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Resumo: O presente artigo comecarad por abordar, em jeito de
enquadramento, o surgimento e evolucdo da figura do plano de prevencdo
de riscos em matéria de corrupcédo e infracbes conexas em Portugal,
designadamente através da evocacdo de instrumentos internacionais e
nacionais relevantes. De seguida, procurarad contribuir-se para a clarificagdo
do exercicio que lhe estd necessariamente subjacente, respeitante ao
mapeamento de riscos, identificando os respetivos pilares. Finalmente,
examinar-se-3o criticamente os requisitos formais e materiais que os planos
de prevencdo devem contemplar, através da densificacdo dos critérios
legais, com base nas melhores praticas internacionais e em exemplos
comparativos, procurando, por essa via, colmatar o vazio de orientacdes
existentes a presente data.

Abstract: The present paper will begin by providing a framework relating
to the development of plans for the prevention of corruption-related risks
in Portugal, namely through the citation of select international and national
instruments. It will then attempt to provide a contribution to the clarification
of the essential requirements of risk mapping, which necessarily precedes
the drafting of the abovementioned plans. Finally, the article will provide
a commentary on the formal and material requirements that prevention
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plans must fulfill, through the densification of legal criteria, and based on
international best practices and comparative examples, with the aim of
circumventing the lack of guidance relating to said plans to date.
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1. Enquadramento

1.1. Programas de cumprimento normativo

O Plano de Prevencdo de Riscos de corrupcdo e infracdes conexas
(doravante “o Plano” ou “PPR”, de acordo com a abreviacdo legal que lhe
confere o simbolismo de antecipagdo de riscos futuros) vem previsto, no
novo Regime Geral de Prevencdo da Corrupcdo anexo ao recente Decreto-
Lei 109-E/2021 (doravante “RGPC”), como um instrumento essencial do
programa de cumprimento normativo (doravante “Programa”), imposto a
um conjunto de entidades, publicas e privadas.

Em matéria de cumprimento normativo, a elaboracdo de um Plano
enguadra-se, a luz da legislacdo atual, como o ponto de partida para o
exercicio quotidiano de gestdo de riscos da entidade em matéria de
corrupcao e infracdes conexas'.

Ainda que, atualmente, a implementacdo de um Programa consubstancie,
relativamente as entidades publicas e privadas sujeitas ao RGPC, o
cumprimento de uma obrigacdo legal, a sua importancia alicercava-se ja
em diversos fatores. No caso das entidades publicas, podemos, a titulo de
exemplo, mencionar: (i) a redug¢éo da vulnerabilidade da entidade a praticas
proibidas (e.g. corrupcdo); (ii) a racionalizacdo das decisdes tomadas pela
administracdo publica (/ato sensu); e (iii) a otimizacdo da aplicacdo de
fundos publicos (Ferreira da Cunha, 2015: 115).

No entanto, um estudo histdrico-comparativo revela que a existéncia de um
Programa robusto e efetivo ndo pressupde, necessariamente, a elaboracédo
de um Plano. Com efeito, como ilustraremos /nfra, ndo € comum que
instrumentos supranacionais e estrangeiros prevejam a existéncia do Plano
como elemento de carater obrigatdrio no dmbito de um Programa, ao invés
do gue sucede atualmente no ordenamento juridico portugués.

1.2. Enquadramento normativo extranacional

A consagracdo do Plano como instrumento basilar do Programa previsto
no RGPC resultou do labor de um grupo de trabalho constituido para
elaboracdo da Estratégia Nacional de Combate a Corrupgédo 2020-2024
(doravante “ENAC 2020-2024"), o qual empreendeu, em parte, um estudo
comparativo de base?.

1. De acordo com o artigo 3.2 do RGPC, o conceito de corrupc¢ao e infragbes conexas
compreende os crimes de corrupcdo, recebimento e oferta indevidos de vantagem,
peculato, participacdo econdmica em negdcio, concussdo, abuso de poder, prevarica-
¢ao, trafico de influéncia, branqueamento ou fraude na obtencdo ou desvio de subsidio,
subvencdo ou crédito, previstos no Cédigo Penal, no Codigo de Justica Militar, na Lei n.2
50/2007, na Lei n.2 20/2008 e no Decreto-Lei n.2 28/84.

2. Cfr. Comunicado do Conselho de Ministros de 05.12.2019, que criou, “na depen-
déncia direta da Ministra da Justica, um grupo de trabalho para a definicdo de uma
estratégia nacional, global e integrada de combate a corrupcdo, que compreenda 0s
momentos da prevengdo e da repressdo, e que envolva a participacdo de diferentes
entidades e profissionais”. Ficou definido como finalidade do grupo de trabalho “desen-
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N&o surpreende, portanto, que a inspiracdo para a solucdo normativa
relativa a exigéncia de um Plano possa, de forma mais ou menos direta,
encontrar-se em diversos instrumentos, de cariz internacional e nacional. A
titulo de exemplo, recordemos os seguintes:

. Convencédo das Nacbdes Unidas contra a Corrupcdo, cujo Capitulo
Il prevé a adocdo de medidas preventivas, incluindo, por exemplo, a
implementacdo de mecanismos que promovam a transparéncia e
evitem conflitos de interesse no setor publico, a adocdo de cddigos
de conduta para funcionarios e a publicacdo de relatérios sobre os
riscos de corrupcdo na administracdo publica®. Como veremos infra,
o respetivo Mecanismo de Revisdo de Implementacdo da convencéo,
criado em 2009, revelou-se instrumental para a identificacdo de
lacunas nos mecanismos existentes em Portugal;

. Convencédo da OCDE sobre a Luta contra a Corrupcdo de Agentes
Publicos Estrangeiros nas Transacdes Comerciais Internacionais, a
qual, embora se fogque na vertente ativa da corrupcéo e tenha nascido
em contexto anterior a conceptualizacdo e disseminagdo geografica
dos Programas (essencialmente circunscritos aos Estados Unidos da
América a data)*, inclui, desde logo, o reconhecimento do “papel dos
governos na prevencado da solicitacdo de subornos de individuos e de
empresas em transacdes comerciais internacionais”. Nos termos da
Recomendac¢do emitida em 2021, no dambito da Convencgéo:

. os Estados-parte deveriam, inter alia, promover a implementacéo
de controlos internos adequados, assim como de programas de
ética e de cumprimento normativo respeitantes a corrupcdo

volver os objetivos do programa do Governo de, designadamente, instituir um relatdrio
nacional anticorrupcéo, avaliar a permeabilidade das leis aos riscos de fraude, diminuir
as complexidades legais e a carga burocratica, obrigar as entidades administrativas a
aderir a um coédigo de conduta ou a adotar cédigos de conduta proprios, dotar algu-
mas entidades administrativas de um departamento de controlo interno que assegure
a transparéncia e imparcialidade dos procedimentos e decisdes, melhorar os processos
de contratacdo publica, reforcar a transparéncia das contas dos partidos politicos, e
obrigar as médias e grandes empresas a disporem de planos de prevencdo de riscos de
corrupcao e infracées conexas.” (destacado nosso)

3. Cfr. Artigo 7.2, n.2 4 da Convenc¢ao das Nacdes Unidas contra a Corrupcdo, assina-
da em 9 de dezembro de 2003.

4. Em 1997, data da Convencao da OCDE, o Manual do Guia Federal de Aplicacdo
de Penas dos Estados Unidos ja continha, ainda que de forma mais rudimentar que a
versdo atual, no seu Capitulo 8(b), a consideracédo da existéncia de um Programa para
efeitos de aplicacdo de penas a pessoas coletivas. Em particular, referia-se a necessida-
de de terem sido estabelecidos “padrdes e procedimentos de cumprimento normativo a
serem seguidos pelos seus trabalhadores e outros individuos que sejam razoavelmente
capazes de reduzir a probabilidade de conduta criminosa”, assim como a designacao de
individuos especificos ao mais alto nivel com a responsabilidade de acompanharem os
referidos padrdes e procedimentos. Cfr. U.S. Sentencing Commission Guidelines Manual
(1997) p. 381, disponivel em https:/www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/quidelines-ma-
nual/1997/manual/CHAPS8.pdf.

5. Cfr. OCDE, Convencéao sobre a Luta contra a Corrup¢cdo de Agentes Publicos
Estrangeiros em Transacdes Comerciais Internacionais, assinada em 17 de dezembro
de 1997.
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no comércio internacional, por parte dos seus servicos e das
empresas, incluindo empresas publicas;

. devendo os referidos instrumentos assentar “num mapeamento
de riscos assente nas circunstadncias singulares da entidade,
particularmente nos riscos de corrupcdo no comércio
internacional a que esta exposta”®.

. Convencdes do Conselho da Europa sobre a Corrupcao? na sequéncia
das quais foram emanados, no contexto de projetos apoiados pelo
GRECO (Grupo de Estados contra a Corrupc¢do), guias sobre o
desenho e implementacdo de politicas anticorrupcdo. Os referidos
guias reconhecem os “planos de ac¢do”, no ambito governamental,
como uma ferramenta Util para concretizar documentos estratégicos,
conguanto definam medidas de mitigacdo de riscos e inscrevam prazos
de implementacéo concretos®.

No plano nacional, e sem pretensdes de exaustividade, refiram-se
brevemente os seguintes ordenamentos juridicos:

. Estados Unidos, realcando-se, em particular, a versédo atual do Capitulo
8(b) do Manual do Guia Federal de Aplicacdo de Penas, que, malgrado
as alteracdes que vem sofrendo periodicamente, mantém os seus
elementos centrais desde ha décadas. Nesse capitulo, prevé-se que um
Programa efetivo contenha os seguintes elementos:

(i) Avaliagcdo periédica de riscos, de acordo com os seguintes fatores:
a. Natureza e gravidade da infracao;

b. Probabilidade de ocorréncia, com base na natureza das
atividades da entidade; e

c. Historico da entidade.

(i) Estabelecimento periédico de prioridades na concretizacdo das
medidas de mitigacdo identificadas, tendo em vista o enfoque
na prevencdo e detecdo de conduta criminosa com maior
probabilidade de ocorréncia e maior gravidade; e

(i) Revisdo das medidas de mitigacdo identificadas, quando
necessario9.

6. Cfr. OCDE, Recommendation of the Council for OECD Legal Instruments for Fur-
ther Combating Bribery of Foreign Public Officials in International Business Transactions,
Seccdo XXIlI, Capitulos C e D e Anexo Il

7. Convengdo Penal sobre a Corrupcdo do Conselho da Europa, assinada em 27 de
janeiro de 1999, e Convencao Civil sobre a Corrup¢ao do Conselho da Europa, assinada
em 4 de novembro de 1999.

8. Cfr. Conselho da Europa, Building a Compliance Program Handbook, (2013), p. 45,
disponivel em https:/rm.coe.int/16806d8ad7.

9. Cfr. U.S. Sentencing Commission Guidelines Manual (2021), Capitulo 8, nota 7.
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*  Franca, cujo diploma conhecido como Loi Sapin /I, reconhecidamente
vanguardista na Unido Europeia, veio impor, em 2016, que as entidades
publicas e privadas com determinadas caracteristicas, assentes
essencialmente na sua dimensdo, adotassem um Programa'®. De
acordo com o diploma, o Programa deveria incluir “uma cartografia de
riscos que tome a forma de documentacédo regularmente atualizada e
destinada a identificar, analisar e hierarquizar os riscos de exposicdo da
entidade a solicitagdes externas com fins corruptos, designadamente
em funcdo dos setores de atividade e das zonas geograficas nos quais
a entidade desenvolve a sua atividade™"; e

*  Brasil, cujo Decreto n.2 8.420, de 2015 (recentemente substituido pelo
Decreto n.2 11129, de 2022) ja previa a possibilidade de atenuacdo da
sancdo administrativa aplicavel a pessoas coletivas pela pratica de atos
contra a administrac&o publica, nos casos em que demonstrassem a
adocdo e implementacdo de programas de integridade, nos termos
do respetivo Capitulo IV. Em particular, o Programa deveria ser
“estruturado, aplicado e atualizado de acordo com as caracteristicas
e riscos atuais das atividades de cada pessoa juridica”, incluindo a
“andlise periddica de riscos para realizar adaptacdes necessarias ao
programa de integridade”?.

Do mesmo modo, especificamente no que respeita ao setor publico, a
Portaria n.21.089/2018 do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido, que cascateia o Decreto n.2 9.203/2017, prevé “[a] estruturacdo
do Programa de Integridade (..) por meio de planos de integridade, os
guais organizardo as medidas a serem adotadas em determinado periodo
de tempo e deverdo ser revisados periodicamente”®,

1.3. Enquadramento normativo nacional
a. Os primdrdios do Plano
Além do enguadramento internacional e comparativo, a compreensdo do

surgimento do Plano no ordenamento juridico portugués justifica uma
alus&o aos instrumentos normativos que antecedem o RGPC™.

10. Cfr. Loi n.2 2016-169]1 du 9 décembre 2016 relative a la transparence, a la lutte
contre la corruption et a la modernisation de la vie économique.

1. /bid. (traducdo nossa).

12. Cfr. artigo 41.2, paragrafo Unico e artigo 42.2, n.2 V do Decreto n.2 8.420, de 2015
(atualmente, em termos semelhantes, decorrentes do artigo 56.2, paragrafo Unico e ar-
tigo 572, n.2 V do Decreto n.2 11129, de 2022).

13. Cfr. artigo 2.2, n.2 2.

14. Nao faremos nesta sede o enguadramento normativo dos Programas em geral,
por escapar ao objeto do presente artigo. No entanto, consideramos que se justifica a
nota de que a sua relevancia para efeitos de desresponsabilizagdo penal resultava ja do
artigo 11.2, n.2 6 do Codigo Penal. Veja-se, em sentido concordante, a propdsito do artigo
72, n2 2 do Regime Geral das Contra-Ordenacdes, o Acdérdédo do Tribunal da Relacdo
do Porto, proferido no processo n.2 4679/11.0TBMAIP1, de 06.06.2012, disponivel em
http//www.dgsi.pt/.

108 e-Publica


http://www.dgsi.pt/jtrp.nsf/-/87D3DEFCE20E62F080257A210031AA11

e-Publica Vol. 9 No. 2, outubro 2022 (102-126)

Desde logo, a Constituicdo da Republica Portuguesa (doravante “CRP”)
inscreve um conjunto de normas as quais subjazem preocupacdes de
transparéncia e de integridade no setor publico, que alguma doutrina
interpreta como coroldrios de um putativo principio constitucional
anticorrupcao (Figueiredo, 2020: 169 ss.). Entre essas preocupacdes
incluem-se as seguintes: (i) a prossecucdo do interesse publico pela
administracdo publica (cfr. artigo 266.2, n.2 1 da CRP); (ii) a transparéncia e
simplificacdo administrativa (cfr. artigo 267.2, n.21da CRP); e (iii) a prevencao
de conflitos de interesses (cfr. artigos 150.2,154.2,160.2 e 216.2, n.2 3 da CRP).

No entanto, no contexto nacional, a conceptualizacdo da figura do Plano
resulta verdadeiramente dos instrumentos emanados pelo Conselho de
Prevencédo da Corrupcdo (doravante “CPC”). Refiram-se, numa primeira
fase:

) a Recomendacdo n.2 1/2009, destinada a 6rgdos de gestdo das
“entidades gestoras de dinheiros, valores ou patrimoénios publicos,
qualguer gue seja a sua natureza”, que instava as referidas
entidades a adotarem, no prazo de 90 dias® determinadas
medidas de gestao de riscos de corrupgédo, incluindo as seguintes:

a. ldentificacdo dos riscos relativamente a cada area ou
departamento;

b. Indicacdo das medidas de mitigacdo adotadas;
c. Definicao e identificacdo dos responsaveis pela gestdo do Plano; e
d. Elaboracdo de relatorios anuais sobre execucdo do Plano.

(i) a Deliberacdo sobre Avaliacdo da gestdo de riscos de corrupcdo e
infracdes conexas, na qual se publicava, em anexo, um questionario
de avaliac&o de riscos, com o intuito de “servir de guia na avaliacdo

dos riscos nas areas da contratacdo publica e da concessao de
beneficios publicos”®.

No final do ano de 2009, o CPC dava conta, através de deliberacdo, do
“grande interesse que este instrumento de gestdo [ie. o Plano] estd a
suscitar nos gestores publicos””. Desde entdo, e até 2020, o CPC emitiu
varias recomendacodes respeitantes aos Planos, entre as quais se destacam

15. Posteriormente prorrogado até 31/12/2009.

16. Cfr. Conselho de Prevencao da Corrupcao, Deliberacdo sobre Avaliagédo da ges-
tdo de riscos de corrupcao e infracdes conexas de 04/03/2009, p. 2, disponivel em
https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/deliberacoes/deliberacao_e_ questionario.pdf.

17. Cfr. Conselho de Prevencéo da Corrupcao, Deliberacdo de 02/12/2009, disponivel
em https://www.cpc.tcontas.pt/documentos/deliberacoes/deliberacao_cpc-20091202.
pdf. Nesse contexto, o CPC: (i) recebeu o Plano aprovado por mais de 1.200 entidades,
a generalidade das quais adotou e comunicou medidas de execu¢do do mesmo; (i)
realizou quase uma centena de visitas pedagdgicas; e (iii) promoveu e participou em
acdes de formacdo e em conferéncias especializadas. fr. Conselho de Prevencéo da
Corrupcdo, Relatdrio de Atividades (2021), disponivel em https:./www.cpc.tcontas.pt
documentos/ra/rel_actv_cpc_2021.pdf.
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a Recomendacédo n.2 2/2015, na qual se previa:

a. A identificacdo exaustiva dos riscos de gestado, incluindo os de
corrupcao, relativamente as funcbdes, acdes e procedimentos
realizados por todas as unidades da estrutura organica das
entidades;

b. A designacdo de responsaveis, incluindo um responsavel geral e
de responsaveis setoriais pela:

Execucdo e monitorizacdo do Plano; e

ii. Elaboracdo de relatdrios anuais, que poderiam corresponder a
capitulo proprio dos relatorios de atividade da entidade.

c. Acdes de formacgao, divulgacao, reflexdo e esclarecimentos
do Plano junto dos trabalhadores, devendo dar-se particular
importancia aos trabalhadores expostos a maiores riscos, de
acordo com a matriz elaborada’®,;

d. O fomento de uma cultura de prevenc¢ao de riscos; e

e. Novamente, a publicacdo do Plano elaborado na pagina de
internet da entidade, assinalando-se como excec¢&o as matérias de
natureza reservada®.

b. A nova década

No relatdrio de avaliacdo de Portugal de 2021, elaborado no ambito do
Mecanismo de Implementacdo da UNCAC, que incluiu o Capitulo Il da
Convencao, referia-se que “Portugal ndo tem uma estratégia anticorrupcao
autonoma, assentando no quadro legislativo e administrativo existente para
garantir a integridade, transparéncia e responsabilizacdo do setor publico e
para prevenir a corrupg¢ao.”.

Notava o referido relatdrio, no entanto, que “as Inspecdes-Gerais de todos
os Ministérios monitorizam o cumprimento da legislacdo, a execucédo do
Plano de Prevencédo de Riscos de Corrupcado recomendado pelo CPC,
assim como a ocorréncia de corrup¢do”?°. Esta ideia era corroborada pelo
enguadramento conferido a ENAC 2020-2024, no qual se referia que, “[n]
o dominio da prevencédo, ndo se pode deixar de reconhecer a promocao da

18. Numa aproximac&o ao que resulta do artigo 55.2, n.2 1da Lei n.2 83/2017, relativa a
prevencdo e combate ao branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo,
que n&o se veio a refletir no artigo 9.2 do RGPC.

19. Cfr. Conselho de Prevencédo da Corrupcdo, Recomendacdo n.2 2/2015, de
01/07/2015.

20. Cfr. UNODC, Country Review Report of Portugal, Review by Norway and Croatia
of the implementation by Portugal of articles 5-14 and 51-59 of the United Nations Con-
vention against Corruption for the review cycle 2016-2021, disponivel em https:/www.
unodc.org/documents/treaties/UNCAC/CountryVisitFinalReports/2021_12_02_Portu-
gal_Cycle Il Country Report EN.pdf, p. 3 (tradu¢cdo nossa).
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adocédo de planos de gestdo de riscos de corrupcado e a sua monitorizacao,
havendo hoje um numero muito expressivo de érgdos e estruturas da
administracdo que os adota e atualiza regularmente”?.

Porém, o processo de convolacdo dos Planos em instrumentos de carater
obrigatério apenas se iniciou com a revisdo operada ao Cododigo dos
Contratos Publicos (doravante, “CCP”) pela Lei n.2 30/2021, de 21 de maio.
Com efeito, a nova versdo do diploma continha um conjunto de normas
relacionadas com a prevencdo e combate a corrupcédo, designadamente:

A necessidade de as entidades adjudicantes assegurarem que os operadores
econdmicos respeitam as normas aplicaveis em matéria de prevencado e
combate a corrupcao?®; e

A obrigacdo de apresentacao, pelo adjudicatario, de um plano de prevencdo
de corrupcdo e infragcdes conexas:

Nos casos em que o valor do contrato determinasse a sua sujeicdo a visto
prévio do Tribunal de Contas?3;

Salvo se o adjudicatéario tivesse natureza de pessoa singular, micro, pequena
ou média empresa®.

Note-se que o CCP ndo definia - nem define - o que deveria entender-se
pelos seguintes termos:

Planos de prevencdo. Ora, desde a entrada em vigor do RGPC,
por uma questdo de coeréncia do sistema, justifica-se a aplicacédo
analdgica dos requisitos formais e materiais constantes do artigo
6.2 do diploma;

il. Corrupcéo e infracdes conexas. A data da revisdo do CCP, face &
relevancia dos instrumentos emanados pelo CPC no aparecimento
da figura dos Planos no ordenamento juridico portugués, justificar-
se-ia, quanto a nds, que se atendesse a densificacdo do conceito
constante do Documento de Mapeamento de Areas e Fatores de
Risco nas Entidades do setor publico (incluindo, por exemplo, o
crime de falsificacdo de documentos, p. e p. no artigo 256.2 do
Cdodigo Penal)?®. Atualmente, pelos motivos acima expostos,
julgamos que se deva recorrer a definicdo consagrada no artigo
3.2 do RGPC?,

21. Cfr. ENAC 2020-2024, disponivel em https://justica.gov.pt/Portals/O/Ficheiros,
Organismos/JUSTICA/ENACO10421.pdf, p. 6.

22. Cfr. artigo 1.2-A, n.2 2 do CCP.

23. Estao sujeitos a fiscalizagéo prévia os contratos que caibam no ambito da aplica-
cdo do artigo 46.2, n.21da Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas, ndo se
inserindo nas isencdes previstas no artigo seguinte e ultrapassando os limites previstos
no artigo 482, n.2s1e 2 do mesmo diploma.

24. Cfr. artigo 812, n.2 9 do CCP.

25. Cfr. Conselho de Prevencéao da Corrupcéo, Documento de Mapeamento de Areas
e Fatores de Risco nas Entidades do setor publico (2018).

26. Cfr. nota de rodapé n2 1.
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1.4. O surgimento do RGPC

No ambito do Programa do XIX Governo, de que é fruto o RGPC, previa-se,
entre as medidas de combate a corrupcédo, a criacdo “[d]a obrigacdo de as
médias e grandes empresas disporem de planos de prevencao de riscos de
corrupcao, fixando os requisitos minimos a que devem necessariamente
obedecer os programas de compliance das grandes empresas”?. Esta via,
ha& muito discutida no plano nacional, seguia a tendéncia supracitada de
adocdo de estratégias alicercadas na comunidade (community-based),
em detrimento do monopdlio estatal em matéria de prevencdo criminal®.
Quanto as entidades publicas, propunha-se nesta fase, de forma mais
circunscrita, que adotassem codigos de conduta e normas de controlo
interno?.

No final de 2021, apds um processo lento e atribulado (Santana Lopes, 2021),
foi finalmente promulgado o Decreto-Lein.2109-E/2021, incluindo, em anexo,
o RGPC. Desde logo, o artigo 27.2 do diploma veio determinar a sucessao
do CPC pelo Mecanismo Nacional Anti-Corrupcao (doravante “MENAC”).
Note-se que ndo se trata de uma mera substituicdo formal, porquanto este
Ultimo vem assumir poderes substancialmente reforgados, maxime no plano
da fiscalizacdo e instrucdo de processos contraordenacionais relativos ao
incumprimento de obrigacdes previstas no RGPC, incluindo em matéria de
adog¢do e execucado do Plano®°.

Além disso, o RGPC consagrou a convocacdo das entidades privadas de
maior dimensao a participarem ativamente na prevencdo da corrupcdo. No
gue respeita as entidades publicas, o diploma teve o importante efeito de
transformar em hard law a necessidade de implementacdo de Programas®,
porquanto incluiu no seu d&mbito de aplicagdo:

Servigos e pessoas coletivas da administracdo direta e indireta do
Estado, das regides autdnomas, das autarquias locais e do setor
publico empresarial que empreguem 50 ou mais trabalhadores; e

27. Cfr. Programa do XXII Governo, pp. 30-32.

28. Sendo curioso notar a evolucao histérica das filosofias subjacentes a prevencao
de crimes previamente ao envolvimento progressivo de privados nesse esforgo, desig-
nadamente antes do escandalo Watergate e do surgimento de instrumentos juridicos
focados na responsabilizacdo (em sentido proprio) das entidades nesse contexto. Cfr,, a
propodsito da oscilacdo temporal da conceptualizacdo da prevencéo do crime, Rotman,
1999: 24-25.

29. Ibid.

30. Em particular, o MENAC assume os poderes de fiscalizar, em articulagcdo com
as pertinentes inspeg¢des-gerais ou entidades equiparadas e inspec¢des regionais, a qua-
lidade, eficacia e atualizacdo dos instrumentos de cumprimento normativo adotados
pela Administracdo Publica e pelo setor publico empresarial para preven¢édo da corrup-
cao e de infracdes conexas; e (ii) instaurar, instruir e decidir processos relativos a pratica
de contraordenacdes previstas no RGPC e aplicar as respetivas coimas. Cfr. artigo 2.2,
n.2 3, alineas o) e p) do Decreto-Lei n.2109-E/2021.

31. Na sua Deliberacdo sobre a Avaliacdo da gestado de riscos de corrupgao e in-
fracdes conexas, o CPC socorria-se do dever de colabora¢do previsto no artigo 9.2 da
Lei n.2 54/2008 para instar as entidades publicas ao preenchimento do guestionario
publicado em anexo. Cfr. https:/www.cpc.tcontas.pt/documentos/deliberacoes/delibe-
racao_e_qguestionario.pdf.
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ii. Entidades administrativas independentes com funcdes de
regulagdo da atividade econdmica dos setores privado, publico
e cooperativo; e

iii. Banco de Portugal.

Acresce que o n.2 5 do artigo 2.2 do RGPC veio impor as entidades previstas
em (i) supra, nos casos em que ndo tenham um numero suficiente de
trabalhadores, a adocdo de instrumentos de prevencao de riscos adequados
a sua dimensdo e natureza, incluindo os que promovam a transparéncia
administrativa e a prevencao de conflitos de interesses.*?

2. A identificagdo de riscos

A elaboracdo de um Plano exige necessariamente a realizacdo de um
exercicio prévio de identificacdo de riscos (risk mapping).>* De acordo com
a definicdo do CPC, deve considerar-se como risco “o facto, acontecimento,
situacdo ou circunstancia susceptivel de gerar corrupcdo ou uma infraccéo
conexa”**,

A identificacdo de riscos no ambito de um Programa obedece a critérios
distintos, consoante a jurisdicdo e a entidade em causa, ndo existindo uma
metodologia universalmente aceite®®. No seu documento de mapeamento
de riscos, o CPC recorre, para o efeito, aos seguintes meios: (i) a realizacdo
de audicdes a peritos em cada uma das areas em analise; e (ii) a andlise
de documentacdo, incluindo reportes judiciais e relatdrios de auditoria
comunicados pelas entidades?®.

Independentemente da metodologia adotada, a otimizacdo de recursos e
a simplificagdo de processos aconselham a que a entidade se socorra dos
mecanismos ja existentes em matéria de gestao de riscos (e.g. auditorias e
levantamentos realizados noutros contextos).

32. Estes instrumentos podem incluir, inter alia, a publicacdo de informacdes re-
levantes, o registo de conflitos de interesses e a criacdo de drgdos com poderes para
tutelarem situacdes dessa natureza

33. Dai que a ENAC 2020-2024 identificasse como primeira componente dos pro-
gramas de cumprimento normativo a “[a]nalise de riscos e planos de prevencdo ou
gestdo de riscos”.

34. Conselho de Prevencao da Corrupcdao, Deliberagdo sobre a Avaliacdo da gestdo
de riscos de corrupcdo e infraccées conexas, de 04/03/2019, p. 1, disponivel em https://
www.cpc.tcontas.pt/documentos/deliberacoes/deliberacao_e_questionario.pdf.

35. Nos Estados Unidos, cuja longa experiéncia na conceptualizacdo de programas
de cumprimento normativo justifica a sua utilizacgdo como modelo, o supracitado Ma-
nual do Guia Federal de Aplicacdo de Penas, no seu capitulo 8(b), prevé que a entidade
“analise periodicamente os riscos de conduta criminosa e tome medidas apropriadas
para desenhar, implementar ou modificar [os elementos do Programa], de modo a re-
duzir os riscos identificados no processo.” Cfr. U.S. Sentencing Commission Guidelines
Manual (2021), 8(b), alinea c¢) (traducdo nossa).

36. Cfr. Conselho de Prevencdo da Corrupgao, Documento de Mapeamento de
Areas e Fatores de Risco nas Entidades do setor publico (2018), pp. 3-7.
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Em qualguer caso, ditam os instrumentos vigentes no plano internacional
e nacional, conjugados com as melhores praticas, que o exercicio de
mapeamento de riscos deve assentar em determinados pilares, incluindo:
(i) a nomeacado de responsaveis; (i) a identificacdo de riscos relevantes
com base nas normas aplicaveis, de acordo com as caracteristicas da
entidade, do setor e das areas de atuacdo geografica; e (iii) a transposicdo
de resultados numa matriz de riscos, geralmente com recurso aos vetores
impacto/probabilidade?.

2.1. Nomeacéo de responsaveis

A primeira fase do exercicio de identificacdo de riscos recomenda, desde
logo, a nomeacdo de responsaveis com intervencdo e acompanhamento
direto da direcao/administracdo da entidade®. Com efeito, a dimenséo e
complexidade das cadeias hierdrquicas s&o suscetiveis de contribuirem
para a diluicdo de responsabilidades (Ferreira da Cunha, 2015: 156), o
gue determina que deva haver pessoas pré-identificadas como tendo
competéncias para a elaboracdo do exercicio de identificacdo de riscos e,
numa segunda fase, do proprio Plano®*.

Assim, embora o RGPC apenas exija a nomeacdo de um responsavel geral
pelas fases de execucao, controlo e revisdo do Plano - ao qual se podem
somar responsaveis setoriais dentro da entidade, na linha da recomendacédo
do CPC mencionada supra -, serd recomendavel a designacdo de um
responsavel pela fase prévia®®. Naturalmente, os responsaveis pela
elaboracdo do Plano devem contar com o0s recursos técnicos e humanos
necessarios - a semelhanca do que esta previsto, no RGPC, para o exercicio
de fun¢des quotidianas pelo Responsavel pelo Cumprimento Normativo®!.

Em termos gerais, o exercicio de identificagdo de riscos beneficia de
assessoria externa, considerando que uma porcdo significativa da

37. Também neste ponto, existem listas divergentes de requisitos essenciais de um
exercicio de mapeamento de riscos. A INTOSAI (Organizacgao Internacional de Institui-
¢oes Superiores de Auditoria), por exemplo, elenca os seguintes: (i) identificacdo de
riscos que afetam o Programa; (ii) andlise da probabilidade e do impacto dos riscos
inerentes; (iii) determinacao da tolerancia ao risco da entidade; (iv) andlise da adequa-
¢ao dos controlos existentes e priorizacdo de riscos; e (v) documentacdo do perfil de
risco da entidade. Cfr. Guideline for the Audit of Corruption Prevention (2016), p. 22.,
disponivel em https:/www.cpc.tcontas.pt/documentos/outros/ISSAI_5700.pdf.

38. Neste sentido, cfr. Conselho de Prevencao da Corrupcao, Deliberacdo sobre Ava-
liacdo da Gestdo de Riscos de Corrupcdo e Infragées Conexas (2009), p. 3, salientando-
-se a “fundamental relevancia [de] definir também o grau de responsabilidade de cada
interveniente na respectiva administracdo, nos termos da lei.”.

39. Tipicamente, as equipas em causa incluem o departamento juridico, assim como,
quando necessario, os lideres das areas operacionais, incluindo auditoria interna, recur-
sos humanos, financas e sistemas de informacao. Cfr. Wulf, 2011: 267.

40. Note-se que a ENAC 2020-2024 previa, como primeira funcdo do RCN, “[plarti-
cipar na definicdo dos planos de preven¢do ou gestao de riscos e emitir parecer prévio
sobre eles, zelando pela sua continua adequacgéo, suficiéncia e atualizacao.” Cfr. p. 32.

41, Cfr. artigo 5.2, n.2 3 do RGPC.
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informacado necessaria para o efeito resulta sobretudo da experiéncia geral
ou de industria (Wulf, 2011: 267).

Acresce que € habitual existir um certo grau de resisténcia interna ao
exercicio, porquanto este implica ndo sé o escrutinio de todas as areas
operacionais da entidade, como permite antever alteracdes a processos
consolidados*?.

Por conseguinte, torna-se igualmente essencial o envolvimento transversal
de elementos de diversos niveis hierdrquicos e departamentos da entidade,
por varios motivos:

©) Em regra, os colaboradores nos escaldées médios e inferiores da
estrutura organica da entidade terdo maior visibilidade sobre
determinados riscos que ndo surgem com frequéncia perante
os restantes quadros (e.g. o despachante aduaneiro que recebe
ocasionalmente ofertas para acelerar o processo);

@n A participacdo alargada fomenta a legitimacdo e adequacdo
operacional das medidas de mitigacdo que serdo vertidas no Plano
em consequéncia do exercicio*®.

Com efeito, hd uma tendéncia para que os colaboradores da
entidade vejam os procedimentos de cumprimento normativo
“como gerando trabalhado adicional das estruturas de reporte,
afastando-se daquilo que o trabalhador entende que deve ser o
foco da sua actividade e fazendo com que sinta que esta a realizar
tarefas desnecessarias relativamente ao que sdo os objetivos de
producdo da empresa” (Marques Junior, Medeiros, 2018: 133).
Importa, na chamada dos colaboradores para o processo de criacdo
e implementacdo do programa de cumprimento normativo, ndo sé
permitir que assumam a respetiva quota-parte de ownership; e

(D) Ainclus&o dos trabalhadores neste exercicio permite sensibiliza-los
para a existéncia de riscos nas suas atividades, o que pode auxiliar
a percecdo do Programa como mecanismo de protecdo da propria
entidade, incluindo a reducdo de ambiguidade e complexidade em
decisdes dificeis e a criacdo de previsibilidade nas condutas (Wulf,
2011: 72-73).

42. O viés do status quo é habitualmente convocado em contextos distintos, desig-
nadamente no campo da economia comportamental, mas a componente psicoldgica
inerente terd seguramente aplicacéo a referida resisténcia, enquanto alternativa a deci-
sdo de cooperacado plena com o exercicio. Sobre o tema, cfr. por todos, Thaler, Sunstein,
Nudge: 2018.

43. Resultava da Recomendacao do CPC n.2 1/2015 que “[o] estudo [realizado pelo
CPC] revelou também que, em certos casos, os Planos existentes ndo sdo exaustivos
na identificacdo dos riscos, hem se encontram desenhados de modo a cobrir 0s riscos
relativos a todas as unidades da estrutura orgénica das entidades a que respeitam...”

Além disso, o Documento sobre Mapeamento de Areas e Fatores de Risco nas En-
tidades do setor publico (2017) dava conta de que, “[n]a sua grande maioria as agdes
delituosas objeto das situacdes reportadas sdo praticadas individualmente por funcio-
narios de todos os niveis hierdrquicos das estruturas dos servicos”.
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2.2. Identificacdo de riscos relevantes

O mapeamento de riscos pressupde que sejam determinadas de anteméao
as situacdes a que, em abstrato, a entidade pode estar exposta. A listagem
deve ser feita, no caso do mapeamento de riscos para efeitos do RGPC,
com base nas normas penais aplicaveis, embora o exercicio beneficie do
desdobramento dos riscos identificados em situacdes especificas*.

A titulo de exemplo, vejam-se as orientacdes publicadas pelo CPC nesta
matéria, com o intuito explicito de mapeamento das principais areas de
risco de corrupcao e infracdes conexas no setor publico, o qual se baseou
nas comunicagdes recebidas até a data. Nesse contexto, o CPC definiu os
riscos com base nos seguintes tipos de crime: (i) peculato (artigo 375.2
do CP); (ii) peculato de uso (artigo 376.2 do Cddigo Penal); (iii) corrupcdo
passiva (artigo 373.2 do Cdodigo Penal); (iv) falsificacdo de documentos
(artigo 256.2 do Coédigo Penal); e (v) abuso de poder (artigo 382.2 do
Cdodigo Penal)?*.

Assente no referido elenco, o CPC realizou uma lista de riscos para
consideracdo das entidades, incluindo, por exemplo, a acumulacdo de
funcoes e conflitos de interesses.*®

Em qualquer caso, e independentemente da tentativa de elenco genérico
dos riscos aplicaveis?, devem ser tomadas em consideracdo - insista-se -

as idiossincrasias da propria entidade, incluindo:

) Por determinac&o expressa do RGPC (cfr. artigo 6.2, n.2 1, alinea a),

44, Neste sentido, veja-se a ENAC 2020-2024, que determinava que “[a]s institui-
¢cOes publicas e os servicos e organismos do Estado devem avaliar os riscos de cor-
rupcédo e suborno associados ao tipo de atividade que desenvolvem, a natureza dos
servicos que prestam e ao contexto em que esses servicos séo prestados”. Cfr. ENAC
2020-2024, disponivel em https:/justica.gov.pt/Portals/O/Ficheiros/Organismos/JUS-
TICA/ENACO10421.pdf, p. 30.

45, Este elenco € significativamente mais restrito do que aquele que resulta do ar-
tigo 3.2 do RGPC. As areas de risco que o CPC identificou como prioritarias consistiam
nas seguintes: (i) contratacdo publica; (i) administracdo publica eletrénica; (iii) ordena-
mento do territdrio, urbanismo e ambiente; (iv) desportos e apostas; (v) saude e farma-
céuticas; (vi) forcas de fiscalizacédo e de policia, seguranca e defesa; e (vii) sistemas po-
litico e judicial. Cfr. Conselho de Prevencao da Corrupc¢do, Documento de Mapeamento
de Areas e Fatores de Risco nas Entidades do setor publico (2018).

46. Conselho de Prevencao da Corrupcao, Documento de Mapeamento de Areas e
Fatores de Risco nas Entidades do setor publico (2018). De acordo com a definicdo do
CPC, deveria considerar-se conflito de interesses “qualquer situagcdo em que um agente
publico, por forca do exercicio das suas fun¢cdes, ou por causa delas, tenha de tomar
decisdes ou tenha contacto com procedimentos administrativos de qualquer natureza,
que possam afetar, ou em que possam estar em causa, interesses particulares seus ou
de terceiros que por essa via prejudiquem, possam prejudicar ou possam suscitar duvi-
das sobre aisen¢do e o rigor das decisdes administrativas que tenham de ser tomadas”.
Note-se, a este propdsito, que os riscos “associados ao exercicio de fungdes pelos titula-
res dos drgdos de administracdo e direcdo” sdo os uUnicos discriminados no RGPC como
devendo ser obrigatoriamente contemplados (cfr. artigo 6.2, n.2 1, alinea a) do RGPC).

47. Para uma tentativa de listagem aplicdvel a entidades privadas, cfr. Alarcon Gar-
rido: 2016,89.
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o setor em que se insere e as jurisdigdes em que se move; e

D) Por forca das boas préaticas e a titulo de exemplo, o enquadramento
regulatoério aplicdvel, as caracteristicas dos potenciais clientes e
parceiros de negdcios, a necessidade ou vantagem de utilizagao
de terceiros (e.g. consultores ou intermediarios), a aceitacdo de
despesas de hospitalidade e a respetiva atividade em matéria de
patrocinios e doagdes.

2.3. Elaboracdo de Matriz

Uma vez identificados os riscos, deve proceder-se a fase de recolha de
informacdo, examinando-se, de forma t&o transversal e profunda quanto
possivel, a realidade operacional da entidade. Neste contexto, a entidade
deve, sempre que possivel, socorrer-se de mecanismos diversos, tais
como: (i) recolha e andlise de documentacdo relevante; (ii) preenchimento
e filtragem de questionarios direcionados; e (iii) realizacdo de entrevistas
com individuos que exercem funcdes em departamentos-chave*®.

Com base na digestdo dos elementos recolhidos, devem ser analisados e
graduados os riscos identificados na fase anterior, com base na combinacdo
entre os seguintes vetores: (i) gravidade dos riscos, caso se verifiqguem (i.e.
impacto previsivel); e (i) frequéncia (i.e. probabilidade de ocorréncia)*.

Os resultados desta fase do exercicio devem, tipicamente, ser vertidos
numa matriz de riscos, de que € exemplo a figura infra:

MAALTO

. 1
! Ll

2 1

: L6 H -

[] 1 ] 3 4 5
FROBABIDADE

48. A importancia da utilizacdo de multiplos exames, numa perspetiva anticorrup-
¢ao, passa pela distincdo entre a adog¢do e a implementacao de politicas e procedimen-
tos de cumprimento normativo. Ou seja, a analise de documentacdo relevante pode
permitir a conclusdo de que a entidade aprovou politicas detalhadas no ambito do Pro-
grama, mas, em alguns casos, serd insuficiente para aferir verdadeiramente o grau de
implementacdo dessas politicas. Na perspetiva inversa, uma entidade pode dispor de
um conjunto de procedimentos informais robustos para mitigagdo de riscos de corrup-
cdo.

49. As autoridades estadunidenses consideram, além da probabilidade e do im-
pacto dos riscos identificados, o histérico da entidade, na medida em que “pode ser
indicador de tipos penais que esta deva prevenir através da adocédo de medidas”. Cfr.
U.S. Sentencing Commission Guidelines Manual, capitulo 8(b) (2021).
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A metodologia e o teor da analise subjacente a realizacdo da matriz
devem ficar adequadamente documentados e arquivados, de modo a que
permitam explicar os resultados constantes do Plano. Caso contrario, pode
n&o ser claro para uma autoridade externa sem visibilidade do processo,
designadamente para o MENAC ou para outras autoridades - e.g. no
ambito de uma acado de enforcement em curso noutra jurisdicdo ou de uma
avaliacdo ao ecossistema portugués -, a utilizacdo de critérios objetivos
para construcdo da matriz.

3. Plano de Prevencao de Riscos

3.1. Forma e Conteudo

Como resulta das orientacbes da Agence Francaise Anticorruption a
propdsito da supracitada Loi Sapin Il, as conclusées do mapeamento de
riscos devem ser transpostas para um documento escrito, estruturado, com
definicdo de prioridades e das pessoas responsaveis pela implementacdo
das medidas de mitigacdo identificadas®®. Nesse documento, a entidade
refletird necessariamente a toleradncia concedida a cada um dos riscos
identificados.

Apesar do carater mais circunscrito do conteddo do Plano na visdo da
ENAC 2020-2024° o artigo 6.2, n% 1 e 2 do RGPC consagrou, a final, o
seguinte conjunto de requisitos materiais:

©) Incidéncia sobre toda a organizacdo e atividade da entidade,
discriminando as areas de atividade com risco de pratica de atos
de Corrupcéo e Infracdes Conexas;

@ Identificagdo, andlise e classificagdo dos riscos®?, considerando a
realidade do setor e das areas geograficas, de acordo com vetores
de probabilidade e de impacto previsivel; e

50. Cfr. Guidelines to help private and public sector entities prevent and detect cor-
ruption, influence peddling, extortion by public officials,unlawful taking of interest, mis-
appropriation of public funds and favouritism (2017), pp. 17-18, disponivel em https:./
www.agence-francaise-anticorruption.gouv.fr/files/2018-10/French_Anticorruption
Agency_Guidelines.pdf.

51. Segundo a qual os Planos deveriam identificar “os servicos ou atos mais permea-
veis ao suborno, ao aproveitamento ou desvio de fundos e ao favorecimento pessoal
ou de terceiros, bem como as medidas a adotar para reduzir os riscos e as formas de
reacado face a praticas ilicitas.” Cfr. ENAC 2020-2024, p. 30.

52. E propositada a supressao da expressao “riscos e situacées” que resulta da letra
da lei, na medida em que, ao longo dos varios numeros do artigo 6.2, ambos os termos
parecem utilizar-se, quer indistintamente, quer como referéncia a conceitos diversos.
Quanto a nds, entendemos que a redacgdo ¢ infeliz, pela confusdo terminoldgica que
suscita, ndo se justificando a distin¢cdo entre “riscos” e “situacées de risco”, que, a existir,
refletir-se-ia, quando muito, ao nivel de abstracdo de cada uma das categorias, ndo
tendo impacto substancial no tipo de mapeamento que deve ser realizado e vertido
no Plano.
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(i) Definicdo de medidas preventivas e corretivas, destinadas a
reduzir a probabilidade e/ou o impacto dos riscos identificados.

No que respeita a interpretacdo destes requisitos, cumpre realcar a
importancia do principio da simplificacdo como critério norteador da
elaboracdo dos instrumentos que compdem um Programa, designadamente
aqueles gue se destinam a ser conhecidos pelo universo de trabalhadores
da entidade, como € o caso do Plano®. O referido principio assume-se como
coroladrio inevitdvel de objetivos centrais do Plano, incluindo a sua plena
eficacia, o seu facil manuseamento e a sua apreensdo pelos trabalhadores
da entidade. Assim, e embora seja compreensivel que, face as obscuridades
do RGPC acima mencionadas e a inexisténcia de orientagcdes emitidas pelo
MENAC, se adote uma postura cautelosa, a elaboracdo de Planos com
informacdo que ndo cumpra estritamente o propodsito do documento e/
ou gue ndo decorra diretamente dos requisitos acima citados contraria, de
forma direta, os objetivos referidos®.

Relativamente as medidas de mitigacdo, tém surgido algumas duvidas
sobre a necessidade de consubstanciarem medidas criadas ex novo ou
se, nesse capitulo, poderdo ser refletidas politicas e procedimentos pré-
existentes. Quanto a nos, seria pouco razoavel exigir-se que uma entidade
gue - por recomendacédo do CPC, por imposicdo do CCP, por influéncia da
sua cadeia de valor, por menor apeténcia ao risco ou por qualquer outro
motivo - tivesse adotado anteriormente medidas suscetiveis de mitigarem
riscos de corrupcao se vissem, por forca da entrada em vigor do RGPC,
constrangidas a “inventarem” novas medidas®. Além disso, consideramos
gue poderdo ser incluidas, na resposta a riscos especificos, determinadas
medidas de mitigacdo cuja adocdo seja legalmente obrigatoria®®.

53. Veja-se, de forma ilustrativa, como as maiores entidades sedeadas na jurisdi-
¢80 sujeita a escrutinio mais intenso a escala global em matéria de anticorrupcéo, e
com requisitos altamente maduros advenientes dos instrumentos supracitados, contém
politicas anticorrupcado curtas, simples e diretas. Cfr, a titulo de exemplo, a Politica
Anti-Corrupcao da Apple, disponivel em https:/s2.q4cdn.com/470004039/files/doc
downloads/gov_docs/Anti-Corruption_Policy.pdf; e a Politica Global Anti-Corrupg¢éo e
Anti-Suborno da Tesla, disponivel em https:./www.tesla.com/sites/default/files/about
legal/tesla-worldwide-bribery-and-anti-corruption-policy.pdf.

54. A propdsito dos coéddigos de conduta, nota Katharina Wulf que estes “tém pou-
cas hipdteses de serem considerados efetivos se uma porgcdo significativa dos colabo-
radores da entidade ndo o puderem compreender ou ndo o conseguirem aplicar. Um
cddigo ndo deve ser um documento juridico, mas deve antes ser escrito numa lingua-
gem clara, simples e direta e ser mantido genérico (...). Independentemente das suas ha-
bilitacées profissionails, os colaboradores devem ser capazes de compreender o codigo
e de o aplicarem aos seus problemas quotidianos profissionais.” Cfr. Wulf: 2018, 156-157.

55. Por esse motivo, os exercicios de mapeamento de riscos comummente distin-
guem entre o resultado bruto e o resultado liquido, descontando, neste Ultimo, os meca-
nismos de prevencdo existentes na entidade. No sentido sentido de que o mapeamento
de riscos anticorrupcdo deve avaliar a adequacado e eficacia dos controlos existentes,
cfr. ISO 37001, Anti-bribery management systems - Requirements with guidance for use
(2016), Capitulo 4.5.1.

56. Por exemplo, surge-nos razoavel que, face a riscos relacionados com conflitos
de interesses, possa ser identificada como medida corretiva a ado¢do do procedimento
existente em matéria de avaliacdo prévia de terceiros, porquanto o artigo 182, n.2 2 do
RGPC impde precisamente que o procedimento seja desenhado por forma a identificar
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A titulo meramente exemplificativo, podemos elencar as seguintes medidas
como potenciais respostas a riscos especificos identificados no exercicio
subjacente ao Plano:

O] Disseminacao de (in)formacéao sobre as politicas e procedimentos
de cumprimento normativo junto das entidades parceiras;

an Incorporacdo de clausulas contratuais especificas, associadas a
mecanismos de auditoria relacionada com o objeto do contrato e
de resolucdo em caso de incumprimento;

(i) Segregacao de fungdes em determinados processos;

(iv) Presenca de dois trabalhadores em reunides ou interacdes de
maior risco; e

) Intervencdo de quadros superiores nas decisdes mais sensiveis
(e.g. celebracdo de contratos de valores significativos para a
entidade).

3.2. Aprovacdo, publicacdo e divulgacdo

Deacordocomoartigo11.2do RGPC, o ¢rgao de administracdo das entidades
abrangidas pelo diploma surge como responsavel Ultimo pela adocé&o
e implementacdo do programa de cumprimento normativo, incluindo o
Plano. Esta exigéncia, que decorre igualmente da legislacdo aplicavel em
matéria de prevencdo de brangueamento de capitais e de financiamento
do terrorismo, resulta da consolidacdo do chamado tone at the top como
pilar de um Programa. Por outras palavras, a solucdo normativa resulta da
verificacdo empirica de que a existéncia de uma cultura de compliance
numa determinada entidade depende de um compromisso real do 6rgéo
de administracdo nesse sentido®’.

Apds aaprovacao do instrumento pelo érgdo de administracao, as entidades
estdo obrigadas, no prazo de 10 dias, a publicita-lo através da intranet e
da pagina oficial de internet, quando existentes®. No entanto, e embora
as recomendacdes do CPC nao contivessem esta limitagdo, uma leitura
cuidada do disposto no n.2 6 do artigo 6.2 do RGPC permite concluir que as
entidades apenas estdo vinculadas a publicitarem os seus Planos perante
0s respetivos trabalhadores. Assim, ainda gue se exija que a entidade
abrangida publigue os referidos instrumentos na sua pagina de Internet
e na sua intranet, caso existam, é legitimo que as entidades restrinjam o
acesso ao documento (por exemplo, através do pedido de autenticacéo).

a existéncia dessas situacodes.

57. No entanto, em Portugal “hé como que uma relutdncia destes érgdos dirigentes
em aceitar limitacées ao seu poder de direccdo” para efeitos de defesa do interesse
coletivo de cumprimento normativo por parte da entidade, como bem notam Margues
Junior, Medeiros (2018): 133.

58. Assim, o RGPC veio acrescentar a intranet como plataforma de publicitacédo do
Plano, por compara¢cdo com as recomendacdes do CPC supracitadas.
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Em qualquer caso, e embora o RPGC n&o o determine expressamente,
a obrigacdo de publicitacdo do Plano n&o inclui o teor do exercicio de
mapeamento de riscos no Plano, ainda que deva constar uma nota explicativa
sobre a metodologia adotada para o efeito. No mais, é expectavel que,
designadamente no caso de entidades privadas, o exercicio possa incluir
informacado de carater sensivel ou reservado que ndo deva estar acessivel
ao universo geral de trabalhadores®. Por conseguinte, deve a entidade
abrangida sopesar os beneficios relacionados com a partilha de informacéo
relacionada com a avaliacdo de risco subjacente com a sensibilidade da
informacado em causa.

De acordo com o artigo 9.2, n.21, as entidades abrangidas devem assegurar
a realizacdo de formacéao juntos dos seus dirigentes e trabalhadores, cujo
conteudo e frequéncia deve ter em conta o grau de exposi¢do aos riscos
dos formandos de cada sessdo®®. Além disso, de acordo com o n.2 4, as
referidas entidades “diligenciam no sentido de dar a conhecer as entidades
com quais se relacionam as politicas e procedimentos” que integram o
Programa®'.

No mais, as entidades publicas abrangidas pelo RGPC tém deveres de
comunicacao do Plano e demais instrumentos de execucdo, aos quais se
aplica novamente o prazo de 10 dias. No caso de entidades publicas sob a
direcdo, superintendéncia ou tutela do Governo, os referidos documentos
devem ser comunicados aos membros responsaveis, aos servicos de
inspecdo da drea governativa em causa e ao MENAC. As demais entidades
publicas apenas os devem transmitir a este Ultimo®2.

3.4. Execucdo, monitorizacdo e revisdo

De acordo com o n.2 2, alinea e) artigo 6.2 do RGPC, as entidades devem

59. Acautelando esta questdo, a Recomendacao n.2 1/2015 do Conselho de Preven-
¢ao da Corrupcao excecionava as matérias de natureza reservada da recomendac¢éo de
publicitacdo do Plano no sitio da internet.

60. Note-se que o RGPC ndo contém os requisitos constantes do artigo 552, n2 4
da Lein.2 83/2017 relativamente a formacao sobre as politicas e procedimentos internos
para prevencdo de brangqueamento de capitais, designadamente a necessidade de os
formadores terem “reconhecida competéncia e experiéncia” e de haver parecer prévio
do RCN em sentido favoravel. No entanto, alguma jurisprudéncia tem sido especialmen-
te exigente nos requisitos aplicaveis a formacéo, pelo que o preenchimento do primeiro
requisito deve ser garantido em todos os casos. Cfr, a titulo de exemplo, Acérd&o do
Tribunal da Relacdo de Lisboa de 03/01/2022. Proferido no processo n.2 92/21.9YUSTR.
L2, disponivel em www.dgsi.pt.

61. Trata-se de mais um exemplo de infeliz redacdo legislativa, que ndo permite com-
preender, desde logo, em que termos devem as entidades “dar a conhecer” - se através
da disponibilizacdo de acesso aos instrumentos, se através de referéncias contratuais
a sua existéncia, se de outras formas. Além disso, deve a expressao “entidades com as
quais se relacionam” ser interpretada restritivamente, sob pena de se incluirem quais-
quer entidades com as quais exista qualquer interacdo que ndo comporte qualguer
risco de corrupgao.

62. A comunicacao deve ser feita através de plataforma eletronica que serd criada
para o efeito e gerida pelo MENAC.

e-Publica 121


http://www.dgsi.pt

e-Publica Vol. 9 No. 2, outubro 2022 (102-126)

designar um “responsavel geral pela execucdo, controlo e revisdo” do
Plano, que pode cumular essa fungdo com a posicado de Responsavel pelo
Cumprimento Normativo. Além disso, podem ser designados responsaveis
setoriais na entidade, caso a respetiva dimensao e estrutura o justifiqguem®s.

Como referido na ENAC 2020-2024, o processo de elaboracéo, execucdo
e revisao dos Planos é circular, assentando, numa perspetiva comum, no
designado ciclo de Deming. o Assim, apods a fase de planeamento, seguem-
se as fases de execucéao, verificacdo e atuacao.®®

A fase de verificacdo, em particular, contempla dois momentos de base
semestral, cujos resultados devem constar de relatérios escritos, a saber:

) Relatério de avaliagcdo intercalar, de elaboracdo obrigatdria no
final do primeiro quadrimestre (em abril), nos casos em gue o
Plano tenha identificado situagdes de risco elevado;

(i Relatério de avaliagdo anual, de elaborac&o obrigatdria no final
do quadrimestre (em outubro), relativamente a todas as situacdes
de risco identificadas®®.

No contexto do RGPC, exige-se a revisdo periddica do Plano: (i) a cada
trés anos; ou (ii) sempre que se opere uma alteragdo nas atribuicées ou
na estrutura organica ou societaria que justifique a revisdo dos elementos
constantes do documento. Naturalmente, a verificacdo do preenchimento
deste segundo requisito implicard sempre uma analise caso-a-caso.®’

Embora ndo seja legalmente obrigatdrio, deve ponderar-se ainda a revisdo
do Plano quando se verifique uma alteracdo significativa no contexto em

63. Na linha da Recomendacéao n.21/2015 do Conselho de Prevencao da Corrupgéo.

64. ENAC 2020-2024, p. 31.

65. A fase de execugdo consiste na implementacdo das medidas preventivas identi-
ficadas, incluindo a formacao de trabalhadores, a fase de verificacdo na confirmacdo da
aplicacao das referidas medidas, incluindo o acesso a canais de denuncia para verifica-
cdo de potenciais violacdes e a realizacdo de auditorias, e a fase de atuacdo na analise
do grau de eficacia do Plano. Cfr. ENAC 2020-2024, p. 31.

66. Cfr. artigo 6.2, n.2 4 do RGPC. Ainda que o diploma preveja requisitos materiais
aplicaveis apenas ao relatdrio de avaliagdo anual, entendemos que ambos os relatérios
devem conter, quanto as medidas preventivas e corretivas estabelecidas no Plano para
cada uma das situacdes de risco identificadas: (i) a quantificacdo do respetivo grau de
execucao; e (ii) o prazo previsto para a sua implementacéo.

67. Quanto a nds, uma alteracdo nas atribuicdes serd, em principio, potenciadora
de uma revisdo do Plano, salvo se as novas atribuicdes ndo representarem novos riscos,
designadamente por ndo implicarem interacdes com terceiros ou transferéncias de fun-
dos. Por outro lado, uma alterac&o na estrutura organica da entidade sera relevante - e,
portanto, justificadora de uma revisdo do Plano - essencialmente nas seguintes hipdte-
ses: (i) alteracdo substancial na administracdo ou na estrutura detentora da entidade,
que possa levantar riscos relevantes em matéria de conflitos de interesses, por exemplo;
ou (ii) alteragcédo nas areas ou departamentos da entidade que interajam com terceiros
e gque tenham sido identificadas no Plano como estando sujeitas a riscos significativos
(em cumprimento do artigo 6.2, n.2 2, alinea a) do RGPC. Caso o Responsavel pelo Cum-
primento Normativo entenda que a alteragdo em causa ndo impde a revisdo do Plano,
deverd fundamentar a sua decisdo por escrito e manté-la em arquivo.
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gue se move a entidade. A titulo de exemplo, uma situacdo pandémica ou
de guerra suscita riscos acrescidos de corrupcéo, sobretudo em entidades
envolvidas na transferéncia de fundos com natureza urgente (e.g. entidades
ligadas aos setores de resposta).

4. Notas Conclusivas

Ainda que seja laudavel a criacdo da obrigacdo de implementacdo de um
Programa, abrangendo, além das entidades privadas com capacidade para
investirem nesse esforco coletivo, um numero significativo de entidades
publicas, o objetivo primacial de prevencao criminal dependera da forma e
grau de aplicacdo do RGPC*8,

E certo que o diploma se presta a varias criticas, que escapam, em
larga medida, ao objeto da presente analise®. Importa notar nesta sede,
no entanto, que os enunciados normativos contidos no RGPC contém
inUmeras obscuridades, que dificultam substancialmente o cumprimento
das obrigacdes nele previstas, incluindo no que respeita ao conteudo do
Plano.”®

Apesar disso, a leitura global do diploma permite concluir que o legislador
optou por uma abordagem essencialmente pedagodgica, desde logo através
da concessdo de um periodo significativo de adaptacdo as entidades
sujeitas ao diploma”’. Ora, estando regulada a instalacdo do MENAC e tendo
sido nomeada a sua lideranca, espera-se que a autoridade, no cumprimento
inicial das suas atribuicdes’?, assuma uma postura igualmente pedagdgica,
pragmatica e de formalismo mitigado’s.

68. Estd abundantemente provado que um alto grau de atividade e de eficiéncia das
autoridades sancionadoras - in casu, o MENAC - estd proporcionalmente relacionado
com a reducdo da corrupcado e infracbes conexas. Sobre o exemplo do Botsuana, cfr.
Holmes, 2015: 89.

69. Refira-se, a titulo de exemplo, a a aparente necessidade de discriminacao das
sancdes penais associadas a Corrupcado e Infracbes Conexas no Coddigo de Conduta,
que contraria o principio da simplificacdo supramencionado, sem beneficio aparente.

70. Desde logo, no gue concerne ao seu ambito de aplicacdo, havendo duvidas
sobre se estardo abrangidas as filiais portuguesas de entidades privadas estrangeiras
com 50 ou mais trabalhadores ou as filiais portuguesas que empreguem 50 ou mais
trabalhadores de entidades estrangeiras (cfr. artigo 2.2, n.2 1 do RGPC).

71. Além da vacatio legis até junho de 2022, apods publicacdo em 09/12/2021, o
RGPC prevé gue o capitulo sancionatério apenas entre em vigor (i) para as empresas
grandes, em junho de 2023 e (ii) para as empresas médias, em junho de 2024. No mais,
ao nivel contraordenacional, as sancdes impostas revelam-se reduzidas por compara-
cdo a legislacao aplicavel em matéria de branqueamento de capitais, desde o valor das
coimas aplicdveis ao catdlogo de san¢des acessorias existentes. Naturalmente, as reper-
cussdes associadas ao incumprimento da legislacdo anticorrupcdo ndo se esgotam nas
sancdes juridicas, na medida em que, face a matéria em causa, os danos reputacionais
e, consequentemente, financeiros, podem ser avultados.

72. Cfr. Portaria n.2 164,/2022 de 23 de junho e Resolucado do Conselho de Ministros
n.2 56/2022, de 5 de julho.

73. Em termos semelhantes a postura seguida pelo Departamento de Justica es-
tadunidense ou pela Agéncia Francesa Anticorrup¢do, com a publicagcdo periddica de
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Sé dessa forma - e ndo se descurando a necessidade de fiscalizacdo rigorosa
e transparente do cumprimento do RGPC - podera verdadeiramente obter-
se a adesdo das entidades obrigadas ao esforco coletivo de prevencédo da
corrupcao e de infragcdes conexas, ndo soé no plano formal, mas também - o
gue nao é de somenos - no plano material.

guias e de orientagdes. Em particular, e atentas as vantagens de uma abordagem simpli-
ficadora na perspetiva da construcdo do Programa, ndo devem ser penalizadas as enti-
dades que, diante de um enunciado normativo ambiguo, optem por uma interpretacao
que logre cumprir os propdsitos subjacentes ao instrumento em causa.
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https://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/guidelines-manual/1997/manual/CHAP8.pdf
https://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/guidelines-manual/1997/manual/CHAP8.pdf
https://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/guidelines-manual/2021/GLMFull.pdf
https://www.ussc.gov/sites/default/files/pdf/guidelines-manual/2021/GLMFull.pdf
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