e emitir relatorios publicos em que as

transgressdes do codigo sdo identificadas.

Em relacdo ao conteudo do registo, no fundo, as informacdes basicas necessarias
nos termos dos dispositivos legais vigentes nos EUA e no Canada, embora existam
algumas diferencas, sdo as elencadas de seguida. Em cada regime, quem regista

deve:

1| Identificar-se a si proprio e ao seu endereco, o cliente para quem trabalha,

os lobistas individuais contratados por si e as varias entidades afiliadas;
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2 | Identificar os antigos cargos publicos mantidos pelos lobistas identificados

Nno registo;
3 | Especificar as dreas em gque o Lobbying ocorreu ou € esperado que ocorra.
B | EUROPA

A Comissdo Europeia e o Parlamento Europeu criaram um website comum para as
duas bases de dados de Lobbying, chamado “registo de transparéncia”. Embora
este registo da Unido Europeia continue a ser um sistema voluntario, melhorou um

pouco a gqualidade do sistema de divulgacdo do Lobbying.

Em toda a Europa, muitos Estados Membros estdo a ir no mesmo sentido, ou seja,
em direcdo a um modelo forte de regulamentacdo de lobistas. Os sistemas de
registo de lobistas aprovados na Eslovénia e na Austria sdo abrangentes e
claramente mais voltados para aumentar a transparéncia e reduzir a corrupgao nos
Governos do que para facilitar o acesso das empresas a funcionarios dos Governos.

No entanto, o verdadeiro teste estd presente na sua implementacao.

Tanto nos Estados Unidos da Ameérica, como em toda a Europa, os lobistas apoiam
a criacdo de um registo da sua atividade e aplaudem a transparéncia do seu
trabalho. Os lobistas profissionais entrevistados expressam conforto geral com o
conceito de registo de lobistas, no qual os lobistas devem registar-se numa entidade

governamental e em que as listas de registo sdo tornadas publicas.

A regulamentacao do Lobbying pode assumir uma variedade de formas e prosseguir
objetivos diferentes, como limitar as contribuicdes politicas de / ou agrupadas por
lobistas que possam contribuir para o acesso desigual aos decisores.
Independentemente de qual o tipo de regulamentacdo do Lobbying que se procura
realizar, aumentar a transparéncia deve ser um alicerce fundamental para o esforco

de regulamentacao.

A Europa precisa urgentemente de uma reforma de Lobbying. Um novo relatério do
grupo anticorrupcao concluiu que de 19 paises europeus avaliados, apenas 7 tém
alguma forma de lei ou regulamentacao de Lobbying, permitindo a influéncia quase
irrestrita dos interesses das empresas na vida quotidiana dos europeus. Os 19 paises
juntos somam apenas 31% gquando comparados com os padrdes internacionais de

Lobbying e melhores praticas no relatdrio “Lobby na Europa: Influéncia Oculta e
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Acesso Privilegiado”. O novo relatdrio, a primeira avaliacdo abrangente sobre o
lobby na regido, estuda até que ponto a tomada de decisdo politica é protegida de

influéncias indevidas.

Apesar do Lobbying ser parte integrante de uma democracia saudavel, varios
escandalos em toda a Europa demonstram que, sem regras e regulamentos claros
e exeqguiveis, um numero definido de vozes com mais dinheiro e contactos
privilegiados pode dominar a tomada de decisdo politica - geralmente para seu

proprio beneficio.

O relatdrio analisa as praticas de Lobbying, bem como se existem salvaguardas para
assegurar um Lobbying transparente e ético na Europa e em trés instituicdes
centrais da Unido Europeia. Analisa, ainda, se existem mecanismos suficientes que

permitam um acesso justo e equitativo aos decisores.

A Eslovénia estd no topo com uma pontuacdo de 55%, devido a regulamentacado de
Lobbying dedicada, que, no entanto, sofre de algumas lacunas. A Italia, Portugal e a
Espanha estdo entre os cinco paises com pior desempenho, onde as praticas de
Lobbying e as relacbes estreitas entre os setores publico e financeiro sdo
consideradas arriscadas. O relatdrio mostra que os esforcos de reforma do setor
financeiro pos-crise nos niveis nacional e da UE foram frustrados e enfraquecidos,

em grande parte devido ao intenso Lobbying do setor financeiro na Europa.

Nenhum dos paises europeus ou instituicdes da Unido Europeia avaliadas controla
adequadamente a porta giratodria entre os setores publico e privado e os membros
do parlamento estdo isentos de restricdes pré e pds-emprego e “periodos de nojo”,
apesar de serem os principais alvos das atividades de Lobbying. Além disso, existe
um alto risco de que conflitos de interesses possam influenciar os processos de
tomada de decisdo. Em Franca, os deputados tém permissao para realizar trabalhos
de Lobbying e consultoria enquanto ocupam cargos publicos - situacdo semelhante

em Portugal e Espanha.
C | OCDE

Os Principios da OCDE para Transparéncia e Integridade do Lobbying tém ajudado

0s orgdos decisores a abordar as preocupacdes levantadas pelas praticas de
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Lobbying. Em 2009, a OCDE analisou dados e experiéncias da regulamentacdo

governamental, legislacdo e autorregulacdo dos lobistas e desenvolveu 10 Principios.

Os paises devem oferecer condicdes equitativas, de forma a conceder a todas as
partes interessadas um acesso justo e equitativo ao desenvolvimento e

implementacao de politicas publicas:

1 | As regras e diretrizes sobre Lobbying devem abordar as preocupacdes do

Governo relacionadas com o Lobbying;

2 | As regras e diretrizes sobre Lobbying devem ser consistentes com os marcos

politicos e regulatérios mais amplos;

3 | Os paises devem definir claramente os termos "Lobbying” e "lobbyist” quando

considerarem ou desenvolverem regras e diretrizes sobre Lobbying;

4 | Os paises devem oferecer um grau adequado de transparéncia para assegurar
gue funcionarios publicos, cidaddos e empresas possam obter informacdes

suficientes sobre as atividades de Lobbying;

5| Os paises devem permitir que as partes interessadas - incluindo organizacdes da
sociedade civil, empresas, comunicacdo social e o publico em geral - examinem as

atividades de Lobbying;

6 | Os paises devem fomentar uma cultura de integridade nas organizacdes publicas
e na tomada de decisdes, fornecendo regras claras e diretrizes de conduta para os

funcionarios publicos;

7 | Os lobistas devem obedecer a padrdes de profissionalismo e transparéncia; ha
uma partilha de responsabilidade ao fomentar-se uma cultura de transparéncia e

integridade no Lobbying;

8 | Os paises devem envolver fatores-chave na implementacdo de um espectro

coerente de estratégias e praticas para alcancar a conformidade;

9 | Os paises devem rever periodicamente o funcionamento de suas regras e
diretrizes relacionadas com o Lobbying e fazer os ajustes necessarios a luz da

experiéncia.
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Relativamente ao progresso na implementacdo dos Principios para Transparéncia e
Integridade do Lobbying, a revisao da implementacdo da Recomendacao da OCDE
mostra que a abordagem e o conteldo da Recomendac&o se mostraram aplicaveis
em contextos de diferentes paises e que os Principios tém servido como referéncia
para os Membros, Parceiros Chave e paises ndo membros na elaboracdo ou revisdo
de regulamentos de Lobbying e processos de tomada de decisdo publica. Poréem,
apesar de a Recomendacdo continuar a ser relevante, as constatacdes a que se
chegaram nos ultimos anos mostraram que as evolucdes nas decisdes publicas e
praticas de Lobbying criaram novos riscos que poderiam enfraguecer a confianca
dos cidaddos no governo e comprometer a justica do processo decisorio. Estes
merecem uma maior atencdo e as acdes identificadas para lidar com esses riscos

Sao:

1 | Fortalecer os esforcos de modo a abordar as preocupacdes e os riscos do
Lobbying no processo de tomada de decisdo como uma alavanca politica

fundamental para a confianca publica;
2 | Investir na avaliacdo de beneficios e custos, e acompanhar o desempenho;

3 | Identificar e promover estruturas inovadoras de integridade que reflitam as

necessidades e preocupacdes dos paises no século XXI;

4 | Analisar as politicas de resolucdo de conflitos de interesses em relacdo as

praticas de porta giratoria e os procedimentos mais desequilibrados.

1.2. PROPOSTAS PARA PORTUGAL
1| O registo de lobistas deve ser obrigatorio

Todas as atividades de Lobbying devem estar sujeitas a um sistema de registo
publico e deve este ser obrigatdrio. O registo e a sua divulgacdo devem ser
uniformes em todos os setores e interesses comerciais. Um sistema de registo que
se aplica apenas a lobistas contratados ignora a maioria das corporacodes, sindicatos
e outros interesses especiais que tentam influenciar a politica publica. A Assembleia
da Republica, o Governo e demais entidades que compdem o setor publico

administrativo, estadual, regional e autarquico devem estar abrangidos pela
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obrigatoriedade de registo publico do Lobbying. A obrigatoriedade de registo deve

ser compatibilizada com o dever de sigilo profissional dos advogados.
2 | A lei da transparéncia deve definir, de forma clara, quem se deve registar

Na auséncia disso, agueles que gquerem fugir a divulgacdo poderdo simplesmente
argumentar que ndo se encontram abrangidos pela lei. N&o é suficiente declarar que
aqueles cujo "objetivo principal” € influenciar a legislacdo devem registar-se. Isso
deixa o julgamento em grande parte nas maos de pessoas cujas atividades devem

estar sujeitas a escrutinio. A lei deve abranger lobistas 'internos’ e lobistas 'externos’.

3 | O registo obrigatoério e os relatérios periddicos devem conter informacdes Uteis
gue possam ajudar o publico a entender quem esta a tentar influenciar guem e em

que circunstancias

Idealmente, esses registos devem identificar, no minimo, os lobistas individuais, a
sua entidade empregadora, os seus clientes, questdes especificas feitas, legisladores
e funcionarios executivos contactados e, mais importante, a renda obtida por
empresas de Lobbying e despesas de Lobbying feitas por entidades de auto-

Lobbying.

Devem ser incluidas nestes registos, as informacdes relativas (i) as entidades que
exercem Lobbying, quer se tratem de entidades que atuam em interesse proprio,
quer sejam entidades que atuam em representacdo de terceiros (por exemplo,
empresas de consultoria, advogados, etc.); (ii) aos contactos realizados com o0s
titulares de cargos publicos ou assessores, devendo especificar-se o tema, data e

forma do contacto, bem como os titulares ou assessores contactados.

4 | Descobrir a corrupcao ou a aparéncia de corrupcao é gquase sempre uma questao
de seguir o dinheiro. Altas taxas de Lobbying ou despesas de Lobbying podem
sugerir da necessidade de mais investigacdes. O montante de dinheiro que qualquer
cliente ou empresa particular investe para afetar a legislacdo ¢ um tipo de
informacdo que o publico precisa de ter conhecimento ao avaliar se as politicas
pUblicas estdo a ser levadas a cabo com base no mérito ou no gasto de dinheiro. As
identidades especificas dos lobistas que lidam com o dinheiro, assim como as

identidades dos legisladores que os lobistas contactaram, sdo informacdes valiosas

17



(cE I X RIS A LY M NES o] Transparéncia Report #1

para as autoridades de fiscalizacdo que, ligando os pontos entre dinheiro e influéncia

indevida, chegam a conclusodes.

Os lobistas devem arquivar os registos e os relatorios eletronicamente, e a base de
dados de divulgacao deve estar disponivel ao publico na Internet, num formato

pesquisavel, classificavel e acessivel para download

Deve existir um programa eficaz de transparéncia que seja gerido por uma unica
agéncia, sendo que os lobistas devem ser obrigados a arquivar os seus relatorios
eletronicamente, por meio de um programa de arquivamento aprovado pela agéncia

administrativa.

5 | Um cdédigo de ética/conduta que restrinja os padrdes mais flagrantes de trafico
de influéncia indevida - geralmente focado no nexo potencialmente corruptor entre
lobistas, dinheiro e legisladores - deve reger o comportamento de lobistas e

funcionarios governamentais

A regulamentacdo de padrdes éticos € muito mais controversa do que a
transparéncia. A transparéncia oferece a oportunidade e o incentivo para a maioria
dos lobistas e funcionarios do governo evitar conflitos de interesse. Contudo,
quando a transparéncia ndo ¢ incentivo suficiente, os codigos de ética podem ser

necessarios.
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2. ACESSO A INFORMACAO DO GOVERNO

A Democracia que vivemos ¢ um sistema politico fundado num contrato social -
uma relacdo permanente de prestacdo de contas. Juridicamente podemos
caracteriza-lo como um contrato de mandato com representacédo, por meio do qual
os cidaddos delegam o exercicio do poder politico nos seus agentes que os
representam. Esta relacdo entre representantes e representados deve ser uma
relacdo de lealdade, fidelidade e transparéncia, coordenada nos termos da

Constituicao da Republica Portuguesa.

No entanto, nos Ultimos anos, fendmenos como a abstencdo nas eleicdes
democraticas ou a falta de transparéncia nos processos decisorios tém posto em

risco o contrato existente e acima caracterizado entre agentes politicos e o povo.

Os portugueses ndo tém, na sua generalidade, o habito de pedir explicacdes ao
Estado. Podemos equacionar varios motivos para tal distanciamento - o desapego,
a desilusdo com decisdes passadas ou puro desinteresse. No entanto,
independentemente das razdes que o fundamentem, o certo € que esta indiferenca
e apatia face ao processo que conduz a tomada de decisbes tem alimentado um

Estado burocratico, centralizado e pouco acessivel.

O direito a informacao constitui um elemento essencial da liberdade de expressao,
contribui para o debate esclarecido sobre questdes de interesse publico, aumenta o
nivel de participacdo dos cidadaos no processo de decisdo e, desta forma, promove

uma sociedade mais aberta, transparente e democratica.

No entanto, o proprio ordenamento juridico limita alguns processos decisorios
transparentes, desde logo pelo artigo 26.2 da Constituicdo. A transparéncia €
também limitada pela autoridade do Estado e em algumas dimensdes o interesse

pUblico tem mesmo que prevalecer sobre a defesa da esfera privada.

Um fator crucial para o incremento da transparéncia nos procedimentos de decisao
politica é a propria cultura para o escrutinio dos mesmos por parte dos cidadaos.
Esta cultura deve comecar a ser criada, desde logo, pela educacdo dos mais novos
nesse sentido que surtird certamente frutos na valorizacdo do trabalho desenvolvido

pelos agentes politicos em prol do bem comum. E isso apenas se consegue com

19



(cE I X RIS A LY M NES o] Transparéncia Report #1

uma alteracdo dos curricula e a introducdo de matérias para a sensibilizacdo dos

gastos publicos e/ou das funcdes de cada 6rgédo politico.

A transparéncia no processo decisério € também uma forma de aumentar a
legitimidade das decisdes politicas. Nao que elas ndo sejam ja legitimas quando
tomadas pelos 6rgdos com competéncia para tal, mas porgue os cidaddos reforcam
a confianca nelas. A transparéncia € um meio para atingir o fim que deve ser a boa
gestdo da coisa publica, pois a falta de transparéncia mina a for¢ca e a confianca na

decisdo tomada e nas instituicdes que a tomam.

Por influéncia do ordenamento comunitario, Portugal comecou agora a dar alguns
passos no sentido de aproximar os cidaddos do processo decisério do Estado.
Exemplo disso mesmo € a Lei n.2 26/2016, de 22 de agosto (que aprovou o regime
de acesso a informacdo administrativa e ambiental e de reutilizacdo dos
documentos administrativos, transpondo a Diretiva 2003/4/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 28 de janeiro, e a Diretiva 2003/98/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 17 de novembro), que entrou em vigor e que atribui a
qualguer cidadao o direito de exigir explicacdes ao Estado, impondo que este
levante o manto de secretismo com que usualmente exerce o seu arbitrio e forneca
os dados, os estudos, os pareceres, as opinides e os documentos tidos em conta

para a tomada de uma concreta decisdo.

Ao abrigo da mencionada lei, qualguer pessoa sem necessidade de enunciar
qualqguer interesse tem o direito de solicitar informacdes e de exigir o acesso, por
exemplo, aos concretos pareceres, estudos ou relatdrios, ao resultado de
sindicancias, de averiguacdes e de auditorias que tenham servido de base a uma
decisdo tomada pelo Governo, pelo Presidente da Republica ou pelas instancias
judiciais. lgualmente a informacao detida por 6rgdos de empresas ou institutos
pUblicos, autarquias locais e associacdes ou fundacdes privadas nas quais o Estado

exerca poderes de controlo, esta acessivel a qualgquer interessado.

O conhecimento que se obtém por via do exercicio do direito a informacado é
essencial para o saber coletivo e constitui um instrumento fundamental para que a
imprensa de investigacdo cumpra a funcdo de “watchdog” que Ihe é confiada numa
sociedade democratica, denunciando as suas falhas, bem como situacdes de abusos,

de corrupcdo e de desvio de poder.
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Pese embora os avancos desta lei para que o direito a informacao ganhe a dignidade
gue lhe é conferida pelo texto constitucional, falta ainda um regime de sancdes para
o Estado pelo incumprimento das regras, a criacdo de uma entidade administrativa
com poderes vinculativos, um organismo gue centralize e divulgue de forma clara e
acessivel a informacao disponibilizada pelo Estado e tribunais administrativos e que
garanta o cumprimento coercivo da lei em tempo Uutil, pois o saber e a informacéao

sdo também eles bens pereciveis.

A administracdo publica que temos hoje deve ser qualificada, no melhor dos
cenarios, como uma administracdo responsiva aos pedidos de informacdes dos
cidadaos. Na realidade, ao invés, o panorama ideal seria o que teriamos com uma

administracdo ativa - na publicacdo de informacé&o -, uma administracdo aberta.

Um qualquer Estado Direito livre e democratico deve ter na sua base os principios
da accountabilitity, da transparéncia e da separacdo de poderes. Os titulares dos
cargos puUblicos devem ser responsaveis pelas suas decisdes em nome do dominio
publico. Ao invés, para garantir que os titulares de cargos publicos sejam chamados
a responder pelas decisdes que tomam, os processos de tomada de decisdo tém de
poder ser conhecidos pelos seus representados. Neste exercicio, que € na sua base
primordialmente de comunicacdo, a comunicacdo social desempenha um papel
fundamental na difusédo de informacado. Pelo que, como ndo pode nunca deixar de

ser, 0s agentes de comunicacao devem ser livres e independentes.

Em 201, houve uma iniciativa parlamentar com vista a aprovacao de uma lei da
transparéncia ativa da informacao publica, estabelecendo a obrigacdo de todos os
orgaos e entidades abrangidas pela Lei de Acesso aos Documentos Administrativos
(Lei n2 46/2007, de 24 de agosto) disponibilizarem, nomeadamente através do
respetivos sitios da internet, e de forma completa, organizada e em linguagem clara
e de facil compreensdo por todos os cidaddos, um elenco significativo de
informacdo e documentacdo que, pela sua relevancia e natureza, devem ser
consideradas publicas, a saber: (i) principais instrumentos de gestao,
nomeadamente plano e relatdrio de atividades; (ii) orcamento anual corrigido e
informacao trimestral sobre a sua execucao; (iii) estrutura organica, com indicacdo
das competéncias de cada uma das suas unidades e 6rgaos internos, bem como dos
respetivos responsaveis; (iv) atos e decisdes com eficacia perante terceiros; (v)

mapa completo de pessoal, com indicacao do respetivo regime de exercicio de
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funcdes e da funcdo ou cargo ocupado; (vi) lista dos procedimentos concursais ou
de mobilidade; (vii) lista semestral de transferéncias correntes e de capital
concedidas a favor de pessoas singulares ou coletivas exteriores a titulo de subsidio,
subvencéao, bonificacdo, ajuda, incentivo ou donativo, nos termos da Lei n.2 26/94,

de 19 de Agosto; e (viii) mapa trimestral com as dividas a fornecedores.

O incumprimento da obrigacdo de colocar a disposicdo a informacdo acima
referidas seria sancionado com uma gueixa a Comissdo de Acesso aos Documentos
Administrativos por parte de qualquer cidaddo. Apesar de o diploma ter avancado
para discussdo na especialidade, acabou por ser rejeitado e a iniciativa caducou em
2015.

As decisdes politicas devem poder ser conhecidas do publico em geral, para que
este possa decidir, quando a isso for chamado, relativamente a responsabilidade
politica dos agentes politicos, principal, mas ndo exclusivamente, em processos
eleitorais. A transparéncia deve igualmente ser ainda assegurada no sector privado,

relativamente a pessoas coletivas de direito privado.
2.1. ANALISE COMPARATIVA

Muitas sao as praticas de promocao da transparéncia nos processos decisorios

adotadas em outros Estados, como as seguintes exemplificadas:

1| No Reino Unido existe a figura de um responsavel no Parlamento com a
competéncia de entregar um conjunto de documentacao respeitante a cada area de
atuacao a cada um dos partidos com representantes eleitos com as suas respetivas
promessas eleitorais no dia a seguir as eleicdes. Com esta documentacdo os eleitos
saberdo exatamente o que € esperado do seu trabalho durante o mandato para o

qual foram eleitos.

2 | Em paises, como Inglaterra, Suécia, Finlandia, Noruega ou Alemanha, os

deputados exercem as suas funcdes em exclusividade.

3 | Nos Estados Unidos da América existe uma obrigatoriedade de publicacdo
de qualguer documento que o Presidente assine, com excecdo dos documentos

qualificados.
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4 | Também nos Estados Unidos da América existe uma diretiva emitida pelo
Mayor de Columbia com orientacdes vinculativas para todas as pessoas que
trabalham no setor publico da Columbia, vinculando, ainda, entidades privadas que
prestem servicos ao setor publico. Entre estas diretivas podemos encontrar
exemplos comos as seguintes: (i) as entidades publicas devem difundir a informacéo
proativamente e torna-la disponivel online, em formatos abertos; (ii) para o efeito,
deverd ser desenvolvido um portal online de facil compreensdo e percecdo no qual
constem pelo menos informacdes como a informacdo salarial dos funcionarios, os
manuais e instrucdes dos funcionarios publicos, as decisdes de adjudicacdes, atas
de assembleias de orgdos publicos, orcamentos, relacdo de propriedades imoveis,
lista de processos de licenciamento e licencas concedidas, entre outra informacéo
relevante concedida periodicamente. Cada entidade publica deve ainda emitir e
publicar, anualmente, um "plano para a transparéncia”, no qual constem, entre
outros, a descricdo da informacdo que sera disponibilizada publicamente, um
calendario para essa disponibilizacdo, os sitios oficiais onde sera disponibilizada e
0s contactos dos responsaveis por essa disponibilizacdo. Ao nivel de cada Distrito
deve ser nomeado um "Provedor da Transparéncia”, que assuma funcdes de
controller na area da transparéncia, cabendo-lhe assegurar, num primeiro plano, o

cumprimento das orientacdes por partes dos varios agentes.

A importancia de medidas como as que no ponto seguinte sdo propostas €
demonstrada por exemplos como o da documentacdo que foi obtida por via do
exercicio do direito a informacao no Reino Unido, por via do qual soube-se que as
despesas referentes a servicos de jardinagem e as contas da agua da piscina e da
rega dos jardins das casas de campo de oito membros do Parlamento estavam a ser
suportadas pelos contribuintes, o que levou a demissdao dagueles parlamentares e a

condenacédo de cinco desses politicos.
A mesma lei permitiu descobrir os seguintes casos:

- Erros no tratamento e transporte de pacientes em ambulancias nos hospitais

publicos;

- A existéncia de centenas de milhares de chamadas telefénicas que anualmente

eram colocadas “em espera” e acabavam por ndo ser atendidas pela policia.
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- O facto de que no decurso da época futebolistica 2010/11, os contribuintes
suportarem dois milhdes de libras para garantir a seguranca nos jogos entre os Celtic

e 0s Rangers.
2.2. PROPOSTAS PARA PORTUGAL

1 | Revisdo do catdlogo de incompatibilidades, impedimentos e escusas e

respetivos fundamentos.

2 | Reflex&o sobre a obrigatoriedade do exercicio de funcdes de Deputado a
Assembleia da Republica em exclusivo, de que sdo exemplos os ordenamentos

juridicos do Reino Unido, Suécia, Finlandia, Noruega, Alemanha.

3 | Revisdo da Lei de Acesso aos Documentos Administrativos, privilegiando

a abertura da Administracdo Publica.

4 | Instituicdo obrigatdria da elaboracdo de resumos da atuacdo politica dos

agentes politicos, por sessdo legislativa.

5 | Disponibilizacdo periddica do grau de cumprimento dos programas

eleitorais, aos varios niveis do poder governativo, com a respetiva fundamentacao.

6 | Disponibilizacdo de informacédo regular sobre a tramitacdo dos processos

urbanisticos municipais nos sitios da internet dos Municipios.

7 | Revis&do dos curricula escolares com a introducdo de matérias relativas a
educacdo para a cidadania e participacao politica (e.g. formas de gastar recursos

publicos; funcdes de drgdos publicos e dos seus titulares).

8 | Informatizacdo dos registos geradores de possiveis incompatibilidades e
impedimentos por parte de agentes do poder politico, criando a possibilidade de

cruzamento de dados para aferir a veracidade dos mesmos.

9 | Criacdo de uma Comissdo de Etica (alternativa & Subcomissdo de Etica
que hoje existe na Assembleia da Republica), que funcione junto da Assembleia
Republica, composta por personalidades de reconhecida idoneidade
(designadamente, ex-presidentes da Assembleia da Republica), com o propodsito,

entre outros, de: i) avaliar a idoneidade, bem como a veracidade das informacdes
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curriculares dos membros que compdem o Governo; ii) escrutinar o comportamento

dos deputados da Assembleia da Republica.

10 | Criacdo de uma Plataforma de Transparéncia Orcamental que permita,
em tempo real, conhecer a execucao orcamental nas diversas areas e nos diferentes

niveis da Administracao.
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3. COMBATE A CORRUPGAO E O DIREITO PENAL

3.1. ACORDOS DE COLABORAGAO COM A JUSTIGA

A colaboracdo premiada, bem como 0s respetivos acordos que dela nascem,
tiveram uma especial atencdo no panorama portugués com o desenrolar da
operacdo Lava-Jato, no Brasil. Ainda assim, este mecanismo de obtencdo de prova
ja foi utilizado em muitos outros casos, bem anteriores. Por exemplo, durante
operacdo de combate ao crime organizado em ltalia - “Operacdo Maos Limpas”. Mas

ndo apenas nestes paises.

O caso Americano € bastante paradigmatico, na medida em que grandes escandalos
foram descobertos e os seus infratores punidos, em virtude de condutas de
colaboracdo. O False Claims Act tem ajudado no combate a muita fraude, em grande
parte, através do whistleblowing. Uma das contrapartidas era a possibilidade do

denunciante poder ficar com parte do resultado da pena aplicada.

Em suma, a colaboracao premiada pode ser entendida como o acordo celebrado
entre o 6rgdo de investigacdo criminal e o infrator, segundo o qual, a luz desse
acordo, o infrator poderd negociar contrapartidas na fixacdo da sua pena, em
consequéncia de colaborar totalmente com a investigacao. Em termos praticos,
através da concessao de beneficios ao infrator, destruir todo o esquema que se

revele prejudicial a sociedade.

3.1.1. ANALISE COMPARATIVA

O whistleblowing tem vindo a ganhar maior importancia e mediatismo, em grande
medida, por ser uma pratica que tem auxiliado muito na descoberta de criminalidade
altamente complexa ou confidencial. Por exemplo, no caso da criminalidade
altamente organizada, sobretudo na criminalidade econdmica e na corrupcéo,

torna-se muito dificil destruir o esquema e, sobretudo, prova-lo em tribunal.

Por outro lado, o facto de ndo existirem grandes vantagens na cooperacdo da
investigacao leva a gue um pacto de siléncio entre os responsaveis torne quase
impossivel a realizacdo de prova. Se a isto acrescermos a auséncia de resposta por

parte de algumas entidades que se dedicam a opacidade econdmica (offshores), a
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tarefa de combate a criminalidade altamente especializada pode ser uma tarefa

quase impossivel.
A | BRASIL

A colaboracdo premiada permitiu desmontar o maior esquema de corrupcao da
historia do Brasil. Os responsaveis pela investigacdo, Deltan Dallagnol e Sergio Moro,
sdo taxativos em afirmar gue nunca se teria ido tdo longe na investigacdo e na
destruicdo do esquema sem o mecanismo legal da colaboracdo premiada. Até ao
momento, o processo Lava-Jato ja permitiu restituir ao erario publico 1.5 bilides de
reais, ou seja, cerca de 2.56 bilides de euros através de acordos de colaboracdo
premiada. Antes do Lava Jato, em todos os casos de corrupc¢cdo no pais, a justica
brasileira so havia recuperado 15 milhdes de ddlares. No presente momento, sdo
algumas as empresas envolvidas em esguemas de desvios de dinheiro e corrupcdo
gue se deslocam junto do Ministério Publico requerendo os acordos de colaboracéo

premiada.

O depoimento prestado em colaboracdo premiada obedece ao cumprimento de
determinados requisitos formais que ndo podem ser atropelados, sob pena de
invalidade da colaboracdo. Em todo o processo o colaborador estd acompanhado

pelo seu advogado.

O colaborador podera negociar desde o perdao judicial, ao cumprimento da pena
em regime nao privativo da liberdade, até uma reducao da moldura penal aplicavel.
A negociacdo terd sempre de estar dependente da previsdo normativa para o caso

concreto.

Uma questdo ja assente ¢ a de que o beneficio depende da colaboracdo, isto &,
guanto maior a colaboracdo, maior o beneficio para o colaborador. E apenas o
colaborador, o advogado, o o6rgao de policia criminal e o Ministério Publico
participam no acordo. O colaborador renuncia ao direito ao siléncio e fica obrigado
a falar com verdade ao que lhe for perguntado. Negociado o acordo ele deve ser
formalizado contendo o relato do colaborador e eventuais resultados pretendidos,
as condicdes da proposta do Ministério Publico e da autoridade policial, a declaracao
de aceitacdo do colaborador e do seu advogado, as assinaturas de todos os

participantes e a especificacdo de medidas de protecdo ao colaborador e sua familia.
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No exemplo do sistema penal brasileiro a colaboracdo ndo basta como prova, isto
€, para suster uma condenacdo, a colaboracao tem de estar acompanhada de outros
meios de prova que confirmem o seu conteddo. Algumas figuras importantes do
sistema judicial brasileiro continuam a realcar a importancia da colaboracédo
premiada na operacao Lava Jato na ajuda ao aumento do sentimento popular de

justica, pela celeridade que este instrumento permite imputar aos casos.
B | ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

O whistleblowing & uma pratica muito comum nos EUA que se encontra
perfeitamente aceite e enraizada no direito americano e na sua sociedade civil.
Exemplo disso mesmo ¢ o facto de as grandes empresas criarem sistemas internos

de whitleblowing numa tentativa de incentivar a denudncia de praticas incorretas.

Ao contrario do sistema brasileiro, o acordo delatdério ¢ suficiente para a
condenacédo, ainda que o Ministério Publico se encontre adstrito a funcdo de provar

a veracidade da colaboracao.

O plea bargain, que pode ser considerado um meio caminho entre a colaboragdo
premiada e a figura ja existente no nosso ordenamento juridico da suspensao
provisoria do processo, ¢ utilizado na maior parte dos casos. Na opinido dos
especialistas as suas principais vantagens sdo: celeridade processual, economia

processual e a desconstrucdo de grandes esquemas de corrupgao.

No sistema americano o False Claims Act é um instrumento legislativo que se tem

revelado da maior importancia no combate a casos de fraude e corrupcdo.

Casos como o da multa aplicadas a empresas do setor farmacéutico nos Estados
Unidos da América soé foram possiveis com os mecanismos previstos no False Claims
Act. Nestes casos, as fraudes so foram detetadas gracas a colaboradores internos
que permitiram punir e terminar as condutas fraudulentas destas empresas gigantes
no setor da saude. Os colaboradores nos referidos casos foram economicamente

recompensados pela sua inestimavel contribuicdo na investigacao.

Analogamente no caso da contratacdo entre os Estado e os seus fornecedores o

whistleblowing tem tido particular relevancia. Apenas no ano de 2017, o erario
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pUblico americano recuperou 3.7 bilides de ddlares (dos quais 2.4 bilides de dolares
foram em areas ligadas a industria da saude), e, desde 1986 até a data, ja recuperou

mais de 56 bilides de ddlares.

Os sistemas brasileiro e americano, apesar de proximos, tém importantes diferencas,

sendo que o primeiro se aproxima mais da nossa construcdo normativa.
3.1.2. PROPOSTAS PARA PORTUGAL

1| Promocéo das alteracdes legislativas relevante para que a colaboracdo premiada
seja prevista no nosso ordenamento juridico, sendo apenas possivel a sua utilizacéo
num catadlogo de crimes muito especificos, como terrorismo, corrupcado e trafico de

droga;
2 | Nesta insercao legislativa devem ser consideradas algumas questdes relevantes:

. A colaboracdo devera ser gravada em registo audiovisual, na medida em que
o formato dudio n&o permite uma percecdo tdo clara do contexto da

colaboracdo. Além disso, a mesma devera ser datilografada;

[I. A colaboracdo deverd ser feita na presenca de advogado e do Ministério
Publico e o acordo devera ser homologado pelo juiz das liberdades, isto é,

pelo juiz de instrucao;

. A colaboracdo deverd ter o seu enfoque na recuperacdo do prejuizo

provocado pela atividade criminosa;

[I. O colaborador deve ter direito a protecdo policial para si e para a sua familia,
nomeadamente, através da Comissao de Programas Especiais de Seguranca,

podendo requerer a qualquer momento;

. A colaboracdo deve ter como requisitos a identificacdo dos demais
criminosos, bem como os atos por ele praticados, a existéncia e carateristicas

da organizacao;

IV. A colaboracdo deve poder ser prestada a qualguer momento, mas quanto

mais cedo for prestada, maior devera ser a contrapartida;
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V. Com o acordo de colaboracdo o arguido deve ficar obrigado a falar com

verdade, sob pena de incorrer em crime de falsas declaracdes;

VI. O facto de o arguido mentir apds a colaboracdo ou durante a colaboracéao

nao deve ter como consequéncia imediata a invalidade da colaboracéao;

VII. A colaboracdo deverad estar acompanhada de outros temas de prova para

poder conduzir a uma condenacao, a final;

VIIl. A colaboracdo deverd estar sempre em segredo de justica, até ao termo do

inquérito.
3.2. ACORRUPCAO
A | ESTADO E OS GRUPOS ECONOMICOS

O Estado participa ou subsidia empresas privadas porquanto tal possibilita a criacdo
e expansdo de grandes grupos economicos. No lugar de promover a concorréncia,
a intervencao estatal na economia tende a favorecer uma forte concentracao de
rigueza. Em 1958, 34 empresas detinham 43,3% do capital nacional. Em 1970, as 168
maiores empresas do pais pertenciam apenas a dez familias e geriam mais de
metade da rigueza nacional. Em 1973, sete grandes grupos controlavam 75% do PIB.

E este o formato de mercado que se mantém ainda hoje.

O inquérito de opinido do Eurobardmetro do Outono 2013 apresentou resultados
inquietantes, com a insatisfacdo geral com a democracia a atingir 85% dos
inquiridos, o mais alto resultado de sempre nas sondagens do Eurobardmetro e

substancialmente acima da média europeia de 52% de insatisfacao.

Outro inquérito do Eurobarédmetro mostra que 68% das empresas em Portugal
consideravam a corrupcao como um obstaculo a atividade empresarial no pais (o
segundo mais alto resultado da Unido Europeia, cuja média foi de 43%). 87%
daqgueles inquiridos afirmaram que o favorecimento e a corrupcao distorciam a
concorréncia entre empresas (meédia da Unido Europeia de 73%), enquanto 79%
disse acreditar que subornos e contactos sdo, muitas vezes, a forma mais facil de
aceder a alguns servicos publicos (média da Unido Europeia de 69%). 76% afirmaram
qgue a Unica forma de prosperar nos negocios era através de ligacdes politicas (a

percentagem mais alta na UE, cuja média se ficou nos 47%).
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B | O ESTADO DOS SETORES E PILARES INSTITUCIONAIS

O relatdrio publicado em agosto de 2012, da organizacdo Transparéncia e
Integridade - Associacdo Civica, com reconhecimento internacional, em que foi
avaliada a integridade da estrutura composta pelos setores ou pilares institucionais
com um papel relevante, direta e indiretamente, na prevencdo e combate a

corrupcao, em sentido amplo, remete as seguintes conclusdes apresentadas.

No setor politico, a irresponsabilidade dos eleitos face aos eleitores (com as
promessas de combate a corrupcao a serem abaladas por leis de financiamento dos
partidos politicos que permitem brangqueamento de fundos; por declaracdes de
rendimentos e conflitos de interesses que ndo correspondem a realidade e a falta
de sancionamento de todas estas irregularidades) e as distorcdes na transparéncia
e na independéncia que deveriam caracterizar os representantes do povo (em que
pontificam as nomeacdes discricionarias e os despesismos ndo controlados, a
manipulacdo da independéncia dos organismos publicos, utilizando-se cargos e
nomeacdes para servir interesses privados, sem qualquer tipo de justificacdo

curricular ou verificacdo de eventuais conflitos de interesses).

No Parlamento, os atrasos e incumprimentos quanto a obrigacdo de entrega das
declaracdes patrimoniais no Tribunal Constitucional dos Deputados e o
incumprimento e a pouca clareza no preenchimento do registo de interesses a
depositar na Assembleia da Republica, sendo salientado que o incumprimento se

arrasta & Comissao de Etica, que ndo tem exercido as suas funcdes de fiscalizacdo.

No Governo, os gastos excessivos nos gabinetes ministeriais, sem tetos maximos e
muitas vezes realizados por razdes meramente eleitoralistas e de clientela, ndo se
mostrando consonantes com as restricdes orcamentais e tendo 0os mesmos sido ja
alvo de critica em relatorios do Tribunal de Contas. Gastos de milhdes de euros em
pareceres e estudos encomendados a consultores e grandes escritdrios de
advogados, trabalhos, por vezes, esquecidos e nao tidos em conta para as decisdes
pUblicas que se tomam e que muitas vezes sdo contrariados erradamente, por varias

razoes.

A rapidez com que antigos ministros passaram para empresas privadas, apos
cessarem funcdes governativas, aludindo-se a possivel existéncia de conflitos de

interesse e incompatibilidades, especialmente no ambito das Parcerias Publico-
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Privadas, cuja longa duracdo e a multipla composicdo tornam, desde logo,
completamente inutil o periodo, de trés anos, durante o qual um antigo governante
se encontra proibido por lei de exercer funcdes em empresas que tenham recebido

beneficios estatais directamente ligados a pasta tutelada por si.

Nos partidos politicos, a forma e o processo do seu financiamento, afirmando-se que
as auditorias as suas contas tém revelado diversas situacdes censuraveis, que
levaram mesmo a investigacdes criminais, mas apenas em um caso as acusacdes

terdo sido provadas, com a condenacdo dos arguidos em penas de multa.

No ambito da administracdo publica, o recrutamento, especialmente ao nivel da
nomeacao para cargos dirigentes, com a partidarizacdo e a proliferacao de titulares
de cargos de confianca politica que s&o escolhidos com base em clientelas
partidarias e os milhdes de euros gastos em pareceres e estudos encomendados a
consultores e escritorios de advogados, ndo obstante toda a estrutura disponivel na
Administracdo Publica. Perante este cenario podem identificar-se diversos

comportamentos suspeitos.
3.2.1. O CONCEITO DE CORRUPCAO

"Nao entendo como é que alguns escolhem o crime, quando ha tantas maneiras

legais de se ser desonesto” - Laurence J. Peter

A corrupcao &, por natureza, um crime que cria grandes dificuldades de prova. O
primado da dignidade da pessoa humana impediu que o Direito Penal interviesse
antecipadamente na tutela de valores fundamentais. O reconhecimento das
injusticas cometidas pelo sistema da prova legal levou a sua substituicdo pelo da
prova livre. Assim, nasceu um crime gque passa a dar importancia ao motivo do
recebimento por parte do politico ou do funcionario publico. Este sistema de prova

deixou ao julgador a dificil tarefa de interpretar condutas extremamente ambiguas.

. A legislacdo portuguesa e os crimes praticados por funcionario publico ou

por titular de cargo publico, no exercicio das suas funcdes.

O Codigo Penal prevé, no Titulo V (Dos crimes contra o Estado), ndo sé o crime de
corrupcdo, mas também todo um conjunto de crimes conexos igualmente

prejudiciais ao bom funcionamento das instituicdes e dos mercados. O elemento
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comum a todos estes crimes € a obtencdo de uma vantagem (ou compensacado)

nao devida.

Assim, no Capitulo IV (Dos crimes cometidos no exercicio de funcdes publicas), nos
artigos 372.2 a 374.2-B, sdo previstos e punidos os crimes de corrupcado (passiva e
ativa) e o recebimento indevido de vantagem, bem como as condicdes de
agravamento ou atenuacdo das penas previstas. Além destes, estdo ainda previstos
0s seguintes crimes conexos: peculato (artigo 375.2), peculato de uso (artigo 376.9),
participacdo econdmica em negocio (artigo 377.2), concussao (artigo 379.2) e abuso
de poder (artigo 382.2). Também se deve referir o crime de trafico de influéncias
(artigo 335.2) e o crime de administracdo danosa no setor publico ou cooperativo
(artigo 235.9).

Note-se que os crimes de recebimento indevido de vantagem, previstos no Cddigo
Penal no art. 372.2 (por funcionario publico) e no artigo 16.2 da Lei n.2 30/2015, de 22
de abril (por titular de cargo publico), exigem a prova do motivo da
solicitacdo/aceitacdo ou da dadiva/promessa, que terd de ser o exercicio de um

poder publico, embora ndo se saiba, concretamente, qual.

No gue concerne aos funcionarios publicos, os artigos enunciados especificam de
forma mais detalhada em cada artigo as hipodteses, consoante se trate de ato
contrario ou ndo aos deveres do cargo. Relativamente ao bem juridico protegido,
isto €, o bem que o legislador pretende proteger com a incriminacao da corrupcao,
trata-se da “autonomia intencional da Administracao, i.e. legalidade administrativa”
, salvaguardando a legalidade, objetividade e independéncia existente e exigivel
num Estado de Direito. O empregado publico corrupto coloca as suas competéncias
e poderes ao servico de interesses privados, usando o Estado para satisfazer os seus
proprios interesses, invadindo a esfera deste, e 0 que se pretende € que o
funcionario seja integro no cumprimento do seu dever e das suas funcdes sem se
aproveitar do sistema em seu proveito. “A qualidade de funcionario funda o ilicito,
uma vez que nhdo ha uma incriminacdo geral idéntica para ndo funcionarios”. Quando
falamos em funcdes publicas referimo-nos apenas a estas, “(...) e ndo a atividade
privada do funcionario (...)", tal como refere PAULO PINTO DE ALBUQUERQUE.

A Lei n2 34/87, de 16 de julho na redacdo dada pela Lei n.2 30/2015, de 22 de abril
determina os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos ou de

altos cargos publicos, em especial o artigo 16.2 (recebimento indevido de vantagem),
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os artigos 17.2 e 18.2 (corrupc¢ado passiva e ativa), os artigos 20.2 a 22.2 (peculato), o

artigo 23.2 (participacao econdmica em negocio) e o artigo 26.2 (abuso de poderes).

No gue concerne aos titulares de cargos politicos ou de altos cargos publicos,
espera-se a mesma conduta ética e moral, imposta aos funcionarios publicos, a
exigéncia de ndo haver um aproveitamento das suas funcdes para a sua esfera
privada. O bem juridico objeto de protecdo reconduz-se ao prestigio e a dignidade
do Estado, como pressupostos da sua eficacia ou operacionalidade na prossecucdo

legitima dos interesses que lhe estdo adstritos.

Seria importante a adopcdo de uma formulacdo de leis de combate a corrupcdo que
nado permitissem a manutencdo das varias interpretacdes possiveis, leis mais

objetivas e eficazes ao combate e definicdo dos atos de corrupcao.

Ao longo do processo legislativo tem existido uma dificuldade em encontrar
expressdes que tenham um significado univoco e da diferente concepcdo que a
comunidade em geral tem do crime, a qual o legislador e os demais agentes do

Direito ndo sao alheios.

II. A importancia do reforco da valoracdo da prova indiciaria, nos crimes de

corrupcao, na legislacdo portuguesa
"O dinheiro presume-se “inocente”, até prova do contrario” Walzer

A dificil avaliacdo da prova leva a existéncia de escassas condenacdes. Se
atentarmos nos resultados ao nivel da repressdo da criminalidade desta natureza,
com o reduzido nimero de condenacdes (praticamente nenhuma em gque tenha sido
aplicada pena de prisdo efetiva) poderemos ser tentados a concluir que, com os

atuais mecanismos, ndo existe repressdao da corrupcao.

Existem multiplos exemplos concretos, alguns constantes no relatdrio da
Transparéncia e Integridade - Associacao Civica, de situacdes em que € muito dificil
ndo vislumbrar, ao menos, uma sombra de suspeita de comportamentos ndo so
ética, mas também legalmente reprovaveis. A prova € o problema central na

investigacdo e no julgamento.

Apesar de ser, naturalmente, do nosso conhecimento que a tentativa de constituicdo

de um tipo legal de crime de forma a criminalizar o enriquecimento ilicito ja foi
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declarada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional por trés vezes, os crimes de
corrupcado e de natureza analoga dificilmente sdo provados sem o recurso a prova
indiciaria, que detém um papel importante no dominio da corrupcdo. Nesta matéria,
por exemplo o recursos a maxima popular, "Quem cabritos vende e cabras nao tem,
de algum lado lhe vém”, constante num acdérddo Tribunal da Relacdo de Lisboa,
evidencia a dificuldade de prova de enriquecimento ilicito e dos sinais exteriores de

rigueza apresentados pelo arguido.

A dificuldade probatodria advém, principalmente, do facto de ndo termos um sistema
de prova tarifada que, tomando como pressuposto a verdade absoluta e objetiva,
se distancie da verdade do caso concreto. Em vez disso, insere-se num processo em
gue vigora a livre apreciacdo do julgador, concebida de forma a alcancar a maxima
verdade e certeza possiveis, que serd intelegivel por terceiros, porgue o julgador
tem a obrigacdo de fundamentar a sua conviccdo; e, desde que seja respeitada a
maior exigéncia que o principio da livre apreciacdo coloca a prova indiciaria, essa

conviccdo ndo serad sindnima de arbitrariedade.

Ja conseguimos encontrar exemplos no proprio ordenamento juridico portugués de

regras de inversao do onus da prova.

As regras do onus da prova visam resolver o problema da demonstracao de factos,
que caso nao seja feita, tem por consequéncia a questao ser decidida contra a parte
onerada com o onus da prova, devendo ser entendidas como critérios de deciséo.
No direito tributario as regras do oénus da prova nao sao idénticas as regras de onus
da prova previstas no Codigo Civil. Assim, no direito tributario, de forma perentoria,
0 6nus da prova dos factos constitutivos dos direitos da administracdo tributaria ou
dos contribuintes recai sobre quem os invoque. Esta € a regra geral em matéria de

onus da prova a considerar no ordenamento juridico tributario.

Para além das situacdes de responsabilidade subsididria de gerentes de uma
sociedade comercial, importa referir para o tema em andlise do combate a
corrupcdo gque a inversdo do onus da prova na tributacdo das manifestacdes de
fortuna e outros acréscimos patrimoniais nao justificados (sinais exteriores de
riqueza) ja é possivel no ordenamento juridico tributario. Ao abrigo desta inversao
basta a Administracdo Fiscal invocar a verificacdo de um dos factos ali previstos,
para que se verifigue a inversao do onus da prova e o 6nus de provar os factos que

alega e gque justifica a origem dos rendimentos recaiem ao contribuinte.
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Este mecanismo especifico de avaliacdo indireta e de combate a casos de evasao
fiscal, & utilizado quando existem divergéncias entre determinadas operacdes
econdmicas realizadas pelo contribuinte, ou quando o mesmo demonstre uma
capacidade contributiva significativamente maior com a declarada definindo de

maneira clara o que sdo manifestacdes de fortuna/sinais exteriores de riqueza.

Como refere JOAO SERGIO RIBEIRO, este mecanismo introduzido na lei fiscal é
“uma valvula de seguranca que visa evitar que certo tipo de rendimentos, atuais ou
passados, que tenham escapado ao controlo legal, deixem de ser tributados” sendo
uma forma de chegar a uma “verdade material aproximada” da situacdo tributaria
do sujeito passivo. Refere ainda, ser “o uUnico método possivel para apurar esses

rendimentos ocultos”.

A dificuldade de prova nos crimes de corrupcdo, em confronto com o bem juridico
gue se pretende salvaguardar, merecia a adocao do inversdo do énus da prova a
semelhanca do que acontece com o mecanismo previsto na legislacdo fiscal, para

0s casos de manifestacao exteriores de riqueza.
3.2.2. PROPOSTAS CONCRETAS PARA PORTUGAL

A semelhanca do que j& tem acolhimento legal em Itélia, os indicios podem e devem
ser valorados e sdo suficientes para justificar uma condenacdo, podendo vir a
constituir uma excecdo do principio fundamental do in dubio pro reo, desde que
garantidos os meios de defesa do arguido, acusado de corrupcao, designadamente
vir a provar a origem licita das vantagens. Esses critérios precisam de ser estudados
para aplicacdo no ordenamento juridico portugués, sendo necessario que a

jurisprudéncia e a doutrina nacionais ndo abandonem a valoracdo dos indicios.

Pelo exposto, é necessaria uma alteracao das regras do Codigo Processo Penal,
referentes ao crime de corrupcdo, por funcionario publico ou por titular de cargo
publico, com a introducao da inversao do onus da prova, nesse tipo de crimes, que
passaria por valorar os indicios. Caso, em que o juiz de instrucdo criminal, por
despacho fundamentado notificaria o arguido, para que em prazo razoavel que
viesse a ser fixado, vir aos autos provar a origem dos fundos ou das vantagens

patrimoniais ou Ndo patrimoniais, a que se refere o n.2 1 do artigo 373.2 do Cddigo

36



(cE I X RIS A LY M NES o] Transparéncia Report #1

Penal e do artigo 17.2 da Lei n.2 34/87, de 16 de julho, na redaccédo da pela Lei n.2
30/2015, de 22 de abril. Sob pena de, se o ndo fizer, os factos serem considerados

provados.

E necesséaria uma boa andlise do uso e do valor da prova indicidria, um contributo
essencial que o Direito Processual Penal podera dar para a maior eficacia da lei penal
relativa a corrupcdo. Seria um bom contributo para a garantia e acreditacéao do

Estado de Direito Democratico.

Para além disso, propdem-se ainda as seguintes linhas de atuacdo tendo em vista o

combate a corrupcdo em Portugal:

1| Formacdo da juventude, promovendo campanhas de informacdo e educacao
civica, nas escolas, na televisdo, nas empresas, em todos os futuros agentes de um

ensino integrado e continuado;

2 | Valoracdo da prova indiciaria, introduzindo mecanismos no Codigo Penal e

Codigo Processo Penal;
3 | Inversdo do énus da prova, nos crimes por Corrupcao;

4 | Valoracdo penal dos sinais exteriores de riqueza, introduzindo mecanismos para

tal no Codigo Penal e Codigo Processo Penal;

5 | Criacdo de um sistema de denuncia governamental dos sinais exteriores de

riqueza;
6 | Criacdo de regimes especiais de protecdo de testemunhas;
7 | Criacdo de um adequado sistema de financiamento dos partidos politicos;

8 | Promocéo de uma eficaz fiscalizacdo dos rendimentos dos titulares de cargos

politicos;

9 | Alargamento de auditorias realizadas pelo Conselho de Prevencado da Corrupcéao

a outras entidades;

10 | Clarificacdo de regimes legais e compatibilidade entre normas gerais e normas

especiais, por exemplo, em matéria de contratacdo de entidades publicas com
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empresas privadas geridas ou participadas por familiares de titulares de cargos

naguelas entidades;
11 | Realizacdo obrigatodria de auditorias independentes as entidades publicas;

12 | Reforco do ambito dos deveres declarativos de interesses e patrimonio por
parte de titulares de cargos politicos e da fiscalizacdo do cumprimento das

obrigacdes declarativas de titulares de cargos publicos;

13 | Fiscalizacdo do cumprimento das obrigacdes declarativas de titulares de cargos

publicos numa perspetiva fiscal;

14 | Imposicdo de deveres de conservacdo de histdrico e registo que permitam

reconstituicdo da pegada decisodria de diplomas e actos normativos;

15 | Introducé&o de dever adicional de justificacdo (do patrimonio e rendimentos) no

regime de obrigacdes declarativas de titulares de cargos publicos;

16 | Dever de declaracao de acréscimos de patrimonio de valor substancial, quer por
titulares de cargos politicos, quer por funcionarios dirigentes, durante e apos o

exercicio de funcdes.
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4. TRANSPARENCIA NOS GASTOS PUBLICOS E INTEGRIDADE
NAS PESSOAS COLETIVAS DE DIREITO PRIVADO

4.1. ANALISE COMPARATIVA

Transparéncia e Adequacdo nos Gastos Publicos significa poder conhecer, a todo o
momento, de forma clara e objetiva, onde e de que forma sdo gastos os dinheiros

publicos.

O Estado Portugués tem melhorado muito no que toca aos recebimentos, muito
devido aos investimentos realizados na “maquina” fiscal (em 1995, o Estado cobrava
menos de 200 M€/ano em divida executiva, hoje cobra mais de 1.5 mil M€/ano), mas

estagndmos no que toca a nossa capacidade de controlo dos gastos publicos.

Assim, por mais efetivos que estejamos no que diz respeito a cobranca de impostos,
os frutos desse esforco e desse investimento ndo sdo visiveis, ou melhor, mesmo
sendo, sO para aqueles que beneficiam da falta de clareza e atualidade da
informacao relativa aos gastos publicos. Mas se sédo muitos os que beneficiam com
a falta de transparéncia, sdo certamente muitos mais agueles que saem

prejudicados.

Em suma, Portugal tem um problema desde ha muito tempo: a inexisténcia de
sistemas capazes e eficientes de controlo da despesa publica, o que potencia
praticas corruptas, desde a administracdo central a administracao local, passando
ainda pelo setor empresarial do Estado, associacdes apoiadas pelo Estado,

particulares e empresas privadas, entre outros.

Maior transparéncia podera conduzir a um decréscimo das praticas corruptas e a

um pals com menos desigualdades sociais.

Neste capitulo incluem-se ainda, a final, algumas medidas para combater o
desperdicio dos gastos publicos, potenciando 0s mecanismos que garantam a

racionalidade econd®mica no processo de decisdo.
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4.2. TRANSPARENCIA E COMBATE A CORRUPCAO NAS PESSOAS COLETIVAS
DE DIREITO PRIVADO

A corrupcdo no setor privado tem sido objeto de preocupacdo nas instituicdes
juridicas da Unido Europeia ja desde 2003, quando através de um comunicado de 7
de fevereiro de 2003, os Estados-Membros sdo alertados para a necessidade de
desenvolverem incentivos para que o setor privado se abstenha de praticas
corruptas, como a obrigatoriedade de elaboracdo de cdodigos de ética ou “listas

brancas” de empresas integras.

Desde essa data que varios Estados-Membros tém vindo a implementar medidas
com o objetivo de combater a corrupcdo no setor privado, incluindo Portugal, que
em 2008 cria 0 novo regime penal de corrupcdo no comércio internacional e no
setor privado, através da Lei n.2 20/2008, de 21 de abril, alterada em 2015 (Lei n.2
30/2015, de 22 de abril).

De destacar, quanto a este normativo, o seguinte:

1| A lei passa a prever a possibilidade de ndo aplicacdo de pena a guem
efetivamente se arrepender da pratica do crime de corrupcdo, se "tiver denunciado
o crime no prazo de 30 dias apos a pratica do ato e sempre antes da instauracdo do
procedimento criminal, desde que voluntariamente restitua a vantagem ou o

respetivo valor”;

2 | Passa a responsabilizar-se penalmente as pessoas coletivas de direito publico,
incluindo as entidades publicas empresariais e a incluir a responsabilidade penal das
pessoas coletivas pelo crime de peculato (apropriacédo indevida de bens ou dinheiro)

e peculato de uso;

3 | Trafico de influéncias passard a ter um prazo de prescricdo de 15 anos, passando

a ser idéntico aos dos crimes de corrupcao.

Mas foi em 2010 que surgiu o pacote de leis que € hoje em dia visto como a melhor
pratica a nivel mundial - o Bribery Act 2010, introduzido pelo Reino Unido, que fez
surgir um novo ilicito penal, sem precedentes, cujo alvo incide, pura e simplesmente,
sobre as pessoas coletivas ou, nas palavras da lei, “organizacdes comerciais de

relevo”.



(cE I X RIS A LY M NES o] Transparéncia Report #1

Desde a implementacdo do UK Bribery Act 2010, alguns paises da Unido Europeia
avancaram também com legislacdo coerente, apesar de, no geral, se verificarem
algumas limitacdes no que diz respeito ao dmbito material e subjetivo. De facto, a
maioria desses diplomas dirigem-se sobretudo a corrupcao de entidades de direito
publico, enquanto que uma das grandes novidades do UK Bribery Act 2010 € a sua
referéncia a atividades Business-to-Business. Por exemplo, em Franca, foi

implementado em 2016 o SAPIN Il, e na Alemanha, em 2015, a Lei Anticorrupcéao.
4.3. Propostas para Portugal

1 | Disponibilizacdo de mais informacdo sobre a forma como sdo geridos os

orcamentos das entidades publicas;
2 | Reforco dos meios e independéncia da Unidade Técnica de Apoio Orcamental;

3 | Criacdo de um sitio eletréonico autdénomo para os varios setores do Estado,
incluindo Seguranca Social e todos os Municipios, de facil leitura e com atualizacdes
recorrentes, que permita conhecer todos os gastos realizados durante um

determinado periodo;

4 | Reorganizacdo e reposicionamento da Entidade de Servicos Partilhados da
Administracao Publica, I. P. (eSPap) no que diz respeito aos contributos efetivos

para o reforco da transparéncia;

5 | Dotacdo dos contraentes publicos de maiores meios para acompanhamento e

renegociacdo dos contratos;
6 | Reforco dos poderes de regulacdo na area da contratacdo publica;

7 | Reforco da independéncia dos reguladores, nomeadamente econdmico-

financeira;

8 | Profissionalizacdo da contratacdo publica, nomeadamente através do
aprofundamento de competéncias especificas de contratacdo publica dos recursos

humanos das entidades adjudicantes.

Tendo em conta os resultados dos relatdrios do Conselho de Prevencdo e da
Corrupcao do Tribunal de Contas, que nos mostram que 43% dos processos entre

2009 e 2012 tiveram origem no poder local, sendo que o ultimo ano de que ha
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registo (2012) foi dos piores, com 47% dos processos-crime de combate a corrupcao

a terem a sua origem nos municipios, apresentam-se as seguintes sugestdes:

1| Tornar obrigatdrios os registos de interesses em todas as autarquias e garantir o
acesso publico as declaracdes dos autarcas, complementadas com a sua divulgacado
online (& semelhanca do que acontece para os deputados a Assembleia da

Republica);
2 | Publicitacdo online das declaracdes de patrimonio e rendimentos dos autarcas;

3 | Tornar obrigatdria a publicacdo dos curriculos detalhados dos eleitos locais
(executivos e assembleias), onde consta toda a atividade e todos os cargos publicos

e privados exercidos até a tomada de posse;

4 | Alargamento das obrigacdes declarativas findas as funcdes exercidas por

periodo de tempo a fixar;

5 | Instituicdo de periodos de “nojo” a partir da cessacdo do cargo com a existéncia
de uma restricdo do desempenho de atividades suscetiveis de entrarem em conflitos

de interesse com a esfera publica.

Sem prescindir, € premente a implementacdo de outras medidas-base, que pelo seu
alcance, contribuirdo para uma maior transparéncia nos gastos publicos,

nomeadamente:

1| Alargamento auditorias realizadas pelo Conselho de Prevencao da Corrupcado a

outras entidades e repeticdo de acdes de formacdo em escolas;

2 | Realizacdo de audicdes/entrevistas parlamentares com nomeados/designados

para exercicio de cargos publicos;

3 | Consagracao da inibicdo automatica de exercicio de cargos politicos durante 10
anos em resultado de condenacao, transitada em julgado, pelos crimes de trafico de
influéncia, favorecimento pessoal praticado por funcionario, denegacdo da justica,
prevaricacdo, corrupc¢ao, peculato, participacdo econdmica em negodcio, abuso de
poder, fraude na obtencdo ou desvio de subsidio ou subvencdo, apropriacao
ilegitima de bens do sector publico ou cooperativo, administracdo danosa em
unidade econdmica do sector publico ou cooperativo, fraude fiscal ou outro crime

tributario e branqueamento de capitais.
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4 | Clarificacdo dos regimes legais e compatibilidade entre normas gerais e normas
especiais, por exemplo, em matéria de contratacdo de entidades publicas com
empresas privadas geridas ou participadas por familiares de titulares de cargos

naguelas entidades;

5 | Reforco do ambito dos deveres declarativos de interesses e patrimdnio por parte

de titulares de cargos politicos;

6 | Imposicédo de deveres de conservacdo de historico e registo que permitam

reconstituicdo da ‘pegada decisdria’ de diplomas e atos normativos.
4.4. Em matéria de prevencdo da corrup¢do corporativa:

Analisando as melhores praticas implementadas pelos paises membros da Unido
Europeia acima referidos, Portugal através da Lei n.2 20/2008, de 21 de abril, e suas
alteracdes em 2015, ja prevé alguns diplomas que sdo considerados boas praticas,
como por exemplo o alcance da lei a praticas de corrupcdo no estrangeiro por

empresas nacionais.

No entanto, ha ainda muito trabalho para fazer no combate a corrupcao no setor

privado. Seguem algumas sugestdes dos caminhos a trilhar:

1| A obrigatoriedade das empresas implementarem um programa de compliance e
de prevencado da corrupc¢ao, tomando como exemplo o previsto no UK Bribery Act
2010 e na Lei francesa SAPIN Il

I.  No caso do Reino Unido - ndo previsto no SAPIN Il - inclui também uma
previsao de que as empresas poderdo eximir-se de qualquer responsabilidade
penal se conseguirem demonstrar que, apesar da pessoa a ela associada ter
praticado um crime de corrupcao, implementaram todos os procedimentos

adequados a mitigar o risco de corrup¢cdo no seio da empresa.

[I.  Adicionalmente, tomando também como melhor pratica o Reino Unido, tendo
em vista determinar o que se deverao considerar “procedimentos
adequados” a mitigar o risco de corrupcado, o Estado deve publicar o que
considera serem as linhas gerais dos procedimentos a adotar no seio de cada
entidade engquanto meio de evitar a punicdo penal pela pratica de um ato de

COrrupcao.
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2 | Criacdo de um regime Unico de protecdo dos “denunciantes de irregularidades”

(whistleblower):

A | Apesar de a lei portuguesa ja ter algumas previsdes em relacdo a protecado
de colaboradores, o SAPIN Il prevé duas disposicdes que podem ser implementadas

em Portugal:

. A criminalizacdo de qualguer entidade que afete o processo de

recrutamento do colaborador devido ao seu ato;

. Assisténcia financeira ao colaborador caso seja necessaria € no caso

de ser derivada da colaboracéo.

B | Adicionalmente, Portugal deve implementar com a maior brevidade

possivel leis coerentes com as comunicadas pela Unido Europeia sobre este tema.
3 | Criacdo do mecanismo de “Acordo de Acusacao Deferido”:

A | Tomando como inspiracédo o “Foreign Corrupt Practices Act”
implementado nos Estados Unidos em 1977, tanto o Reino Unido como a Francga,
com o Bribery Act e o SAPIN I, respetivamente, tém agora condicdes pré-definidas
de acordo entre a justica e as empresas, que podem ser propostas pelos
procuradores no seio da investigacdo, antes de avancar para a acusacao e sem
necessidade de admissdo de culpa por parte da empresa. Portugal poderia tomar

como exemplo o caso do SAPIN II, onde as condicdes preé-definidas sdo:

. O pagamento de uma coima proporcional aos ganhos provindos da
violacdao da lei, com o limite de 30% da meédia dos ultimos 3 anos de

lucro da empresa;

[I.  Obrigatoriedade de implementacdo de um programa de compliance

nos 3 anos seguintes;
[l. Indemnizacao de qualgquer vitima identificada, no prazo de 1 ano.
4 | Criacdo de uma Agéncia Nacional Anticorrupcéo:

A | Apesar de Portugal ter extinguido a Alta Autoridade Contra a Corrupc¢ao

por ineficacia, propomos a reconstituicdo da mesma com maior alcance em relacdo

44



(cE I X RIS A LY M NES o] Transparéncia Report #1

a anterior, replicando a agéncia britanica “Serious Fraud Office”. Esta autoridade é
também incluida no seio das melhores praticas a nivel mundial, j3 que para além da
monitorizacdo das praticas de corrupcdo e de assegurar a implementacdo das
medidas propostas pelas empresas, a Serious Fraud Office, sendo um oérgao
independente do Governo, é também a maior responsavel pela investigacdo dos

casos de corrupcado no Reino Unido.
Considerando que:

1] A maior parte dos setores regulados (com excecao do financeiro e porque levanta
guestdes de sigilo bancario) ndo tem qualquer justificacdo para ndo ser totalmente

transparente;

2 | O excesso de responsabilizacdo dos (responsdveis dos) reguladores nao é

benéfico nem para a transparéncia, nem para uma melhor regulacao;
3 | O excesso de transparéncia pode criar inércia pela procura da verdade;

4 | A relevancia de uma boa estratégia de comunicacdo para todos os setores,

incluindo os reguladores (sem que isso redunde em captura mediatica);

5 | A independéncia dos reguladores é fulcral, devendo estar salvaguardado o
exercicio do poder politico, mas, para o sistema ser equilibrado, tem de haver um
mecanismo organizado de contrapoderes que permita avaliacdo e escrutinio publico

do exercicio das suas competéncias;

6 | A falta de capacitacdo do regulador por comparacdo com o regulado gera o
efeito pernicioso de colocar o staff do regulador a defesa porgue sentir estar menos
capacitado para se “bater” com os recursos do regulado (o que redunda numa falta

de transparéncia);

7 | A importédncia de apurar o impacto da utilizacdo do principio da

oportunidade/nao atuacao pelo supervisor em casos em gue deveria ter atuado;

8 | A transparéncia deve ser exigida sem pdr em causa 0s segredos comerciais de

cada sociedade comercial;

9 | A transparéncia ndo pode ser exigida, na mesma medida e com 0 mesmo grau

de exigéncia a todos os tipos de sociedades;
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10 | Importa discutir a relevancia dos administradores independentes, ndo porque
nao devam existir, mas porque o0s gue existam devem ser efetivamente
considerados como tal; a independéncia fala ao carater e este ¢ um ponto fulcral na
afericdo da independéncia (ou da idoneidade de um administrador nao

independente);

11 | O excesso de regulamentacédo (e de exigéncias formais de duvidosa relevancia

material) é pernicioso para a transparéncia; e

12 | Os reguladores té&m um papel de controlo (e investigacdo) significativo no que
diz respeito ao controlo e devem estar sujeitos a escrutinio e responsabilizacdo

pelos seus atos (e omissdes).
Deixamos algumas propostas concretas para Portugal:

1| Melhoria da transparéncia no processo decisério e no conteldo das decisdes dos
reguladores, tornando eficaz a disponibilizacdo no sitio online ja existente dos
contratos de PPP, os estudos que suportaram a aposta neste modelo contratual, tal
como todas as alteracdes contratuais dos contratos, da mesma forma se justifica
que seja possivel a consulta do status de todas as PPP, desde o seu lancamento a

fase de execucao do contrato, inclusive;

2 | Maior exigéncia dos pressupostos para utilizacdo de PPP ao nivel demonstrativo
de sustentabilidade do modelo e ao nivel da sua comparabilidade com opcdes
similares em contratacdo publica ou (em sentido algo contrario) utilizacdo de ambas
as figuras em situacdo de igualdade, consoante aquela que se mostrar mais

adequada ao caso, sem prevaléncia de nenhuma;

3 | Dotacdo dos contraentes publicos de maiores meios para acompanhamento e

renegociacdo dos contratos;

4 | Reforco da regulacdo das PPP, a semelhanca do caso das PPP da saude e da
ERSAR;

5 | Criacdo de objetivos claros para a regulacdo nos varios setores, para uma correta

gestdo de expectativas por parte dos eleitores;

6 | Combate a falta de autonomia de financiamento ou cativacdo das reservas dos

reguladores, criando um novo modelo de financiamento. Deve caber ao regulador
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alocar os seus recursos de forma eficiente, devendo este ndo estar sujeito a
autorizacdes adicionais para gerir da melhor forma os recursos financeiros que

recebe/obtém:;

7 | Implementacédo de um programa de recrutamento de atracdo do melhor talento
para desempenho da funcdo regulatdria (tomando como referéncia os “Graduate

Programs” em pratica no Reino Unido);

8 | Clarificacdo das competéncias e as fronteiras entre competéncias do Estado,

entidades reguladoras e entidades reguladoras entre si;

9 | Revisdo das leis relevantes referentes aos direitos da estrutura acionista das

sociedades de forma a promover maior auditoria;

10 | Adequacdo dos mecanismos remuneratorios de forma a evitar (ou a mitigar)
conflitos de interesses que possam redundar em prejuizo para a sociedade ou maior
apeténcia para o risco irrazoavel. Os reguladores devem incluir esta supervisdo no

seu alcance;

11 | Aumento da regulacdo aos auditores, incluindo na legislacdo penalizacdes aos

auditores no caso de falta grave de detecdo de problemas nas sociedades; e

12 | Criacdo de um periodo de caréncia entre regulador e regulado de forma a evitar

conflitos de interesse.
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