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Resumo

No programa do XXII Governo Constitucional foi definido como uma das prioridades
o combate a corrupgdo, devido aos escandalos financeiros e politicos assistidos nos ultimos
anos em Portugal. Assim, foi publicada a 6 de abril de 2021, a Resolugdo do Conselho de
Ministros n.° 37/2021 que aprovou a Estratégia Nacional Anticorrupgao 2020-2024.

Essa Estratégia consiste na concretizagdo de um regime geral da prevencdo da
corrupgdo, regime este que define a obrigatoriedade de implementagdo de programas de
cumprimento normativo como medida de prevengdo contra o fendmeno da corrupcio e
infracdes conexas, aos servigos € as pessoas coletivas da administracdo direta e indireta do
Estado, das regides auténomas, das autarquias locais e do setor publico empresarial que

empreguem 50 ou mais trabalhadores.

Devido a recente obrigatoriedade de implementagdo dos programas de cumprimento
normativo, a presente dissertacdo tém como principal objetivo analisar a implementagdo dos
mesmos no setor publico, devido as especificidades e caracteristicas deste setor. A nossa
atencdo concentrar-se-4 particularmente na necessidade de uma correta implementacao dos
programas de cumprimento normativo devido aos recursos publicos utilizados para a
concretizagdo destes programas e na problematica de ser a propria entidade publica a designar
o Responsavel pelo cumprimento normativo e como essa situa¢do pode criar dividas quanto a
separacdo de fungdes necessaria entre o Responsavel e a entidade publica para que este

consiga exercer as suas fungdes de forma independente.

Palavras-chave: programas de cumprimento normativo; combate a corrup¢do; responsavel
pelo cumprimento normativo; Regulamento Geral da Prevencdo da Corrupgao;

implementagao.



Abstract

In the program of the XXII Constitutional Government, the fight against corruption
was defined as one of the priorities, due to the financial and political scandals witnessed in
Portugal in recent years. As a result, on April 6, 2021, Resolution of the Council of Ministers

No. 37/2021 was published, approving the National Anti-Corruption Strategy 2020-2024.

This Strategy consists of implementing a general regime for corruption prevention,
which mandates the implementation of compliance programs as a preventive measure against
corruption and related offenses for services and corporate entities within the direct and
indirect administration of the State, autonomous regions, local authorities, and public sector

enterprises employing 50 or more workers.

Due to the recent requirement to implement compliance programs, this dissertation's
main objective is to analyze their implementation in the public sector, considering its
specificities and characteristics. Our focus will be particularly on the necessity of correctly
implementing compliance programs, given the use of public resources for their
implementation, and the issue of the public entity itself defining the Compliance Officer,
which may raise concerns about the necessary separation of functions between the

Compliance Officer and the public entity to ensure their independent exercise of duties.

Keywords: Compliance programs; Fight against corruption; Compliance Officer; Regulation

on General Corruption Prevention; Implementation.
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Introducao

A corrupcao ¢ apontada como uma das principais ameagas aos Estados de direito
democratico, prejudicando a relagdo de confianca entre os cidadaos e as entidades e 6rgaos da
Administragdo publica. Atualmente, a Administra¢do publica tem vindo a perder credibilidade
aos olhos da sociedade, devido aos escandalos financeiros e politicos ocorridos nas ultimas

décadas.

De forma a ser restituida a credibilidade, integridade e dignidade a Administracao
publica foi desenvolvida uma Estratégia nacional para combater a corrup¢do. Na sequéncia
desta, foi aprovado o Decreto-Lei n.° 109-E/2021 de 9 de dezembro, onde ¢ constituido o
Mecanismo Nacional Anticorrup¢ao (MENAC) e estabelecido o Regime Geral da Prevengao

da Corrupgao (RGPC).

O RGPC originou a obrigatoriedade de implementac¢do de programas de compliance
ou programas de cumprimento normativo (PCN) aos servicos e as pessoas coletivas da
administracdo direta e indireta do Estado, das regides autonomas, das autarquias locais e do

setor publico empresarial que empreguem 50 ou mais trabalhadores.

Como veremos, ja ha varios anos que os programas de compliance sdo implementados
pelas empresas no setor privado, tendo essa implementagao sido um sucesso até aos dias de

hoje no combate a corrupgao, entre outras vantagens associadas.

A implementa¢do de programas de compliance consiste num verdadeiro “escudo”
contra as vulnerabilidades a que as empresas ou entidades publicas se encontram expostas na

area de atividade em causa ou no exercicio das suas fung¢des.

Isto posto, num primeiro capitulo € feita uma breve alusdo sobre o tema de compliance
e quais as vantagens assistidas a implementagdo de programas de compliance no setor privado
ao longo dos anos. Seguidamente, serd feito referéncias a evolugdo histoérica dos programas de
compliance e como estes se tornaram numa estratégia mundialmente utilizada como forma de

prevenir a corrupgao e outros atos ilicitos.

Seguidamente, iremos-mos focar na ligacdo do tema compliance com a Administragdo
publica, mais concretamente nas vantagens ocorridas com a implementacao dos PCN no setor

publico, avaliando cada procedimento necessario na elaboracao destes programas.



Como iremos constatar, para uma correta ¢ eficaz implementacdao dos PCN serd
necessario a formulacdo de um plano de prevencao de riscos de corrupcao e infragdes conexas
(PPR) e a elaboracdo de codigos de conduta. Isto posto, haverd a necessidade de ocorrerem
programas de formacdo interna aos trabalhadores da entidade publica, assim como sera
indispensavel a criacdo de canais de dentincia idoneos e céleres, de forma a protegerem os
denunciantes. Isto tudo ird resultar num sistema de controlo interno e numa avaliagcdo prévia
dos riscos de atividade a ser feito pela propria entidade publica, de forma a esta se proteger
contra situagdes ilegais que possam porventura ocorrer. Por fim, iremos analisar as fun¢des do
Responsavel pelo Cumprimento Normativo (RCN) e a importancia de este exercer as mesmas

de forma autonoma e independente face a entidade publica.

Para concluir, e devido apenas a recente obrigatoriedade da implementacdao do PCN,
analisaremos possiveis pontos a serem aperfeicoados com o passar do tempo, assim como

situagdes potencialmente desafiadoras ao serem implementados os PCN.



1. Compliance

O compliance teve a sua origem através da expressdo inglesa “to comply” que significa
cumprir, agir em conformidade com algo, ou seja, pressupdem a satisfagdo, a realizacdo e o
cumprimento de algo', podendo ser um principio, uma regra, uma ordem, uma solicitacdo,

uma diretriz ou uma orientagdo interna.’

Segundo a lingua portuguesa, podemos definir compliance como o cumprimento
normativo voluntario’, sendo este cumprimento um ato de prevencdo a um determinado
acontecimento, segundo principios €ticos € com a finalidade de ser evitada uma san¢do ao

praticar atos previamente determinados e conforme as disposicdes legalmente aplicaveis.

A aplicabilidade do compliance encontra-se em expansdo, sendo um dos temas mais
relevantes no contexto econdmico atual, devido ao facto de ter havido uma progressiva
tomada de consciéncia de que sangdes, litigios, restri¢des regulatdrias e danos a reputacao das
entidades publicas ou empresas poderiam ser evitadas se fossem desenvolvidos e

implementados programas de compliance ou PCN.

Inicialmente, o compliance comegou na administragdo privada, sendo algo indispensavel
nos dias de hoje para o seu bom funcionamento, especialmente nas médias e grandes
empresas, tendo tido um grande desenvolvimento nos ultimos anos sobretudo em empresas do

setor financeiro.

Contudo, o compliance tem-se alastrado com grande intensidade a todo o setor
empresarial e, mais recentemente, também a institui¢des publicas, com particular incidéncia

naquelas que sdo mais fortemente regulamentadas e controladas.

Atualmente, o compliance é utilizado com sucesso pela Administragdo Publica?, mais
concretamente sdo utlizados com sucesso PCN, tendo em conta que, lado a lado, a

Administragdo Publica e o compliance tém objetivos e propdsitos em comum e ambos visam

I PIRES, Alex Sander, ROSARIO, Pedro Trovio do, BAHAMONDE, Ruben, 2020, Compliance: Perspetivas e
novas dinamicas, COIMBRA: almedina.

2 SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econémica.

3 PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva, MENDES, Paulo de Sousa, 2020, Novos Estudos sobre Law
enforcement, Compliance e Direito Penal, COIMBRA: almedina.

4 SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econémica, pag.445 e
446.



enobrecer os mesmos principios €ticos e deontoldgicos, como a boa aplicagdo e cumprimento

da lei.

As empresas ¢ as entidades publicas ao implementarem programas de compliance criam
medidas internas a serem adotadas pelos agentes publicos ou privados, conforme o caso, para
prevenir ou minimizar os riscos de violacdo das regras aplicaveis que disciplinam o ramo de

atividade em causa.

O compliance ¢ dirigido a pessoas, a procedimentos de acdo, a culturas de gestdo e a
Administragdo. Dai que, o emprego do termo no ambiente de trabalho deve ser feito pelas
empresas para com os seus trabalhadores. Estes devem intender que o compliance deve ser
compreendido como uma forma de se fazer cumprir algo, ¢ esse algo deve estar em
conformidade com a lei. Deve-se executar os regulamentos internos e externos provenientes
das atividades da organizagdo, com o intuito de mitigar o risco de ocorréncia de sangdes ou

litigios, bem como para fins legais.’

O compliance deve partir internamente das entidades publicas e das empresas, sendo uma
estratégia que estas adotam com o fim de assegurar o bom cumprimento da lei ou
regulamentos, tendo em conta determinados objetivos estabelecidos por estas e que, ao
mesmo tempo, consiste num ato de prevencdo contra eventuais sangdes, ilegalidades ou

litigios que possam porventura vir a suceder.

Apesar de, em certos casos, a implementacdo dos programas de compliance partir de
imposicao da legislacdo atual em vigor, estes ndo se devem limitar ao facto de serem uma
exigéncia legal, na medida em que a integracdo destes programas tém como objetivo algo
mais nobre, como a integridade e ética nos negocios € o cumprimento das normas

deontologicas por parte dos funcionarios das entidades publicas e das empresas.

Atualmente, cada vez mais se torna evidente o valor para uma empresa ou para uma
entidade publica de terem uma imagem limpa, desvinculada de atitudes ilicitas ou
comprometedoras. O bom nome ¢ tudo, visto que se a sua reputagdo estiver afetada, a

empresa ou entidade publica em causa deixard de ser confidvel, sendo este um requisito

> SOUSA, Antoénio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdémica, pag.446.



obrigatorio nos dias de hoje, para que as empresas tenham lucro ou sejam competitivas no

mercado.®

Por isso, o compliance tornou-se num tema tao importante, que ao contrario do que era
feito inicialmente pelas empresas, que direcionavam a atividade respeitante ao tema de
compliance para o departamento juridico da empresa apenas com o intuito de cumprir com as
imposigdes legais impostas, hoje as empresas ao perceberem a utilidade da implementacdo
dos programas de compliance, decidiram investir em departamentos especializados na area do
compliance que trabalham em conjunto com o departamento juridico para uma maior
eficiéncia na implementagdo dos programas. Isto porque, além das empresas comecaram a
perceber a utilidade da implementagdo dos programas, estes tornaram-se numa necessidade
devido aos inumeros problemas que os mesmos visam resolver, o que fez com que estas
investissem em técnicos especializados na area de compliance para uma melhor eficiéncia na
implementacdo e manutengdo dos programas em prol das consequéncias positivas

provenientes dos mesmos.

Assim, as empresas comegaram a assistir as vantagens que a implementacdo destes
programas oferecem, conseguindo, além do mais, manter as informagdes seguras e a atividade
de negocio a funcionar com maior eficiéncia. Deste modo, tornou-se numa necessidade para
as empresas mostrarem € comprovarem para o mercado que adotam boas praticas de
cumprimento normativo € que se encontram em conformidade com a lei, ou seja, em

compliance.

Ao preencherem essa necessidade atual, imposta quer pela lei ou pelo mercado, as
empresas foram recompensadas com um maior reconhecimento no setor de atividade, sendo
estas mais confidveis aos olhos dos consumidores, o que criou um maior numero de
oportunidades de negdcio por estas demostrarem, a partida que cumprem e que estdo

dispostas a cumprir com as disposi¢des legais.’

E de realgar que, encontra-se associado a implementacao de programas de compliance,

além da boa interpretagcdo e aplicagdo das leis que regem o setor de atividade da empresa, a

¢ PIRES, Alex Sander, ROSARIO, Pedro Trovio do, BAHAMONDE, Ruben, 2020, Compliance: Perspetivas e
novas dinamicas, COIMBRA: almedina.

7 What is corporate compliance, and why is it important?, dezembro de 2020, Disponivel em:
https:// www.powerdms.com/policylearningcenter/whatcorporatecomplianceisandwhyitsimportantConsultado a 8
de julho de 2023.




necessidade de haver um controlo interno e uma averiguacao de potenciais riscos, ou seja, vai

ter de ocorrer um estudo nesse sentido por parte da empresa.

Assim, as empresas comegaram a perceber a necessidade de terem técnicos responsaveis
pela analise do risco e pelo controlo interno, técnicos estes que sejam profissionais integrantes
do departamento especializado na area de compliance, e que, além disso entendam as normas
legais aplicdveis e as normas internas da empresa. Ou seja, o técnico ou técnicos responsaveis
(consoante a dimensdo e recursos da empresa) tem de ter um conhecimento externo das
normas que regulam a area de atividade em que empresa atua, para conseguir assegurar que a
mesma integra e aplica de forma correta as disposigdes legais aplicaveis, € a0 mesmo tempo
tem de ter conhecimento das normas internas da empresa, objetivos a curto e longo prazo,
valores deontologicos e processo de eficiéncia e efetividade da empresa para conseguir

implementar da melhor forma os programas.

Deste modo, no setor privado foi criado um departamento especializado na area de
compliance ou o técnico/profissional especializado para o assunto, que na implementacao dos
programas de compliance e no decorrer destes certifica-se, ademais que os programas
implementados sdo capazes de prevenir ou evitar fraudes e possiveis sangdes, assegura a
seguranga da informagao que decorre da implementag¢do e manutencdo dos programas e faz a
gestdao dos riscos tanto para a empresa como para as pessoas, encarrega-se do atendimento a
auditorias internas e externas e certifica-se que os objetivos e valores da empresa se

encontram a ser seguidos.

Devido ao leque de atividade que os programas de compliance integram, cada vez mais, se
torna indispensavel que o departamento ou técnico especializado no assunto se mostre alguém

idoneo e capaz de dominar os conhecimentos necessarios para o cargo.®

2. Evolucao historica do complicance

O compliance encontra-se como um dos temas mais procurados pelas empresas em pleno
século XXI, mas porqué? Porque, dentro de todas as falhas que possam ocorrer, estas podem

ser impedidas se as empresas ou entidades publicas se anteciparem ao implementarem

8 PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva, MENDES, Paulo de Sousa, 2020, Novos Estudos sobre Law
enforcement, Compliance e Direito Penal, COIMBRA: almedina.
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programas de compliance, sendo a implementacdo destes programas uma medida de

prevengdo contra eventuais san¢des ou ocorréncia de factos ilicitos.

Deste modo, o compliance surgiu devido a uma necessidade. Necessidade essa existente
mundialmente e motivo pela qual, os programas de compliance se encontram a ser estudados
ha vérios anos. Dentro de todos os problemas que o compliance visa resolver, o combate a
corrupcdo encontra-se entre os primeiros, devido ao, além de outros fatores, contexto

e . . 9 . . A .
histérico do surgimento destes programas.” Assim, para perceber melhor a importancia e o
surgimento da necessidade de criagdo e implementacao dos programas de compliance, torna-

se fundamental entender a evolugao historica dos mesmos.

A ideia do compliance tem vindo a ser elaborada desde a segunda metade do séc. XIX,
encontrando-se como tema em expansao até aos dias de hoje. O compliance teve origem nos
Estados Unidos da América (EUA),'” mais concretamente em 1887 com o surgimento da

Interstate Commerce Act (Lei do Comércio Interestadual).

Devido a implementacdo da Lei do Comércio Interestadual, foi criada a Federal Interstate
Commerce Commission (Comiss@o de Comércio Interestadual) devido a necessidade de
supervisionar as transportadoras comerciais. Assim, foi imposto regras de conduta as
transportados de forma a evitar o monopolio ferroviario, tendo sido a primeira comissao

reguladora a ser criada nos EUA.!!

Em junho 1972, aconteceu um dos maiores escandalos da histéria da politica dos EUA,
onde integrantes do partido do presidente Richard Nixon (partido Republicano) colocaram
escutas telefonicas no escritorio-sede do partido Democrata no Complexo Watergate, em
Washington. O objetivo seria chantagear os democratas a realizar manobras politicas de forma
a beneficiar o Presidente Nixon. O escandalo ficou mundialmente conhecido como o Caso de
Watergate e levou a que fosse criada a Lei Anticorrup¢do Foreign Corrupt Practices Act
(FCPA) como resposta as investigacdes feitas, resultando na rentincia do Presidente Nixon ao

cargo de Presidente dos EUA em 1974.!2

® Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:

https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAZ
NDAxMOQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.

19 SOUSA, Antonio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica, pag.445.

' ROCHA, Arlindo Nascimento, A odisseia do Compliance: dos Estados Unidos da América ao Brasil, agosto
de 2021. Disponivel em: https://www.colab.re/conteudo/odisseia-compliance Consultado a 18 de junho de 2023.

12 LUGARINHO, Helen, O QUE A LEI ANTICORRUPCAO AMERICANA TEM A VER COM COMPLIANCE?. Disponivel
em: https://clickcompliance.com/lei-anticorrupcao-americana-compliance/ Consultado a 22 de junho de 2023.
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A implementacao da FCPA foi um sucesso € um marco mundial no combate a corrupcao,
estabelecendo regras de transparéncia e sangdes para os funcionarios que praticassem atos
ilicitos. Foi a FCPA que contribuiu para o inicio da investiga¢do de medidas preventivas da
corrupgdo e originou a criagao de varios eventos, como a Convencdo das Nacdes Unidas
contra a Corrupgdo; a Convengdo Interamericana contra a Corrupgdo; e em 1997 originou a
criagdo da Convengdo sobre o Combate da Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em transagdes comerciais internacionais, realizada pela Organizacdo para a Cooperagdo ¢ o

Desenvolvimento Econdmico (OCDE).

Em 2010, ap0s a crise financeira nos EUA ocorrida em 2008 foi criada a Dodd-Frank Act,
passando esta a regular o sistema financeiro. No mesmo ano também foi criada a lei britnica
anticorrup¢do UK Bribery Act, e ainda no mesmo ano, foi publicada nos EUA a Foreign
Account Tax Compliance Act (FATCA), que exige as entidades financeiras estrangeiras que
reportem informagdes sobre as contas financeiras detidas por contribuintes americanos em
paises estrangeiros.!* Desde 2015 que Portugal assinou um acordo para implementar a

FATCA."

Em 2014 foi publicada a Norma Internacional ISO (International Organization for
Standardization) 19600:2014. Esta norma denomina-se como Compliance management
systems Guidelines, e fornece diretrizes sobre o sistema de gestao do compliance, servindo de
orientagdo na criacdo e implementacao de sistemas de gestdo de Compliance, de forma a

ajudar as empresas na implementacdo dos programas.

As diretrizes da norma ISO 19600:2014 sdao baseadas em principios basilares do direito,
como o da boa gestdo, da proporcionalidade, da transparéncia e da integridade. Estas
diretrizes fornecem uma orientagdo para as empresas melhorarem a performance dos seus
programas de compliance, baseando-se no ciclo de Deming ou modelo PDCA (Plan — Do —

Check — Act) ou (Planeamento — execugdo — verificagio — a¢do)."”

13 ALMEIDA, Arnaldo Quirino, Compliance Anticorrupg¢io: FCPA e UKBA, um breve comparativo, janeiro de
2021. Disponivel em: https://br.linkedin.com/in/arnaldoquirino?trk=article-ssr-frontend-pulse_publisher-author-
card Consultado em 8 de julho de 2023.

14 Resolugdo da Assembleia da Repuiblica n.° 183/2016 Aprova o Acordo entre a Reptblica Portuguesa e os
Estados Unidos da América para Reforcar o Cumprimento Fiscal e Implementar o Foreign Account Tax
Compliance Act (FATCA), assinado em Lisboa em 6 de agosto de 2015. Disponivel em:
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-assembleia-republica/183-201675105953 Consultado a 8 de

julho de 2023.
15 COSTA, Daniel Gobbi, A Norma ISO 19600:2014 — A implementagdo de um padrdo global para o
Gerenciamento da Conformidade (Compliance), outubro de 2015. Disponivel em:
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Estes sistemas de compliance sdo perfeitamente integraveis com outros sistemas de gestao
que contenham a estrutura comum das normas ISO, como ¢ exemplo a Norma Internacional
ISO 37001:2016, publicada em 2016. Esta norma funciona como um sistema de gestdo
Antissuborno que especifica diretrizes de conduta e procedimentos a serem aplicados, com o
objetivo de serem evitadas praticas fraudulentas de suborno. O suborno é uma das formas de
corrupgao mais comuns. Assim com a implementacdao destas diferentes normas as empresas

protegem-se contra potenciais riscos de ocorréncia de varios factos ilicitos.

Deste modo, a utilizacdo destas normas com a implementacdo dos programas de
compliance, proporcionam as empresas um verdadeiro escudo contra praticas ilicitas, como a
corrupgdo, através da utilizacdo de um sistema onde prevalece a transparéncia e integridade.
Assim sendo, as empresas adotam medidas para prevenir atos ilicitos, como o suborno e a
corrup¢ao com o bom cumprimento da lei, comprometendo-se com essa tomada de posi¢cdo ao

implementarem estas normas. !¢

Isto posto, podemos concluir que, ao longo do tempo foi-se assistindo a alteragdes
legislativas que sO potenciaram o crescimento e a importancia do compliance como o

surgimento de legislagdes anticorrup¢ao em diversos ordenamentos juridicos.

Em Portugal, comegou por entrar em vigor a Lei n® 83/2017, de 18 de agosto que estipula
as Medidas de combate ao branqueamento de capitais ¢ ao financiamento do terrorismo, que
transpds para o ordenamento juridico portugués as Diretivas 2015/849/UE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 20 de maio de 2015, e 2016/2258/UE, do Conselho, de 6 de
dezembro de 2016."7

Mais recentemente, foi complementada pelo Decreto-Lei n® 109-E/2021, diploma este que
publicou o RGPC e a Lei n° 93/2021, que estabeleceu o Regime Geral de Protecdo de
Denunciantes de Infragdes (RPDI). Este diploma veio transpor a Diretiva (UE) 2019/1937 do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de 2019, relativa a prote¢ao das pessoas

que denunciam violagdes do direito da Unido para o ordenamento portugués.'®

https://pt.linkedin.com/pulse/norma-is0196002014implementa%C3%A7%C3%A3odeumpadr%C3%A30-global-
costa Consultado em 7 de julho de 2023.

16 Certificagdo ISO 37001 do Sistema de gestdo para prevenir o suborno nas organizagdes. Disponivel em:
https://www.aenorportugal.com/certificacion/complianceebomgoverno/gestiaoantisuborno Consultado em 7 de
julho de 2022.

17 Lein® 83/2017, de 18 de agosto. Didrio da Reptiblica n.° 159/2017, Série I de 2017-08-18.

18 Presidéncia do Conselho de Ministros, Secretaria-Geral. Regime geral de protegdo de denunciantes de
infragdes. Disponivel em: https://'www.sg.pcm.gov.pt/media/55984/rgpdi.pdf. Consultado a 12 de julho de 2023.
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3. A Implementagao de programas de compliance

Como ja foi referido, a implementacao de programas de compliance tornou-se numa
necessidade devido ao momento atual em que vivemos. Cada vez mais as entidades publicas e

as empresas tomam consciéncia de como ¢ importante além de se ser sério, parecer-se sério.

Consequentemente, ¢ inegavel que a esséncia destes programas se encontra relacionada
com determinados Principios Administrativos, como ¢ o caso do Principio da Transparéncia,

da Etica, e da Boa Gestio.

Assim, o primeiro ponto a ter em consideragdo com a implementacao destes programas ¢
que, estes vao trazer ao de cima o que as entidades publicas e as empresas mais procuram
atualmente, uma boa imagem, deixando de lado qualquer vestigio que lhes possa ligar a temas
como os da corrup¢do ou branqueamento de capitais, sendo assim vistas aos olhos da

sociedade como entidades “limpas” e confidveis.'”

A atividade exercida por uma entidade publica ou por uma empresa encontra-se revestida
de diversas obrigacdes legais. E, normalmente, quanto maior a dimensdo da mesma, maior o
nimero de obriga¢des e normas a serem seguidas. O ndo cumprimento dessas obrigacdes leva
a puni¢des e sangdes, que muitas das vezes poderiam ser evitadas se fossem adotadas
estratégias de compliance, tendo em conta a atividade ou negdcio que ¢ desenvolvido, ao

saberem quais sdo as vulnerabilidades existentes.?’

Até porque, cada vez mais, o mercado valoriza a ética e a transparéncia, bem como as
boas praticas de conduta, sendo aqui que entram os programas de compliance como estratégia

e fator de valorizagao.

Os programas de compliance sao um conjunto de procedimentos a serem seguidos com o
objetivo de evitar uma sancdo ou litigio, podendo estes programas incidir sobre as mais
varidveis matérias, como por exemplo, o branqueamento de capitais, a prevencdo da
corrupcdo, o conflito de interesses, o assédio, a responsabilidade de boas praticas e de

controlo interno, o direito da concorréncia ou o direito do ambiente, entre outros temas.

19 LUGARINHO, Helen, COMPLIANCE NO SETOR PUBLICO: BENEFICIOS PARA A SOCIEDADE,
janeiro de 2022. Disponivel em: https://clickcompliance.com/compliance-setor-publico-beneficios-sociedade/.
Consultado a 25 de julho de 2023.

20 PIRES, Alex Sander, ROSARIO, Pedro Trovdo do, BAHAMONDE, Ruben, 2020, Compliance: Perspetivas ¢
novas dinamicas, COIMBRA: almedina.
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Consequentemente, quando se implementam os programas de compliance € necessario ter
em atencao diversos fatores, como por exemplo, o envolvimento da administragdo da empresa
ou entidade publica nos programas, a necessidade de redagdo e publicacdo de codigos de
conduta, os valores da empresa ou instituicdo, a ado¢do de politicas e procedimentos internos
adequados, a existéncia de recursos suficientes para a area de compliance, a formagdo e
comunicacao aos trabalhadores, a necessidade de haver uma analise periddica de situagoes de

risco, entre outros fatores.

Enfatiza-se o facto de que, devido a atual legislagdo que entrou em vigor, para
determinadas empresas ou institui¢des, tornou-se numa exigéncia legal a implementagdo dos
programas de Compliance. Contudo, o objetivo e finalidade da implementacdo destes
programas nao deve ser esquecido. O objetivo destes ¢, e deve ser, o de evitar a pratica de
varios tipos de ilicitos, como ilicitos de corrupcao, acidentes laborais, crimes ambientais,
crimes contra os consumidores, crimes fiscais, entre outros. A estes objetivos, indiretamente
encontra-se associados vantagens, como o facto de com a implementa¢cdo dos programas de
compliance as empresas ou instituigdes sdo mais crediveis, mantem uma imagem limpa o que

indiretamente ir4 criar melhores oportunidades de negécio.?!

Assim sendo, ndo ¢ objetivo da implementacdo dos programas de compliance a obtencdo
de isen¢do de responsabilidades, pelo simples facto da implementacdo dos referidos
programas. Pois se, porventura, ¢ havendo algum defeito na implementagdo dos programas e

ocorrendo algum facto ilicito, a empresa ou instituicdo deve ser responsabilizada.

A implementacao dos programas de compliance funciona como uma medida interna para
evitar sangdes ou litigios, medida essa preventiva com o bom cumprimento e uso da lei, nao &,

nem deve ser um artificio ou estratagema de fuga a responsabilidade.

Deste modo, as autoridades administrativas devem manter uma posi¢do de neutralidade
quando se depararem pela existéncia de programas de compliance até terem a certeza de que

estes programas se encontram corretamente implementados e se encontram a cumprir o seu

2l LUGARINHO, Helen, COMPLIANCE NO SETOR PUBLICO: BENEFICIOS PARA A SOCIEDADE,
janeiro de 2022. Disponivel em: https://clickcompliance.com/compliance-setor-publico-beneficios-sociedade/.
Consultado a 20 de julho de 2023.
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proposito, a minimizacao de situagdes de riscos com a boa implementagdao e o cumprimento

da lei.??

Assim, se no caso em concreto houver responsabilidade por parte da empresa ou entidade
publica, ¢ esta que tem de provar a existéncia de programas de compliance, a existéncia de
sistemas efetivos de compliance, a identificacdo das medidas preventivas adequadas e
realmente implementadas contra as vulnerabilidades e falhas organizacionais suscetiveis de
originar a pratica de infragcdes que as mesmas se encontram expostas, € a identificacdo dos

riscos dessas mesmas infragdes.?

A implementagdo de programas de compliance deve ser feita com 100% de compromisso
e dedicagdo, isto porque a sua implementacao acarreta multiplos desafios, como por exemplo,
em relagdo as proprias empresas ou entidades publicas, estas podem sofrer uma agravagao
quando lhes forem aplicadas sangdes, se estas apresentarem programas de compliance
deficientemente implementados. Estas deficiéncias podem ser vistas como uma forma de fuga
a responsabilidade e podem, inclusive as empresas ou entidades publicas acabarem por ser
punidas de uma forma mais severa. Ou seja, pode suceder-se que o facto de a empresa ou
entidades publicas apresentarem programas de compliance deficientemente implementados
vir a ser mais penoso, tanto para a empresa ou entidade publica, como para o setor de
atividade das mesmas, do que a propria ilegalidade que o programa implementado tinha como

objetivo evitar.

Isto posto, os programas de compliance nao podem ser implementado de forma
descuidada. Estes devem ser implementados com rigor, para que este efeito “boomerang” nao
ocorra, até porque seria tempo, dinheiro e recursos investidos para ter um prejuizo maior do
que o que teria se ndo tivesse implementado programa algum. Por isso mesmo, é que se
mostra de extrema importancia antes da implementa¢do dos programas de compliance, que
seja feita uma andlise e averiguagdo, no sentido de ser concluido se existem condi¢des

financeiras e materiais para que ocorra uma correta implementacao destes programas, e

22 PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva, MENDES, Paulo de Sousa, 2020, Novos Estudos sobre Law
enforcement, Compliance e Direito Penal, COIMBRA: almedina.

2 PIRES, Alex Sander, ROSARIO, Pedro Trovdo do, BAHAMONDE, Ruben, 2020, Compliance: Perspetivas ¢
novas dinamicas, COIMBRA: almedina.
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também ¢ de extrema importincia que o técnico ou técnicos responsaveis sejam pessoas

idoneas com conhecimentos para o cargo que exercem. 4

Outro desafio associado a implementa¢ao de programas de compliance, ¢ o facto de as
empresas ou entidades publicas terem de fazer uma redefinicdo interna das situagdes de risco
que possam porventura vir a ocorrer, assim como os riscos associados ao concreto setor de

atividade em causa.

Dentro da dimensao econdmica e financeira do ramo de atividade de uma empresa ou
entidade publica, para serem implementados estes programas, vai ser necessario uma
conformagdo das situagdes de risco que essa mesma atividade ou negocio possam vir a
originar. Desta forma, as empresas ou entidades publicas ao saberem quais sdo as suas
vulnerabilidades e pontos fracos conseguem antecipar-se aos problemas e situagdes de risco
que possam ocorrer seguindo as normas preventivas constantes nos programas de compliance

especificas para as situagdes de risco em concreto.?’

Assim, atualmente no setor privado, nas grandes empresas o0 RCN ou departamento de
compliance ¢ denominado de compliance officer que trabalha em articulagio com o
departamento juridico ja existente, para dar resposta aos desafios que o setor de atividade
dessas empresas acarreta. Esta articulagdo estende-se aos outros departamentos da empresa,

para que seja possivel serem implementados os programas de compliance.

Isto porque, para uma melhor eficacia destes programas nado ¢ suficiente a
implementagao dos mesmos. Tem de haver um continuo acompanhamento dos programas em
diversos fatores, como por exemplo, deve haver um acompanhamento das normas legais
implementadas aos casos concretos, pois a lei ndo ¢ estatica, encontrando-se em constante
alteracao, podendo trazer uma novidade para o experto normativo da area de atividade em que
a empresa incide e se mostrar necessario a alteragdo das normas constantes no programa de

compliance.*®

Acresce que, ¢ também exigéncia para uma boa implementacdo dos programas de

compliance que estes sejam explicados aos trabalhadores da empresa dos varios

24 PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva, MENDES, Paulo de Sousa, 2020, Novos Estudos sobre Law
enforcement, Compliance ¢ Direito Penal, COIMBRA: almedina.

25 PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva, MENDES, Paulo de Sousa, 2020, Novos Estudos sobre Law
enforcement, Compliance e Direito Penal, COIMBRA: almedina.

26 MACHADO, Inés Alves, Programas de compliance como ferramenta preventiva da corrup¢do empresarial,
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, 2021. Dissertacdo de Mestrado.
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departamentos, independentemente da hierarquia dos cargos que estes ocupem.?’” Todos os
trabalhadores devem executar as normas constantes nos codigos de conduta associados aos
programas, devendo essa execuc¢do ser monitorizada pelo técnico ou técnicos responsaveis

pela implementagdo dos programas.

Por isso mesmos, tem existindo um aumento de interesse por parte das empresas
portuguesas em relacdo a este tema, estando estas cada vez mais atentas a importancia e

vantagens associadas ao acolhimento das praticas de compliance.

4. A Implementagao de programas de compliance como
estratégia no combate a corrupgdo

Os programas de compliance surgiram como uma necessidade para combater varios
problemas. Devido ao seu surgimento, a sua evolugdo histérica e a esséncia associada na
criacdo e implementacdo destes programas, podemos afirmar que a corrupgdo ¢ o principal

problema que os programas de compliance visam solucionar.?

O crime de corrupcdo no quadro do exercicio de funcdes publicas encontra-se definido
nos artigos 372.° a 374.°-A do Cédigo Penal Portugués®, sendo genericamente definida pelo
ato no qual uma pessoa, que ocupa uma posi¢do dominante, aceita receber uma vantagem

indevida em troca da prestacdo de um servigo.*”

Existe uma profunda ligagdo entre os dois temas, dado que a corrup¢do ¢ um problema
que assombra a sociedade causando graves prejuizos, danificando o crescimento econdémico €

social da mesma. Para tentar resolver este problema, as empresas ou entidades publicas

27 Plano de Prevengdo de Riscos, Disponivel em: https://dgaj justica.gov.pt/Instrumentos-de-gestao/Plano-de-
prevencao-de-riscos.

2 LUGARINHO, Helen, O QUE A LEI ANTICORRUPCAO AMERICANA TEM A VER COM
COMPLIANCE?. Disponivel em:  https://clickcompliance.com/lei-anticorrupcao-americana-compliance/
Consultado a 22 de junho de 2023.

2 DL n.° 48/95, de 15 de Margo, Cédigo Penal.

30 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgio 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023, pag.11.
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investem na implementacdo de programas de compliance como tentativa de prevenir e

solucionar o problema.’!

Acresce que, apesar da implementagdo destes programas ter comegado pelo setor privado,
a corrupgdo ¢ um problema transversal que afeta todos os setores, principalmente o setor
publico. Até poderiamos afirmar que, a corrupcdo afeta com maior gravidade o setor publico
do que o setor privado, tendo em conta as consequéncias subjacentes. Assim, a
implementagdo dos programas de compliance ou PCN no setor publico tém como principal

objetivo combater a corrupg¢ao e restituir as entidades publicas credibilidade e confianga.

A corrupgdo foi considerada pelo Governo como uma ameaga aos Estados de direito
democratico, prejudicando a fluidez das relagdes entre os cidaddos e a Administracao publica,
o normal desenvolvimento das economias, assim como o normal funcionamento dos

mercados.

Devido ha problematizacdo da corrup¢do em Portugal e no mundo atualmente, no
programa do XXII Governo Constitucional, uma das prioridades definidas foi o combate a
corrupcdo e a fraude. Foi nesse seguimento que, a 6 de abril de 2021, foi publicada a
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 37/2021 que aprovou a Estratégia Nacional
Anticorrupgao 2020-2024, elegendo a prevengdo como vetor essencial contra o fendmeno da

corrupgio. >

Assim, o Governo definiu uma estratégia nacional em que priorizou mecanismos
preventivos para combater a corrup¢do, entre 0os quais, impor a obrigacdo as entidades
administrativas de aderirem a um cddigo de conduta ou a adotar cddigos de conduta proprios,
a dotar algumas entidades administrativas de um departamento de controlo interno que
assegure a transparéncia e imparcialidade dos procedimentos e decisdes, a melhorar os
processos de contratagdo publica, e a obrigar as médias ¢ grandes empresas a disporem de

planos de prevengao de riscos de corrupgio e infragdes conexas.>*

31 MACHADO, Inés Alves, Programas de compliance como ferramenta preventiva da corrupgio empresarial,
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, 2021. Dissertagdo de Mestrado.

32 Resolucdo do Conselho de Ministros n°37/2021 publicada no Dirio da Reputblica que aprova a Estratégia
Nacional Anticorrup¢do 2020-2024 Disponivel em: https://justica.gov.pt/Estrategia-Nacional-Anticorrupcao-
2020-2024 consultado a 20 de margo de 2023.

3 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.
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Assim, Portugal d4 um passo na direcdo certa para prevenir e detetar os riscos de

corrupgao.

Além disso, deve haver uma articulagdo de todos os requisitos acima referidos com o
RGPC, regime este que entrou em vigor no dia 7 de junho de 2022. Este regime tém como
principal funcdo retirar do dominio da soft law, em termos gerais, a implementagcdo de
instrumentos como os PPR, os codigos de ética e de conduta, os canais de denlincia e a

designag¢ao de um RCN.

Além de que, o RGPC estabelece sangdes, nomeadamente contraordenacionais,
aplicaveis quer ao setor publico, quer ao setor privado pela ndo adogao ou adogao defeituosa

dos PCN.

A adogdo de PCN pela Administragdo Publica ¢ uma forma de criar um sistema de
prevencdo da corrupgao ao elevar principios éticos e deontoldgicos que devem ser respeitados

pelas entidades e 6rgdos integrantes da Administragio publica.>*

Como ja foi referido anteriormente, estes programas comegaram por ser integrados no
setor privado e apenas recentemente foram integrados no setor publico,>>por isso o maior
numero de informagdo e conhecimento sobre a efetividade dos programas existente é na
aplicagdo e implementagdo destes no setor privado. Contudo, ndo é por isso que estes
programas nao sao um sucesso no setor publico, apenas serd necessario ter em atengdo as
divergéncias existentes em ambos os setores e tentar adaptar da melhor forma possivel estes
programas aos organismos e servigos da administragdo direta e indireta do Estado, das regides

auténomas, das autarquias locais e do setor publico empresarial >

Atualmente, tendo em conta a experiéncia ¢ conhecimento sobre a implementacao dos
programas de compliance, a adogdo destes programas deve ser feita por etapas e deve

respeitar o PDCA ou Ciclo de Deming.>’

O PDCA ou Ciclo de Deming consiste numa metodologia de gerenciamento que tem

como principal objetivo melhorar os processos de forma constante, respeitando quatro

3 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023. Pag. 38 a 39.

35 SOUSA, Antdnio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica, pag.446.

36 Segundo o DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO.
37 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 20 de julho de 2023. Pag. 39.
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procedimentos ou etapas fundamentais: 1* Planeamento — 2* Execucao — 3* Verificagdo — 4*

Atuacao.

Desta forma, o PPR e os cddigos de conduta inerentes ao programa de compliance
encontram-se constantemente a ser atualizados, tendo em conta que ao finalizar a quarta etapa
e consoante os resultados obtidos, aperfeicoa-se o PPR e o coédigo de conduta quando

necessario e volta a iniciar-se a primeira etapa do programa, e assim continuamente.

Consequentemente, ira resultar num constante aperfeicoamento do programa e na
minimizagao dos riscos de infragdes que possam ocorrer, pois 08 programas com o passar do

tempo, cada vez que se vao renovando, vao-se aproximando da exceléncia.

Assim, ao ser utilizado esta metodologia na implementagdo dos PCN, menor sera a
probabilidade de ocorréncia de riscos, como os atos de corrupg¢do, pois o programa cada vez
mais se fortaleze contra esses atos ilicitos, de forma que a proxima execu¢do do programa seja

melhor do que a execucdo anterior.*®

Execucio
Planeamento ~
e Implementagdo do
e Identificacdo de riscos; » PPR;
e Formulacdo do PPR e e Informar os
codigos de conduta; trabalhadores do PPR;
e Incentivar os
trabalhadores a cumprir
com as normas
PDCA ou Ciclo de constantes no PPR,
Deming investindo em sessdes
de formacgao interna;
Atuacio

e Reagir contra ‘

dentncias de atos

ilicitos; Verificacao

e Sancionar quem nao
cumpra com as e Consolidagdo do PPR;
normas constantes no e Aperfeicoar possiveis
PPR; falhas detetadas na

e Elaboracdo de um implementacao do plano;
relatdrio por cada e Criagdo de canais de
infragdo comunicada; denuncia;

38 Ciclo PDCA: como aplicar no gerenciamento de riscos? Disponivel em:
https://segurancatemfuturo.com.br/index.php/2021/09/20/ciclo-pdca/. Consultado a 20 de julho de 2023.
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Esta metodologia ¢ a forma mais eficiente de serem implementados os PCN,
consistindo na necessidade, em primeiro lugar por parte da entidade publica ou empresa de
fazer um plano onde se identifique as areas de risco e as vulnerabilidades expostas para
formalizar uma estratégia a ser definida, de forma a prevenir ou evitar a ocorréncia de

ilegalidades.

De seguida, ¢ necessario implementar a estratégia definida e que ocorra uma avaliagdo
da mesma. Concluindo-se pela eficiente implementagdo do programa e pela conformidade do
inicialmente definido no plano, deve procurar-se aperfeigoar possiveis falhas de forma a
melhorar a eficicia do programa. De acordo com os resultados obtidos, pode haver a
necessidade de gerir os casos ndo conformes com o plano e providenciar pelas sanc¢des

aplicaveis ao caso em concreto.>

Além da utilizacdo dessa metodologia, para uma correta implementagdo dos PCN deve
ser incluido na criagdo dos programas, em conjunto com a analise de riscos e o PPR a
execucdo de codigo de conduta e mecanismos de controlo interno do cumprimento das
normas. Deve haver um investimento na formagao aos trabalhadores do programa e na criagao
de mecanismos de detecdo de incumprimento, ou seja, de canais de dentncia interna. Deve
ocorrer a institucionalizacdo de um RCN que exerca a avaliacdo periddica da correta
implementagcdo do programa e que deve exercer as suas fun¢des com a maior transparéncia

possivel.*

5. O compliance e a Administracao publica

Como ja foi referido, o compliance primeiramente surgiu no setor privado e s6 depois
comecou a ser implementado no setor publico, tendo essa implementacdo sido um sucesso,

até aos dias de hoje.

3 COSTA, Daniel Gobbi, A Norma ISO 19600:2014 — A implementagio de um padrio global para o
Gerenciamento da Conformidade (Compliance), outubro de 2015. Disponivel em:
https://pt.linkedin.com/pulse/norma-is0196002014implementa%C3%A7%C3%A3odeumpadr%C3%A3o0-global-
costa Consultado em 7 de julho de 2023.

%0 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgio 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023. Pag. 38.
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Existem véarias razdes para esse sucesso, mas a mais evidente ¢ o facto de que, se
analisarmos o Direito Administrativo Portugués, ¢ facilmente possivel concluir que a
implementagdo dos PCN sdo extremamente compativeis com a esséncia da Administracdo
Publica. A implementagdo dos PCN vai enaltecer varios Principios Administrativos, como o

Principio da Legalidade, Imparcialidade, Transparéncia, Publicidade, entre outros.*!

Do mesmo modo, além dos Principios do Direito Administrativo, a Administragao Publica
esta eternamente ligada a varios Principios Constitucionais, como o Principio da
Imparcialidade e Proporcionalidade, tendo como objetivo primordial a satisfagdo do interesse
ptblico.*? A implementacdo dos PCN nas entidades publicas também deve ser feito de forma

a procurar alcangar esse mesmo objetivo.

O tema do compliance conjuntamente com os temas da integridade, ética e de uma correta
gestdo Publica ganham dimensdo quando se comecam a desenvolver cada vez mais leis

focadas contra o combate a corrupgao.

A implementacdo das medidas preventivas constantes nos programas, com o objetivo de
combater a corrup¢ao sdo uma urgéncia atualmente, tendo em conta os escandalos financeiros
e politicos ocorridos nas ultimas décadas. E urgente a implementagdo de normas que regulem

e controlem as situacdes suscetiveis de provocarem atos de corrupgio no setor publico.*

Devido a relevancia do tema compliance e o sucesso da implementacdo de programas de
compliance nas empresas, seria de prever a obrigatoriedade da implementacdo deste tipo de
programas nas entidades e 6rgaos da Administracao Publica, tendo em conta os escandalos de

corrupc¢ao e favorecimento pessoal que viemos a assistir nos tltimos anos.

Segundo o Exmo. Sr. Professor Doutor Anténio Francisco de Sousa “A situa¢do é
demasiado séria e exige séria e profunda reflexdo se quisermos agora (ja que ndo foi no
passado) langcar as bases para uma futura Administragdo publica integra, digna,

transparente e responsavel ”.*!

Salvo melhor entendimento, penso que esse seja o pensamento a ser levado para o futuro.

Assim, a entrada em vigor do Decreto-Lei n° 109-E/2021, diploma este que publicou o RGPC

41 DL n.° 4/2015, de 07 de Janeiro, Codigo de Procedimento Administrativo.

42 Decreto de 10 de Abril de 1976, Constituicio da Reptiblica Portuguesa.

4 ARAUJO, Wamney Paulo Nery, Compliance e Contratagdo Publica, Universidade Auténoma de Lisboa “Luis
de Camdes”, 2020. Dissertagdo de Mestrado.

4 SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econémica, pag.447
(notas de rodapé).
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e a Lei n°® 93/2021, que estabeleceu o RGDI, foi uma forma de potenciar essa mudanca tao

necessaria.

O aumento de legisla¢do a potenciar o combate a corrupg¢do, acontece pelo facto de que
cada vez mais os valores éticos e morais vém a ser procurados nao s6 pelo individuo, mas
também a nivel institucional, pelas empresas e entidades publicas, com o objetivo de uma boa
gestdo. Conceitos como a transparéncia e equidade sdo agora metas a serem alcancadas pelas
entidades publicas que querem passar uma boa imagem, uma imagem de confiabilidade,

aproveitando-se de tal para se posicionarem melhor e por mais tempo no mercado.

Podemos definir os PCN como sistemas de controlo interno com o propoésito de promover
maior seguranga sobre as atividades econdmicas e financeiras, com o fim de permitir atuagdes
corretas ¢ em conformidade com as normas legais, enquanto as protege contra situacdes de

risco de corrupgio, fraudes e outras atividades ilicitas.*’

Antes demais, ha que ter em conta o seguinte, para uma correta implementagdo dos PCN
na Administragdo publica, ¢ necessario a existéncia de separa¢do de funcdes. O compliance
ndo pode ser uma ferramenta utilizada de forma a criar beneficios para uma determinada
pessoa ou 0rgao, isso iria contra a esséncia de tudo o que o compliance visa proteger. Assim,
para que exista uma efetiva separagdo de fungdes o 6rgdo que toma as decisdes nao pode ser o

orgao que as fiscaliza nem o 6rgdo que as mete em pratica.

Também para que a implementacdo do PCN seja bem-sucedida, deve ser implementado
por técnicos com conhecimento na area do direito € com dominio nas matérias reguladoras do

setor de atividade da entidade publica em causa.

Deste modo, na criagdo dos cdédigos de conduta ¢ necessario considerar o facto de
existirem quatro principios basicos que devem fazer parte da estrutura dos codigos de conduta
a serem exigidos aos 6rgaos e agentes da Administracdo Publica: o Principio da transparéncia,

o Principio da equidade, a prestagdo de contas e a responsabilidade financeira.

O principio da transparéncia ¢ o principio basilar, alids ndo se pode falar de conduta por
parte da Administragdo publica sem realgar a importancia deste principio. Deste modo,
quando esteja em causa alguma situagdo onde seja necessario revelar algum tipo de

informacao, esta deve ser revelada, a nao ser nos casos em que a lei expressamente o proiba.

45 PIRES, Alex Sander, ROSARIO, Pedro Trovdo do, BAHAMONDE, Ruben, 2020, Compliance: Perspetivas ¢
novas dinamicas, COIMBRA: almedina.
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Este principio também € muito importante para a imagem da Administracao publica, pois uma
Administragdo transparente transmite uma ideia de que “ndo tém nada a esconder” o que

automaticamente ira fazer com que a imagem desta valorize.

Em relagdo ao Principio da Equidade, a Administracdo publica deve exercer um

tratamento justo dentro da propria instituicdo e para com outras instituicdes ou empresas.

Quanto a prestacao de contas, a Administracdo publica deve prestar contas de todas as
suas condutas, devendo fazé-lo de forma clara, cumprindo os prazos legais e solenemente, dai
que o Principio da transparéncia se relacione nesta matéria. Existindo uma clara prestagdo das
contas e dai, porventura, venha a resultar alguma ilegalidade, deve a organizacdo da

Administracao publica sofrer as devidas consequéncias.

Quanto a responsabilidade financeira, os responsaveis pela organizacdo em causa devem
ter especial atencao e cuidado na forma como distribuem ou direcionam os recursos publicos
monetarios, pois por se tratar da Administracdo Publica, pressupdem-se que exista
manuseamento de dinheiro e recursos publicos, devendo haver especial atencdo aos gastos

desnecessarios para haver uma maior exequibilidade financeira.

Como ja foi referido, o Principio da transparéncia ¢ um principio chave para a
implementa¢cdo do PCN na Administracdo Publica, sendo a implementagdo destes programas

uma forma de controlo interno da entidade puiblica em causa.*®

Tendo em conta que, nos referimos a um ente publico, também a ética faz parte do
mesmo, devendo as entidades publicas conforme os valores e objetivos a serem seguidos criar

o seu proprio codigo de ética, que deve constar no PCN.

O incentivo aos oOrgdos administrativos e agentes da Administracdo publica da
obrigatoriedade de observancia das condutas presentes no codigo de ética ira resultar em
enumeras vantagens. Uma delas serd o considerdvel melhoramento do ambiente de trabalho,
tendo em conta que os funciondrios iram-se sentir mais protegidos e crediveis fase a entidade

publica e aos fins a prosseguir.*’

46 SOUSA, Antoénio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econémica, pag.447.

4 LUGARINHO, Helen, COMPLIANCE NO SETOR PUBLICO: BENEFICIOS PARA A SOCIEDADE,
janeiro de 2022. Disponivel em: https://clickcompliance.com/compliance-setor-publico-beneficios-sociedade/.
Consultado a 17 de julho de 2023.
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Assim, os trabalhadores ao adotarem os comportamentos constantes no cdodigo de
conduta, comportamentos estes que devem ser exigéncia obrigatdria de um trabalhador num
cargo publico, ird resultar num aumento da sua produtividade, dado que um ambiente de
trabalho saudéavel, onde prevalece a ética e o respeito, vai fazer com que os trabalhadores se
sintam mais confortaveis, € a0 mesmo tempo ird aumentar a credibilidade da entidade publica
aos olhos dos cidaddos. Além disso, a implementagdo destes programas também ¢ uma forma
de protecdo para possiveis abusos de poder, atividades ilicitas e aproveitamento de dinheiro e

recursos publicos.

De acordo com o ramo de atividade que esteja em causa no 6rgdo ou entidade da
Administragao Publica, estes programas devem ser adequados com Principios desses mesmos
ramos de atividade e com Principios como a moralidade, ética, respeito, honestidade e

profissionalismo independentemente do setor de atividade em causa.

Deve ser da responsabilidade da organizagdo publica, desenvolver os codigos de ética com
0 objetivo de contribuir para uma melhor conduta por parte dos seus trabalhadores. Os
codigos de conduta implementam direitos e deveres aos trabalhadores, como por exemplo, o
direito a garantir protecdo dos mesmos contra abusos de poder e o dever de obrigacdo de
exercer as condutas constantes no codigo como forma de controlo contra eventuais situagdes

de risco.®®

Sendo assim, a implementacdo dos codigos de ética vao prezar pela garantia de um bom
ambiente de trabalho aos trabalhadores, assim como aumentar a credibilidade da entidade

publica face aos cidadaos.

6. A Implementagdo de programas de cumprimento
normativo na Administracao publica

Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n® 109-E/2021 de 09 de dezembro, diploma este
que publicou o RGPC, surgiu uma estratégia realizada pelo Governo portugués para

implementar PCN no setor publico. Assim, aos servicos e as pessoas coletivas da

“ HADID, Darius, 2020, What Does Compliance Mean for the Public Sector?, Disponivel em:
https://www.azeusconvene.com/articles/what-does-compliance-mean-for-the-public-sector
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administracao direta e indireta do Estado, das regides autdbnomas, das autarquias locais e do

setor ptiblico empresarial que empreguem 50 ou mais trabalhadores ¢ aplicavel o RGPC.*

Deste modo, a partir do dia 7 de junho de 2022°°, 0 RGPC trouxe a obrigatoriedade da
implementacdo de PCN que incluam, no minimo, um PPR, um co6digo de conduta, um
programa de formag¢do e um canal de denuncias, a fim de prevenirem, detetarem e
sancionarem atos de corrup¢do e infracdes conexas, levados a cabo contra ou através da

entidade publica.

Acresce que, e segundo o disposto no RGPC, deve ser designado, dentro dos elementos
constantes da direcdo superior ou equiparado um RCN que garanta e controle a boa aplicacio
¢ execu¢do do PCN. E fundamental que o RCN exerca as suas fungdes de modo
independente, permanente ¢ com autonomia decisoria, devendo ser assegurado, pela respetiva
entidade, que dispde da informagdo interna e dos meios humanos e técnicos necessarios para

o bom desempenho da sua fungdo como RCN.%!

A adocdo de PCN de forma a promogdo da ética na Administragdo publica
complementam-se com a obriga¢do de formacdo interna, facilitando assim a criagdo de um

sistema interno de combate a corrupgdo e outros atos ilicitos.>>

Apesar destes programas terem sido inicialmente implementados no setor privado, e seja
neste setor onde haja maior nimero de conhecimento e informacdo em relagdo a eficiéncia
dos mesmos, a implementagao destes programas na Administragao publica deve ser adaptado
as caracteristicas especificas dos organismos e servicos da administragao direta e indireta do

Estado, das regides autonomas, das autarquias locais e do setor piiblico empresarial.

A implementagdo do PCN deve ser feito por etapas, de acordo com o PDCA ou ciclo de
Deming, primeiramente deve ser identificado, definido e estruturado um PPR, em segundo
lugar deve ser informado o plano e codigo de condutas associado ao mesmo aos
trabalhadores, assim como, deve-se prover pelo incentivo do mesmo e pela sua organizagao.

Por ultimo, deve-se sancionar quem ndao cumpra com as normas estipuladas, e consoante a

4 DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO (RGPC),
artigo 2°.

50 Data de entrada em vigor do DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO
DA CORRUPCAO.

SIDL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo 5°.
2. HADID, Darius, 2020, What Does Compliance Mean for the Public Sector?, Disponivel em:
https://www.azeusconvene.com/articles/what-does-compliance-mean-for-the-public-sector Consultado a 5 de
julho de 2023.
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passagem do tempo e a experiéncia obtida através da implementacdo destes programas na

Administragdo publica deve proceder-se ao aperfeigoamento do mesmo.>

6.1. Plano de prevencao de riscos de corrupcao e infragdes conexas
(PPR)

Em primeiro lugar, ¢ fundamental que o PPR abrange toda a organizagdo da
Administragdo, dire¢do, operacionais e trabalhadores, independentemente da hierarquia dos
mesmos. Este, tem como principais objetivos a identificagdo, andlise e classificacdo de
potenciais riscos e situagdes a que a entidade publica se encontre exposta, face as
vulnerabilidades existentes no exercicio da sua atividade, relativamente a atos de corrupgao e
infracdes conexas. Acresce que, um dos objetivos do PPR devera ser a consagracdo de
medidas preventivas e corretivas que permitam reduzir a probabilidade de ocorréncia ¢ o

impacto dos riscos face as situacdes identificadas.

O PPR deve identificar, analisar e classificar os riscos que possam expor a entidade
publica a pratica de atos de corrupgdo e infragcdes conexas, consagrando medidas preventivas
e corretivas que devem constar no plano, pois s6 assim podem esses comportamentos ser
exigidos aos trabalhadores, com exce¢do das condutas ilicitas mais gravosas que a propria lei
proiba, em que o facto de as mesmas se encontrarem consagradas ou nao no plano ou codigos

de conduta os comportamentos exigidos advém da propria lei.>*

E de especial importancia que conste do PPR as areas de atividade da entidade com risco
de pratica de atos de corrupcdo e infragdes conexas, assim como a probabilidade de
ocorréncia e o impacto previsivel de cada situagdo, isto porque ¢ uma forma de se graduar os

riscos e até mesmo tentar eliminar as situagdes que potenciem os mesmos.

A constatacdo das medidas preventivas e corretivas que permitam reduzir a possibilidade

de ocorréncia e o impacto dos riscos no plano ¢ fundamental, principalmente nas situacdes de

53 COSTA, Daniel Gobbi, A Norma ISO 19600:2014 — A implementagio de um padrio global para o
Gerenciamento da  Conformidade (Compliance), outubro de 2015. Disponivel em:
https://pt.linkedin.com/pulse/norma-iso196002014implementa%C3%A7%C3%A3odeumpadr%C3%A30-global-
costa Consultado em 7 de julho de 2023.

5 INSPECAO-GERAL DE FINANCAS AUTORIDADE DE AUDITORIA, Plano de Prevengdo de Riscos de
Gestdo Incluindo Riscos de Corrupcdo e Infragdes Conexas, abril de 2023. Disponivel em:
https://'www.igf.gov.pt/institucional l/instrumentos-de-gestao/planodeprevencaoderiscosdegestao.aspx
Consultado a 17 de junho de 2023.
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risco elevado ou méximo, onde devem ser implementadas as medidas preventivas de maior

impacto.>

Atualmente, torna-se necessario aceitar as vulnerabilidades a que a Administra¢ao publica
no ambito da sua atividade se encontra exposta e que isso pode comprometer os Principios e
objetivos primordiais da mesma, como o Principio da Transparéncia, da Etica e de uma Boa

Gesto.>®

O PPR estabelece assim um importante instrumento de controlo e gestdo do risco interno,
ou seja, ¢ a propria entidade publica que faz esse controlo e gestdo de potenciais ocorréncias
de algum evento com impacto e que possam ser suscetiveis de desviar os principios,

finalidades e boas condutas a serem adotados pela organizagio.’’

Em segundo lugar, ¢ importante que a implementagdo do PPR seja feito por etapas, a
organizacao da Administragdo publica (mais concretamente o RCN) deve em primeiro lugar,
avaliar os riscos associados ao tipo de atividade que ¢ desenvolvida na organizagdo, a
natureza dos servicos prestados e a forma e contexto em que esses servigos sao prestados. Na
elaboragdo do PPR devem ser identificados os servigos com maior risco de suscetibilidade de
ocorréncia de atos ilicitos e assim adotar medidas preventivas ou corretivas de reducdo do

risco contra potenciais condutas ilicitas.

Assim, na elaboragdo do PPR deve-se ter em ateng¢do a quatro momentos relevantes no
processo de identificagdo de riscos e de prevengdo de condutas ilicitas. Em primeiro lugar,
deve ocorrer um planeamento, onde se identifique todos os niveis hierarquicos presentes no
orgdo ou entidade da Administracdo publica e quais os riscos associados as atividades

praticadas por aqueles, devendo estipular-se medidas de prevengdo contra esses riscos.>®

De seguida, deve-se por em execugdo as medidas preventivas e corretivas constantes no
plano, devendo prover-se pela formagao interna aos trabalhadores, pois s assim se pode ter a

certeza de que estes compreendam as medidas que lhes serdo exigidas. Depois, deve ser

55 TRIBUNAL DE CONTAS. DGTC- Sede e Secgdes Regionais: Plano de Prevengdo de Risco de Gestdo.
2021.Disponivel em: https://www.tcontas.pt/pt-pt/Transparencia/Documents/pprg-2021.pdf. Consultado a 15 de
julho de 2023.

%Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBOQAAAB%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023. Pag 12.

57 DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo 6°.
8 Plano de prevengdo de riscos, Disponivel em: hitps://dgaj.justica.gov.pt/Instrumentos-de-gestao/Plano-de-
prevencao-de-riscos Consultado a 7 de julho de 2023.
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confirmado a implementacdo dessas medidas por parte dos trabalhadores da Administracao
publica, devendo haver um investimento por parte da mesma em canais de denlncia por
praticas que ndo se encontrem conforme o estipulado no plano ou que possam futuramente vir

a ser situagdes de risco em desenvolver-se em praticas ilicitas.>

Por ultimo, deve haver uma analise da eficacia do PPR, bem como a elaboragdo de um
relatorio por cada violagdo comunicada ou denunciada com as consequéncias disciplinares
associadas. Se for caso disso, deve proceder-se a alteragdo do plano e as medidas preventivas
aplicadas, provendo-se pelo aperfeigoamento das mesmas, de forma que a mesma situacao
ilicita ndo torne a suceder. Com o PPR aperfeicoado face aos resultados obtidos, voltamos a
fase de planeamento e execucdo do mesmo, sendo um ciclo sem fim, pois o PPR

posteriormente implementado vai sempre ser melhor do que o anteriormente implementado.®

Além dos momentos relevantes na formag¢do do PPR, de forma genérica, estes devem
conter, além do mais, a identifica¢do, andlise e classificagdo dos riscos e das situacdes que
possam expor a Administracdo a atos de corrup¢do e infragdes conexas, devendo-se ter em
conta os 6rgaos de administragdo e dire¢do a que o plano se destina e as areas geograficas em

que a entidade exerce fungdes.

Da mesma forma, o PPR deve conter concretamente as medidas preventivas e corretivas
que permitam reduzir a probabilidade de ocorréncia ¢ o impacto dos riscos nas situagdes
identificadas no plano, e dentro do plano deve ser dado prioridade as situagdes de elevado
risco, devendo a execugdo destas medidas preventivas ser levada a cabo primeiramente que as
outras, ou seja, deve haver uma ordem de forma decrescente de execucdo das medidas
preventivas e corretivas consoante a situacdo seja de elevado, médio ou baixo risco, para que
haja uma melhor eficiéncia no uso dos recursos publicos na execugdo das medidas
preventivas, assim provendo por uma melhor exequibilidade dos recursos publicos a serem

utilizados.

E essencial que conste no PPR o responsavel geral pela execugdo, controlo e revisao do

plano, podendo ser o RCN, tendo também como fungdes garantir e controlar a implementacao

% INSPECAO-GERAL DE FINANCAS AUTORIDADE DE AUDITORIA, Plano de Prevencdo de Riscos de
Gestdo Incluindo Riscos de Corrupg¢do e Infragdes Conexas, abril de 2023. Disponivel em:
https://www.igf.gov.pt/institucionall /instrumentos-de-gestao/planodeprevencaoderiscosdegestao.aspx
Consultado a 17 de junho de 2023.

% Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.
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do PCN e devendo exercer as suas fung¢des com autonomia decisoria e de forma

independente. 5!

Para que o PPR seja corretamente implementado, os trabalhadores da Administragao
publica devem ser informados do mesmo, a publicidade do plano ¢ primordial. O PCN ¢

destinado as pessoas®?

, mais concretamente aos trabalhadores que fazem parte do 6rgio ou
entidade publica em questdo, e sdo estes que seguindo o plano e as medidas preventivas e
corretivas constantes no mesmo, vao assegurar que a Administragdo publica ndo exerce atos
ilicitos, e assim diminuir a corrup¢ao que ¢ associada a Administragao publica devido aos

escandalos financeiros e politicos ocorridos nos tltimos anos.®*

Assim, as entidades devem assegurar a publicidade do PPR e dos relatérios de controlo a
este associado aos trabalhadores no prazo de 10 dias a contar desde a implementagao do

programa ¢ das respetivas revisdes do mesmo.

Em caso de relacio de grupo, e conforme resulta no disposto no artigo 5° n. °4 do RGPC%,
pode ser adotado e implementado um uUnico PPR que abranja toda a organizagao e atividade
do grupo, incluindo éareas de administragdo, de dire¢do, operacionais ou de suporte das

entidades do grupo, podendo estas entidades em relagdo de grupo nomear um tnico RCN.

Além da implementagdo do PPR pelas entidades publicas com aplicabilidade segundo o
RGPC, este deve ser revisto a cada 3 anos, ou sempre que uma outra situacdo excecional o
justifique, para que seja efetuada uma boa gestdo do plano e que este se encontre sempre

atualizado conforme a lei em vigor para a situa¢do em concreto.®

¢ Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupcdo 2020-2024. Disponivel em:

https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.

62 SOUSA, Antonio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econémica, pag.446.

6 MACHADO, Inés Alves, Programas de compliance como ferramenta preventiva da corrupgdo empresarial,
Faculdade de Direito da Universidade do Porto, 202 1. Dissertagdo de Mestrado.

% DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO.
SMVCOMPLIANCE PROGRAMAS DE CUMPRIMENTO NORMATIVO. Disponivel em:
https://www.macedovitorino.com/xms/files/20220420Programa_de_Cumprimento_Normativo.pdf Consultado a
21 de junho de 2023.
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6.2. Codigo de Conduta

De acordo com o disposto no RGPC, para a implementagao do PCN devem ser adotados
codigos de conduta ou de ética.®® Estes codigos encontram-se profundamente associados ao
compliance, sendo uma das principais medidas a serem adotadas pela Administragdo publica
no combate a corrup¢io®’, pois estes codigos estipulam o comportamento que deve ser
seguido pelos trabalhadores que exercem fungdes na organizacdo da Administragdo publica,

comportamento este idéoneo ¢ que ¢ o esperado por um trabalhador num servigo publico,

devendo este comprometer-se em exercer comportamentos em prol do interesse piiblico.®

Os codigos de conduta devem descrever de forma objetiva e clara os comportamentos
esperados de todos os trabalhadores da organiza¢do ou entidade da Administragdo publica.
Estes instrumentos devem ser simples, de facil compreensdo e adaptados as especificidades da

respetiva atividade de cada trabalhador.

Para alcancar os melhores resultados possiveis ¢ recomendado que sejam também
desenvolvidos manuais de boas praticas, assim como medidas de controlo de conflitos de

interesses (medidas de controlo interno).

Assim, o codigo de conduta integra um conjunto de valores e regras de natureza ética e
deontologica que regem a atividade da Administragdo publica e pelas quais se devem seguir

os membros dos seus 6rgdos nas suas relagdes internas e externas.

Para uma boa implementac¢do dos codigos de conduta, devem os mesmos ser respeitados
por todos trabalhadores da Administragdo ptblica, devendo comecar pelo érgao superior com
o maior numero de responsabilidades, devendo estes esforcarem-se pelo cumprimento das
regras constantes no codigo de conduta e assim servirem de exemplo aos Orgdos e
trabalhadores hierarquicamente inferiores. SO assim estes codigos de conduta servem o seu
proposito de exigibilidade de um comportamento idéneo para combater a corrupgdo e

infracdes conexas na Administragao publica.

O cddigo de conduta deve estabelecer um conjunto de principios, valores e regras de

atuacao de todos os trabalhadores, em matéria de ética profissional, devendo assim indicar as

% DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo 7°.
67 SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica, pag.447
68Coédigo de  FEtica e Conduta dos  Trabalhadores da  DGAEP, Disponivel em:
https://www.dgaep.gov.pt/upload/Instrumentos_Gestao/Codigo Etica Conduta.pdf Consultado a 9 de julho de
2023.
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sancdes disciplinares que podem ser aplicadas em caso de incumprimento das normas
constantes no cddigo, bem como as san¢des criminais associadas a atos de corrupgdo e

infragdes conexas.®’

Assim, e porque por cada infracdo deve ser formulado um relatério no qual seja explicado
qual foi a norma infringida, pressupdem-se que a norma ou comportamento esperado pelo
trabalhador e ndo cumprido, se encontrasse explicitamente expresso no cddigo de conduta. S6
assim este sistema de controlo interno pode ser posto em pratica, porque se o trabalhador nao
sabia que o seu comportamento violava as normas dispostas no cddigo de conduta a aplicagao
de uma sancdo disciplinar ao mesmo terd de ser reduzida ou ndo aplicada, exceto se o
comportamento for gravoso de tal forma que resulte de imposi¢do legal expressa. Deste
modo, por cada infracdo praticada deve ser realizado um relatério a identificar as regras
infringidas, a san¢do aplicada e as medidas a serem adotadas no proximo PPR para controlar e

minimizar as situagdes potenciadoras de risco, aperfeicoando o0 mesmo o maximo possivel.

Além do mais, o codigo de conduta deve ser comunicado aos trabalhadores no prazo de 10
dias ap6s a sua implementacdo, para que estes consigam seguir as normas e regras
deontologicas exigidas pelo mesmo.

,

E importante salientar que tal como o PPR, o codigo de conduta também deve de ser
revisto a cada 3 anos ou sempre que alguma alteracao na entidade da Administragdo publica o
justifique. As entidades publicas t€ém uma obrigagdo acrescida, pois estas devem comunicar o
codigo de conduta aos membros do Governo responsaveis e aos servigos de inspeciao da
respetiva area governativa, caso existam, bem como ao MENAC, no prazo de 10 dias a contar
da sua implementagdo ou revisdo. As comunicacdes serdo feitas através de plataforma

eletronica gerida pelo MENAC, conforme o disposto no artigo 7° do RGPC.”°

8 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate & corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:

https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAAB%2BLCAAAAAAABAAz
NDAXxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023, pag. 39.

0 PROENCA DE CARVALHO, Uria Menéndez, Regime Geral de Prevencdo da Corrupgdo e Protegdo de
Denunciantes Obrigagdes para entidades com 50 ou mais trabalhadores. Disponivel em:
https://www.uria.com/documentos/circulares/1536/documento/12820/notaUMPC.pdf?id=12820&forceDownloa
d=true Consultado a 18 de junho de 2023.
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6.3. Programas de Formagdo Interna

Face ao disposto no RGPC, a Administracao direta e indireta do Estado, das regides
auténomas, das autarquias locais e do setor publico empresarial que empreguem 50 ou mais
trabalhadores sdo obrigadas a assegurar a realizacdo de programas de formagdo interna a
todos os trabalhadores sobre o PCN.”! Isto porque, é fundamental que os trabalhadores
compreendam as medidas preventivas e corretivas a serem adotadas. Dependendo da
hierarquia do 6rgdo, assim como, da area de atividade, as horas de formagdo aos trabalhadores
e a frequéncia das mesmas deve variar, conforme exercam fungdes numa posi¢cdo mais

suscetivel de exposicdo a situagdes de risco ou nio.

Acresce que, as horas de formagdo dadas no ambito do PCN contam para as quarenta
horas de formagdo profissional continua anual que o empregador deve assegurar ao
trabalhador. E imperativo que todos os trabalhadores da Administragio Publica sejam
formados sobre as normas, regras de conduta, politicas e procedimentos das medidas de
prevengdo. Além do fator educativo que estas formagdes acarretam, as mesmas também
devem servir como fator de sensibilizagdo sobre os problemas e infracdes que se pretendem

evitar, principalmente sobre o combate a corrupgio.’?

O RGPC niao define o contetido especifico a ser dado nas se¢des de formacdo nem a
periocidade das mesmas. Assim, a cada entidade da Administracdo publica cabera definir o
contetido do programa de formacdo e desenvolver as necessdrias agdes de formacdo aos

trabalhadores, consoante estes estejam mais expostos a situagdes de risco ou nao.

Os programas de formagdo interna devem ter em consideracao as fungdes exercidas pelo
trabalhador a que se destinam. Devem, assim as mesmas ser adaptadas ao seu destinatario,
tendo em conta que a formacdo interna deve ter em consideragdo as diferentes funcdes dos
orgdos de administracdo e os cargos que os trabalhadores desempenham, consoante se

encontrem mais expostos a situagdes risco ou nao.

Assim, se um trabalhador exerce um cargo onde existe uma maior probabilidade de

ocorréncia de situacdes de gerar a ocorréncia de factos ilicitos, este trabalhador deve ter um

7' DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo 9°.
72 INSTITUTO DE GESTAO FINANCEIRA E EQUIPAMENTOS DA JUSTICA I.P., PROGRAMA DE
CUMPRIMENTO NORMATIVO (PCN). Disponivel em:
https://igfej.justica.gov.pt/Portals/8/Programa%20de%20Cumprimento%20Normativo/PCN_set2022 IGFEJ.pdf
?ver=x92J OPVI1pDTHOPqwdrhTQ%3d%3d Consultado a 21 de junho de 2023.
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maior numero de horas de formagdo interna sobre o PCN em comparacdo com outro
trabalhador que durante a execucdo das suas func¢des ndo se depara com tanta frequéncia com
essas situacdes potenciadoras de risco. Esta forma ird resultar numa gestdo prudente dos
recursos ¢ dinheiro publico a serem gastos, na medida em que ndo se justifica que a formagao
seja feita de forma igual para todos os trabalhadores, se dentro do 6rgdo ou entidade da
Administragdo publica estes exercem diferentes funcdes e se encontram em diferentes graus

de exposi¢do a situagdes de risco. >

A formacao interna além de educativa e de ser uma forma de sensibilizagdo sobre os
riscos que os trabalhadores da Administracdo publica se encontram expostos, também deve
ser um meio de explicagdo sobre os procedimentos a serem seguidos, em caso de denuncia,
por exemplo, assim como das eventuais responsabilidades disciplinares e san¢des a serem

aplicadas pelo nio cumprimento do programa.’

6.4. Canais de denuncia

Conforme o disposto nos instrumentos juridicos vigentes na Unido Europeia, como ¢ o
caso da Diretiva (UE) 2019/1937 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro de
2019 relativa a protegdo das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido, a
Administracdo e os servigos Publicos devem criar canais de denuncia interna de forma a
poderem ser denunciadas situacdes que ponham em risco a organizagdao, nas variadas
situagdes, como ¢ o caso do incumprimento das normas estabelecidas no plano ¢ cédigo de

conduta face a atos de corrupcio e outros factos ilicitos.”

A existéncia destes canais de denlincia ¢ uma forma adequada de protecdo dos
denunciantes sobre possiveis violagdes das normas constantes no PCN, sendo um meio
essencial para garantir que quem cumpre a lei ndo se torna alvo de retaliagdes. Quem

denuncia, cumpre a lei ao revelar ao superior hierarquico ou ao RCN uma situagao de risco e,

3 SGMTSSS, Secretaria-geral Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social, PROGRAMA DE
CUMPRIMENTO NORMATIVO - PCN. Disponivel em:
https://www.sg.mtsss.gov.pt/documents/12512/23347/Programa+de+Cumprimento+Normativo+-
+vers%C3%A3o+integral/8d930830-e3¢cb-4986-9651-ceb695e612c¢6 Consultado a 17 de junho de 2023.
“MVCOMPLIANCE = PROGRAMAS DE CUMPRIMENTO NORMATIVO. Disponivel  em:
https://www.macedovitorino.com/xms/files/20220420-Programa_de_Cumprimento Normativo.pdf Consultado a
21 de junho de 2023.

7> DIRETIVA (UE) 2019/1937 DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO de 23 de outubro de 2019
relativa a protecdo das pessoas que denunciam violagdes do direito da Unido.
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assim, previne a ocorréncia de um ato ilicito. Face ao exposto, além da obrigacdo de dar
seguimento as denuncias para averiguacdo dos riscos inerrantes da situa¢do denunciada, é
também imperativo que se proteja o denunciante, pois este encontra-se numa posi¢do de

fragilidade.

Deste modo, o trabalhador que denuncie atos de corrupcdo e infragdes conexas também se
encontra protegido pelo RGDI, podendo beneficiar da tutela do mesmo, se estiverem
cumulativamente preenchidos as seguintes condi¢des: o denunciante esteja de boa-fé; o
denunciante tenha fundamento sério para crer que as informagdes sao verdadeiras aquando da
dentincia ou da divulgacdo publica; a informacao diga respeito a uma violagdo abrangida e
suscetivel de dentincia (seja uma infrag¢@o); e o procedimento para efetuar a dentncia seja

efetuado através de meio idoneo para o efeito.’®

Mais uma vez, podemos constatar a importancia da formacdo interna aos trabalhadores,
tendo em conta que ¢ nessas formagdes que os mesmos sdo informados sobre quais os
procedimentos e meios a serem utilizados em caso de denuncia, e s6 ao serem idoneos os

meios utilizados, estes podem beneficiar da prote¢do legalmente estabelecida.’’

Em relagdo ao meio facultado aos trabalhadores para estes utilizarem os canais de
dentincia a lei nao especifica, o que leva a concluir que ¢ livre a escolha e que, assim cada
entidade da Administracdo publica pode livremente escolher. Contudo, ¢ independentemente
do meio selecionado é imperativo que se assegure a confidencialidade da identidade do
trabalhador denunciante ou em certos casos que o justifiquem seja permitida o anonimato do

mesmo.

No que se refere a forma de como ¢ feita a dentincia, o canal de denlincia deve garantir
que a denuncia possa ser feita por escrito, verbalmente ou de ambas as formas. Ao ser feito
por escrito, deve haver um correio fisico e eletronico, através de uma ou mais caixas de
reclamagdes fisicas ou através de uma plataforma online, por exemplo, na Intranet ou Internet.
Ao ser feito verbalmente, deve haver um niumero de telefone ou um sistema de mensagens de

voz destinado para o efeito.

7 Lei n.° 93/2021, de 20 de Dezembro, REGIME GERAL DE PROTECAO DE DENUNCIANTES DE
INFRACOES.

"MVCOMPLIANCE PROGRAMAS DE CUMPRIMENTO NORMATIVO. Disponivel em:
https://www.macedovitorino.com/xms/files/20220420-Programa_de Cumprimento_Normativo.pdf Consultado a
21 de junho de 2023.
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Além dos meios idoneos a serem respeitados pelo denunciante e da forma que o mesmo
pode efetuar a dentncia, ¢ importante salientar que a denlncia interna estd obrigada a
respeitar prazos imperativos, ou seja, ou a dentncia ¢ feita no prazo estipulado para o efeito

ou o direito que o denunciante tém de poder fazer a denuncia prescreve.”®

Conforme o disposto no artigo 15° da RGDI”, no prazo de sete dias, a entidade notifica o
denunciante da rece¢do da denuncia e informa-lo, de forma clara e acessivel, dos requisitos,
autoridades competentes, da forma e admissibilidade de uma denuncia externa. E no prazo de
trés meses a contar da rececdo da denuncia, a entidade comunica ao denunciante as medidas
previstas ou adotadas para dar seguimento a denuncia, assim como a respetiva fundamentagao

que justificam o seguimento da dentncia.

No seguimento da dentncia, a entidade pratica os atos internos necessarios € que se
mostrem adequados a verificagdo das alegagdes abrangidas na denuncia, através da abertura
de um inquérito interno ou da comunicagdo a autoridade competente para a investigacio da
infragdo, incluindo as institui¢des, 6rgaos ou organismos da Unido Europeia. Isto posto,
quinze dias apds a respetiva conclusdo o denunciante pode requerer, a qualquer momento, que

a entidade lhe comunique o resultado da analise efetuada a denuncia.

No ambito dos canais de dentncia torna-se prudente a ado¢do de uma politica de dentincia
de irregularidades whistleblowing com procedimentos especificos de informacdo, resposta e
tratamento de denuncias.®® O termo whistlebowers ¢ utilizado quando nos referimos ao
trabalhador, denunciante ou informador que comunica a ocorréncia de atos ilicitos. O
whistlebowers deve fazer essa comunicacao através dos canais internos criados para o efeito a
entidade competente para iniciar um relatdrio sobre a situagdo de risco ocorrida. A operacao

dos canais de denuncia pode ser feita a nivel interno ou externo. !

Deste modo e segundo o que se encontra disposto no RGPC, a utilizagdo de uma entidade

externa para avaliar a situacdo até se mostra o mais adequado face ao exposto na lei, tendo em

BGoverno de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrup¢do 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAAB%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023, pag. 40.

7 Lei n.° 93/2021, de 20 de Dezembro, REGIME GERAL DE PROTECAO DE DENUNCIANTES DE
INFRACOES, artigo 15°.

8Furopean Commission, Protection for whistleblowers. Disponivel em: https://commission.europa.eu/aid-
development-cooperation-fundamental-rights/your-rights-eu/protection-whistleblowers_en.

81 Whistleblowing Portugal: Como implementar na sua empresa?, junho de 2022. Disponivel em:
https://www.artsoft.pt/blog-rh/whistleblowing-portugal/#whistleblowing Consultado a 1 de julho de 2023.
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conta que para ocorrer uma efetiva separacdo de funcdes® entre a entidade que fiscaliza e
averigua a situacdo de risco potencialmente ocorrida e a entidade onde a situagdo de risco
potencialmente ocorreu, sO assim, pode-se garantir com certeza a independéncia,
imparcialidade, confidencialidade, protecdo de dados, sigilo e auséncia de conflitos de

interesses de quem esteja encarregue de gerir o canal e dar seguimento as dentncias.

Salvo melhor entendimento, mesmo que a entidade optasse por ser ela propria a gerir o
canal de denuncias, para que seja garantido uma efetiva separacdo de fungdes e a
independéncia e imparcialidade de quem da seguimento ao canal de denuncias, seria

aconselhavel ser feita uma avaliagdo por um terceiro independente.

6.5. Responsavel pelo cumprimento normativo (RCN)

De acordo com o disposto no artigo 5° n. °3 do RGPC, as pessoas coletivas da
administracdo direta e indireta do Estado, das regides autobnomas, das autarquias locais e do
setor publico empresarial que empreguem 50 ou mais trabalhadores devem designar como
elemento da dire¢do superior ou equiparado, um RCN que garanta e controle a aplica¢do do

PCN.%3

Assim, torna-se imperativo a designagdo de um RCN para que ocorra uma boa aplicacao
do programa. O RGPC apenas estipula que o RCN deve ser um elemento da dire¢do superior
ou equiparado, mas ndo especifica as qualificacdes que o responsavel devera ter para o

exercicio dessas fungdes.

Contudo, ¢ de salientar o facto de que a entidade deve designar alguém idoneo para o
cargo, de preferéncia com conhecimentos técnicos especializados no dominio do direito e das
praticas de conformidade, que acompanhe a implementacao dos programas e que exerca as

suas fungdes de modo independente, permanente e com autonomia decisoria, devendo ser

82 SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica.
$ DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo 5°
n°2 e n°3.
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assegurado pela respetiva entidade que dispde da informagdo interna e dos meios humanos e

técnicos necessarios o bom desempenho das fungdes do RCN.%

Antes da entrada em vigor do RGPC, em Portugal ja era reconhecida a figura de um RCN,
no ambito da Lei n® 83/2017, de 18 de agosto, que estabelece as medidas de combate ao
branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo. No artigo 12° n. °2 alinea d) da
referida Lei, esclarece que tendo em conta a dimensdo e a complexidade da entidade obrigada
as politicas e aos procedimentos de controlo, quando for caso disso, deve ser designado um

responsavel pelo controlo do cumprimento do quadro normativo aplicavel.®

Além do disposto na Lei n° 83/2017, de 18 de agosto, a figura do RCN pode ser
encontrado no setor privado, sendo esta figura equivalente ao cargo de compliance officer.
Também, em termos similares, existe a figura do Encarregado de Protecdo de Dados, Data
Protection Officer (DPO) estipulado no Regulamento Geral sobre a Protecdo de Dados
(RGPD).

Isto posto, podemos colocar a seguinte questdo: o responsavel pelo controlo do
cumprimento estipulado pela Lei n°® 83/2017, de 18 de agosto ou o DPO pode exercer ao
mesmo tempo também as fungdes de RCN no ambito do RGPC? Nao existe uma resposta
exata para esta questdo, devendo ser avaliado o caso em concreto, pois é necessario ter em
conta diversos fatores como a dimensdao da organizagdo em causa ou as funcdes a serem
exercidas pelo RCN. S6 assim se consegue saber se existe risco de ocorrer situagcdes que

suscitem violagdes de normas legais ou alguma situagio de conflito entre as duas fungdes.®¢

No caso das entidades abrangidas se encontrarem em relacdo de grupo, pode ser

designado um tinico RCN, conforme o disposto no artigo 5° n. °4 do RGPC.*’

Deste modo e com a recente entrada em vigor do RGPC, o RCN na Administragao publica
deve participar na elaboracdo dos PPR e na execucdo das medidas preventivas e corretivas,

devendo tentar ao méaximo aperfeicoar o PCN. A exigéncia da lei é de que o PPR deve ser

8Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https.//www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAz
NDAXxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023, pag. 40.

85 Lei n.° 83/2017, de 18 de Agosto, MEDIDAS DE COMBATE AO BRANQUEAMENTO DE CAPITAIS E
AO FINANCIAMENTO DO TERRORISMO, artigo 12° n°2 alinea d).

8MVCOMPLIANCE PROGRAMAS DE CUMPRIMENTO NORMATIVO. Disponivel  em:
https://www.macedovitorino.com/xms/files/20220420-Programa_de_Cumprimento Normativo.pdf Consultado a
21 de junho de 2023.

87 DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo 4°
n°4.
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atualizado no periodo 3 anos, contudo e conforme as situagdes de riscos forem ocorrendo,
para que o plano se encontre sempre adequado e atualizado durante a sua vigéncia, deve o

mesmo ser alterado de forma a ser aperfeicoado o maximo possivel.*®

Também ¢ uma das fungdes do RCN a participagdo ativa nas se¢des de formacao
realizadas pela entidade publica aos seus trabalhadores.® Partindo do pressuposto de que, o
RCN tém conhecimentos técnicos na area, ndo havera melhor pessoa para acompanhar as
secoes de formagdo, assim como controlar as matérias constantes no programa e se as mesmas
sao adequadas e suficientes para o trabalhador especifico que as recebe conseguir evitar as

situagdes de risco, tendo em conta o cargo que 0 mesmo exerce.

Deve ser responsabilidade do RCN analisar se o trabalhador em questdo exerce as suas
fungdes num cargo onde existe um alto perigo de o mesmo cair em situagdes de risco,
devendo proteger o trabalhador da vulnerabilidade que o seu cargo acarreta através de uma
correta formacdo sobre os riscos associados ao cargo especifico do mesmo, ou seja, o
responsavel deve assegurar que a formagdo interna se mostre suficiente e adequada para o

cargo que o trabalhador exerce.

Por fim, no exercicio das suas fungdes o RCN deve assegurar a revisdo do PPR e codigo
de conduta, assim como dar inicio a realizagdo e formulagdo de um relatério de averiguacao

de dentincia feita pelos trabalhadores através do canal de dentincia idoéneo para o efeito.””

6.6. Procedimentos de controlo interno e avaliagdo prévia

As pessoas coletivas da administragdo direta ¢ indireta do Estado, das regides autdnomas,
das autarquias locais e do setor publico empresarial que empreguem 50 ou mais trabalhadores,
devem implementar sistemas de controlo interno que devem sujeitar-se a avaliagdes

periddicas encontrando-se assim aptos a prevenir situagdes de conflitos de interesses.”!

88 DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO.

8 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.

“Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAAB%2BLCAAAAAAABAAz
NDAxXxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.

°l DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo
15°.
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De acordo com o artigo 13° do RGPC, as entidades devem adotar medidas que assegurem
a isen¢do e a imparcialidade dos membros dos respetivos 6rgdos de administragdo, dos seus
dirigentes e trabalhadores de forma a prevenir situagdes de favorecimento, designadamente no

ambito do sistema de controlo interno.”?

Assim, as entidades publicas devem implementar um sistema de controlo interno que seja
proporcional a dimensdo da entidade e da sua atividade. Esse sistema deve englobar um plano
de organizacao, as politicas, os métodos, procedimentos e boas praticas de controlo definidos
pelos responsaveis, que contribuam para assegurar o desenvolvimento das atividades de forma
ordenada, eficiente e transparente e que tenham em conta as principais situagdes de risco de

corrupgdo indicadas no PPR.%

O sistema de controlo interno deve constar de manuais de procedimentos, tendo por base
as melhores praticas nacionais e internacionais e para efeitos de avaliagdo da respetiva
adequacdo e eficacia. As entidades publicas abrangidas promovem o regular acompanhamento
da implementacdo do sistema de controlo interno, designadamente através da realizacao de
auditorias aleatorias, reportando superiormente os seus resultados e eventuais condicionantes,
e implementam as necessarias medidas preventivas e corretivas de forma a aperfeigoar e

complementar o PPR.

Isto posto, importa agora referir qual o principal objetivo da implementagdo do sistema de
controlo interno. O principal objetivo ¢ que este se encontre apto a prevenir ou sanar situacdes
de conflito de interesses entre entidades publicas, membros dos 6rgdos de administragdo,

dirigentes e trabalhadores.

Assim, antes demais, ¢ fundamental que os trabalhadores assinem uma declaracdo de
inexisténcia de conflitos de interesses nos procedimentos em que o risco de situacdes ilicitas
seja de risco elevado, como ¢ o caso dos procedimentos relativos a contratacdo publica, a
concessao de subsidios, subvencdes ou beneficios, a procedimentos de licenciamentos

ambientais, comerciais, urbanisticos e industriais e a procedimentos sancionatorios.

Tendo em conta as medidas preventivas constantes no PPR, nas situagcdes em que seja

previsivel a ocorréncia de uma situagdo de conflito de interesses a situagdo deve ser

92 DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo
13°.

SMVCOMPLIANCE PROGRAMAS DE CUMPRIMENTO NORMATIVO. Disponivel em:
https://www.macedovitorino.com/xms/files/20220420-Programa_de Cumprimento_Normativo.pdf Consultado a
21 de junho de 2023.
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comunicada ao superior hierarquico do trabalhador que se encontre na situagcdo de conflito,
assim como ao RCN para que estes possam agir de forma a evitar a situagdo de conflito e

potenciais ilegalidades.’*

7. Desafios associados a Implementagao de programas de
cumprimento normativo na Administragdo publica

Podemos afirmar que, a implementa¢ao de PCN nas entidades publicas ¢ um passo no
caminho certo na luta contra a corrup¢do. Também ¢ uma forma de limpar a imagem da
Administracao publica, tendo em conta que a credibilidade desta se encontra afetada face aos

escandalos de corrupgao ocorridos nos ultimos anos.

Contudo, e devido apenas a recente obrigatoriedade da implementacdo dos PCN nas
entidades do setor publico, e tendo em conta que o maior conhecimento existente na matéria
da implementacao destes programas ¢ no setor privado, a implementagdo dos PCN no setor
publico pode ser suscetivel de criar situagdes desafiadoras a serem aperfeicoadas com o

tempo.

Para uma boa implementacdo dos PCN torna-se necessario que a Administracao
publica invista no programa a 100%, pois a implementagdo de um programa deficiente € com
falhas na sua organiza¢do ndo ird resolver o problema a que o programa se propdem a

solucionar.”’

Assim, para a implementagdo dos PCN ¢ necessario que seja definido um bom
or¢amento para o efeito. Or¢camento este que seja viavel e proporcional com o que se pretende
fazer, e acima de tudo, que a prestacdo de contas resultantes da implementag¢do do programa
seja clara em termos de distribui¢do do or¢gamento, para se evitar possiveis aproveitamentos

dos proprios 6rgios ou entidades piiblicas.”®

% DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA PREVENCAO DA CORRUPCAO, artigo
13°.

“Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBOQAAAB%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.

% SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica, pag.447.
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Ou seja, a implementacao dos PCN ird resultar em elevados gastos de dinheiro e
recursos publicos. Se o combate a corrupgdo e demais infragdes conexas sdo o que se pretende
evitar com a implementagdo destes programas, serd um bom investimento, visto que o valor
dos recursos publicos que sdo desviados por quem pratica estes crimes € maior do que o

investimento que sera necessario ser feito para uma correta implementagao dos PCN.

Contudo, e apesar das vantagens associadas, existe um tdpico que € importante ser
referido, pois o gasto dos recursos publicos com a implementacao dos programas traduz-se na
necessidade, entre outras questdes, da existéncia, consoante a dimensdo da entidade, de nao
apenas um RCN, mas sim de uma equipa ou departamento de RCN. Também para que os
programas sejam corretamente implementados sera necessario investir em sessdes de
formacdo interna, na criagdo de codigos de conduta e na criagdo de canais de denuncia

céleres, sigilosos e independentes que integram os PCN.%’

Outra questdo suscetivel de criar desafios, ¢ o facto de a lei ndo especificar as
qualificagdes necessarias para exercer o cargo de RCN e o facto de serem as proprias
entidades publicas a designar o mesmo. No artigo 5° n°2 do RGPC, apenas resulta como
exigéncia legal que as proprias entidades designem o RCN como alguém constante do

elemento da direcdo superior ou equiparado.

Apesar de ndo resultar diretamente como exigéncia da lei, ao ser escolhido o
responsavel para o cargo de RCN, deve ser escolhido alguém com conhecimentos técnicos
especializados, conhecimentos na area do direito, mais concretamente, com conhecimento das

normas reguladoras da area de atividade em causa.”®

Como ja foi referido, o RGPC apenas especifica que o RCN deve ser elemento da
direcdo superior ou equiparado e que sdo as proprias entidades publicas abrangidas pelo
regime que designam o responsavel para o cargo. Outra questdo que se pode colocar ¢ a

seguinte: existe efetivamente uma separacao de funcgdes?

Segundo o Exmo. Professor Doutor Anténio Francisco de Sousa “O compliance exige,

antes de mais, separagdo de fungoes. Por exemplo, quem toma as decisoes ndo pode ser a

97 HADID, Darius, 2020, What Does Compliance Mean for the Public Sector?, Disponivel em:
https://www.azeusconvene.com/articles/what-does-compliance-mean-for-the-public-sector.Consultado a 8 de
julho de 2023.

% Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAAB%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.
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mesma pessoa ou orgdo que fiscaliza a decisdo tomada e mesmo, em certos casos, que cria a
norma de regulagdo interna. Por exemplo, viola o compliance criar, ainda que por norma

legal, beneficios para si proprio”. *°

Devido ao facto de que € a propria entidade publica que designa o RCN e que ¢ este
que toma as decisdes respeitantes as normas e condutas constantes no PPR e nos codigos de
conduta que serdo aplicaveis no PCN, e que as condutas constantes no programa serdo
exigidas a todos os trabalhadores da entidade publica, ¢ extremamente necessario que quem
exerga esta funcao, realmente a exerca de modo independente, sem cair na tentacao de face ao
seu poder em maos nas tomadas de decisdes, crie normas ou condutas nos programas em

proveito proprio ou com o objetivo de beneficiar terceiros.

O RCN ao encarregar-se do controlo, execucdo e revisao do PPR constante nos PCN
vai ter de tomar um grande nimero de importantes decisdes. Essas decisdes devem ser sempre
tomadas em prol do interesse publico e deve ser feito o melhor aperfeicoamento possivel aos
programas de forma a minimizar ao maximo a pratica de atos ilicitos, como a corrup¢ao ou
infragdes conexas. O facto de o RCN ter de tomar essas importantes decisdes, vai fazer com
que o mesmo tenha um grande poder em maos, o poder de fiscalizacdio de todos os
trabalhadores na entidade publica. Apesar de as fungdes do RCN terem limites, como por
exemplo o mesmo ndo pode intrometer na vida privada dos trabalhadores, para que este
consiga exercer com eficacia e eficiéncia as suas fungdes, o mesmo tera de fiscalizar os atos
dos trabalhadores, quer seja para averiguar se estes se encontram a cumprir as normas
constantes nos codigos de conduta, se cumprem as medidas preventivas e corretivas
constantes no PPR para minimizar as situagdes potenciadores de risco, ou até na
eventualidade de ser feita uma denuncia através do meio idoneo para o efeito, realizar um

relatorio de averiguagao do ocorrido.

Pois, para que os programas se encontrem atualizados e para que o PPR constantes nos
mesmo se encontre constantemente a ser aperfeicoado, o RCN tem de saber quais foram as
falhas ocorridas no anterior PPR, as vulnerabilidades a que a entidade publica se encontrou
exposta e quais os pontos a serem melhorados. Os PCN funcionam como um “escudo” ao
protegerem as entidades publicas contra as vulnerabilidades existentes no exercicio das suas

atividades.

9 SOUSA, Anténio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica, pag.446.

44



Para a entidade publica se encontrar o mais protegida possivel, ¢ fundamental que o
RCN no correto exercicio das suas fungdes consiga obter determinados tipos de informagao,
como os resultados obtidos com a implementacdo e execug¢do do PPR. Para ter acesso a toda a
informacao possivel o RCN tem de tomar uma posi¢ao de fiscalizagdo para poder realmente

averiguar o ocorrido e constatar se os programas se encontram corretamente implementados.

Com a correta implementacio dos PCN e a existéncia de canais seguros de
comunicacdo, ao chegar algum tipo de informagdo que seja propicia a criar falhar nos
programas implementados e a ter de ser feito um relatério de averiguagdo, o RCN vai ter em
maos a responsabilidade de, caso seja descoberto que foi exercido um ato ilicito ou que as
normas constantes do codigo de conduta ndo foram cumpridas, de sancionar o infrator
disciplinarmente e consoante a gravidade da situacdo ocorrida até mesmo pode ser iniciado

procedimento criminal.

Isto posto, para que RCN consiga exercer da melhor forma possivel as suas fungdes,
deve existir uma efetiva separacdo de funcdo e este ndo deve depender hierarquicamente de
nenhum o6rgdo especifico. S6 assim se pode garantir a autonomia e independéncia do RCN,
exercendo fungdes de fiscalizagdo interna dentro da entidade publica. Para garantir a
efetividade e eficacia das suas fungdes deve ser obrigatdrio que este apresente os relatorios da

efetividade dos PCN implementados com regularidade ao 6rgao de fiscalizagao deste.

Isto porque, os RCN apesar de exercerem fungdes de fiscalizagdo interna e ndo
depender hierarquicamente de outro 6rgao, também as funcdes destes devem ser fiscalizadas
para evitar aproveitamentos em beneficio proprio ou de terceiro. Assim, devem ser realizadas
auditérias externas periddicas para se ter a certeza de que o PCN se encontra bem
implementado, assim como, para que outra entidade externa consiga avaliar a correta

implementagdo do PCN.!%

Apesar dos desafios associados a implementagdao dos PCN no setor publico, estes sdo

uma boa iniciativa para combater a corrupgio na Administragdo publica.'®!

Deste modo, deve existir um compromisso na implementagdo destes programas por

parte de todos os intervenientes do mesmo, para que todos respeitem e cumpram as medidas

100 Conforme disposto no artigo 34° do DL n.° 109-E/2021, de 09 de Dezembro, REGIME GERAL DA
PREVENCAO DA CORRUPCAO.

101 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgio 2020-2024. Disponivel em:
https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBQAAABY%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAXMOAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.
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preventivas e corretivas constantes do programa. Uma Administracdo publica corrupta ¢ uma
administracdo que ndo funciona, pois, se o interesse publico ¢ a meta a ser alcangada, com
uma administracdo corrupta esse fim nunca sera obtido. Além disso, as consequéncias que a
pratica destes crimes origina, tanto para a propria organizagao, como para a area de atividade

ou até para o mercado em que a mesma se insere sao arrasadoras.

E essencial que ocorra uma mudanga no futuro e que a cultura do compliance seja
interiorizada e canalizada em toda a hierarquia da entidade publica.!’> A existéncia de codigos
de conduta ¢ fundamental, devendo até mesmo, futuramente estes serem inseridos nos
contratos de trabalho dos trabalhadores em func¢des publicas, no sentido de ser exigido aos
mesmo a obriga¢do de cumprimento destes mesmos cddigos de conduta ja desde o inicio da

vinculagdo do trabalhador com a entidade publica.

Nao podem ser esquecidas, depois da implementagdo do PCN, as sessoes de formagao
interna e a necessidade de existir um continuo acompanhamento do programa, para se ter a
certeza de que o mesmo estd efetivamente a ser cumprido. Para esse efeito, deve partir da
iniciativa das entidades publicas a ocorréncia de inquéritos de verificacdo, ou até mesmo,

sistemas de prémio para os trabalhadores que cumpram o programa de forma exemplar.

Isto porque, ¢ e deve ser do interesse de todos que o programa seja cumprido para se
evitar sang¢des ou ilegalidades, para se evitar a pratica de crimes como a corrupg¢ao ¢ infragdes
conexas.!% Nio nos podemos esquecer que, encontramo-nos perante a utilizagio de dinheiro e
recursos publicos, recursos estes que poderiam ser utilizados noutras situa¢des. O facto de ser
distribuido recursos publicos para a implementagdo destes programas exige que a
implementagdo dos mesmos seja levada com rigor e que se tire 0 maximo de proveito da

implementa¢do dos mesmos.

104

r

A credibilidade das entidades publicas necessita de ser restituida™, ndo ¢ s6 a
imagem da entidade que fica manchada, ¢ também a imagem de um pais que fica manchada
por permitir que estes crimes ocorram e nada fazer para combater os mesmos. Para que isso
ndo acontega, tem de partir de dentro, segundo principios €ticos e morais de que estamos

perante recursos publicos. A correta implementagdo do PCN vai solucionar varios problemas

102 Plano de Prevencdo de Riscos, Disponivel em: https:/dgaj.justica.gov.pt/Instrumentos-de-gestao/Plano-de-
prevencao-de-riscos Consultado a 9 de julho de 2023.

103 PALMA, Maria Fernanda, DIAS, Augusto Silva, MENDES, Paulo de Sousa, 2020, Novos Estudos sobre
Law enforcement, Compliance e Direito Penal, COIMBRA: almedina.

104 SOUSA, Antdnio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica, pag.446.
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e evitar aproveitamentos e beneficios em proveito proprio, e no interesse de um sé individuo,
tendo em conta a necessidade desses recursos serem gastos em prol do interesse publico e no

interesse de varios individuos.

Em suma, vivemos na era do compliance, trazendo uma nova realidade que ha muito
tempo se mostrava necessaria, em que além da necessidade das entidades publicas serem
sérias t€ém de parecer sérias, para um melhor posicionamento no mercado, melhores
oportunidades de negdcio e para uma maior confianga por parte dos cidaddos para com a
Administracdo Publica. Com sucesso, foram implementados programas de compliance no
setor privado, onde era encarregado pela implementacdo dos mesmos o compliance officer. O
setor publico ndo se pode deixar ficar para trds, tal como o setor privado, este deve
acompanhar a evolucdo da sociedade e as novas necessidades trazidas pelo mercado. Assim, a
implementagdo dos PCN ird ajudar a combater problemas sérios que sdo uma realidade
atualmente em Portugal, ¢ necessdrio que o Governo tenha mais iniciativas como a
obrigatoriedade da implementacdo dos PCN para combater a corrupcdo e infracdes
conexas.'®® E necessario olhar para o futuro de outra forma e ndo cair nos erros do passado, é
necessario fazer uma melhor gestdo do dinheiro e dos recursos publicos e é necessario que a

Administra¢do piblica seja séria, integra e responsavel.!%

105 Governo de Portugal, Estratégia Nacional de Combate a corrupgdo 2020-2024. Disponivel em:

https://www.portugal.gov.pt/downloadficheiros/ficheiro.aspx?v=%3D%3DBOQAAAB%2BLCAAAAAAABAAzZ
NDAxMQAAnRDZFAUAAAA%3D Consultado a 10 de janeiro de 2023.
106 SOUSA, Antonio Francisco de, 2019, Manual de Direito Administrativo, Porto: vida econdmica.

47



Conclusao

Da matéria tratada supra, foi debrugado os PCN e as vantagens trazidas com a
implementacdo dos mesmos nas entidades publicas, tanto como uma forma estratégica a ser
utilizada no combate a corrupg¢do e infragdes conexas, mas também como forma de devolver

credibilidade, integridade e dignidade a Administragao publica.

Salienta-se a importancia de, por na presente dissertacdo nos focarmos em entidades
publicas, ao serem desenvolvidos os PCN, irdo ser gastos dinheiro e recursos publicos. Assim,
os mesmos ndo podem ser implementados de forma leviana, devendo haver uma correta
implementa¢do dos mesmos e, assim a cultura do compliance deve ser interiorizada em toda a

hierarquia da Administracdo publica.

Com efeito, o cargo de RCN ¢ de extrema importancia, devendo ser uma pessoa com
independéncia da entidade publica a exercer essas fungdes, pois s6 assim se poderia garantir

com 100% certeza a autonomia na tomada de decisoes.

O facto de ser a entidade publica a designa o RCN e ser este que controla as decisdes
face as medidas preventivas e corretivas constantes no PPR ¢ comportamentos a ser exigidos
nos codigos de conduta, e que ao mesmo tempo tem o dever de fiscalizar as decisdes tomadas
para conseguir fazer corretamente o seu trabalho, pode criar duvidas face a independéncia e

separagao de fungdes necessaria no exercicio da sua atividade como RCN.

Como podemos ter a certeza, se 0 RCN no exercicio das suas fungdes de controlo e
aplicacdo do PCN ndo ir4 criar normas internas para beneficio proprio? Como podemos ter a
certeza de que, a entidade publica ao designar o RCN, designa alguém com capacidades
técnicas € conhecimentos, tanto a nivel interno da entidade publica, como a nivel externo,
com conhecimentos sobre as normas reguladoras do setor de atividade? O facto de as
entidades publicas designarem alguém para o cargo do RCN como elemento da direcio
superior ou equiparado pressupdem que o mesmo ¢ pessoa idonea com os conhecimentos
técnicos necessarios para o cargo? Muitas questdes sdao levantadas ao aprofundar a

implementagdo dos PCN, e ao longo da presente dissertagdo as mesmas foram abordadas.

Nao se pode esquecer, que estamos perante manuseamento de recursos publicos, e que
os PCN como estratégia no combate a corrupgdo apesar de ser uma boa iniciativa, para a

mesma funcionar é necessario que os PCN sejam corretamente implementados, de forma a
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limpar a imagem da Administra¢dao publica, restituindo a mesma a dignidade e credibilidade
que o setor publico merece, assim como forma de enaltecer e reconhecer a importancia deste

mesmo setor para Portugal.
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