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quando seja caso dela, entre tantos outros fatores. O que nos parece
verdadeiramente infransponivel — se bem que ndo se afigure nada facil
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e interpenetfrantes dimensdes do fendmeno, sem o que continuaremos
com vislumbres fragmentdrios e pouco produtivos da realidade.
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1 *O presente artigo corresponde, com algumas modificagbes, aquele que elaboramos para um livro de homenagem
ao Professor Doutor Antdnio Candido de Oliveira, que a Escola de Direito da Universidade do Minho organizou no
momento da sua jubilacéo. As ideias que ai expendemos sao agora retomadas e em alguns aspetos desenvolvidas
— cf. Flavia Noversa Loureiro, “A corrup¢ao e as corrupgoes: da compreensao do fendmeno a atuagao sobre ele”,
in Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Anténio Candido de Oliveira, Coimbra, Almedina, 2017, pp. 343-
359.

2 Doutora em Direito. Professora Auxiliar da Escola de Direito da Universidade do Minho, Portugal. Investigadora do

JusGov — Centro de Investigagéo para a Justica e Governagéao.
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Abstract: The social perception allied to the corruptive phenomena suffered, implicitly,
profound changes, going from an attitude of tolerance or indifference to a position of
refusal, public denunciation and even some alarm. Today, when we talk about corruption,
it means a much broader phenomenological set, coinciding with what we call “social
perception of corruption”. Corruption is far from having only a legal-criminal dimension,
and we must also point out that efforts are being made at the administrative level. The
emphasis here is not on repression but on the prevention of acts of corruption. Many other
aspects are equally relevant when it comes to prevention and repression of corruption. They
go through the attitude of society, the role of the media, the technical means and human
capacities of criminal investigation, where appropriate, among many other factors. What
we find truly insurmountable - although it does not seem easy from a jus- fialist approach
- is that we understand the mulfiple and interpenetrating dimensions of the phenomenon,
without which we will continue with fragmentary and unproductive glimpses of reality.

Keywords: Corruption; State; Public Power.

1. A CORRUPCAO, AS CORRUPCOES E A PRE-COMPREENSAO DO PROBLEMA

Enquanto fendmeno plural e multifacetado®, a corrupcao é muito
frequentemente apresentada como a Hidra de Lerna, monstro temivel e de
tantas manifestacdes quantas as suas cabecas, que se multiplicam sempre que
uma é cortada e a que s6 um dos trabalhos de Hércules pode p6r cobro. Nao
o foi sempre, é certo, mas a verdade € que o final do século XX trouxe consigo
uma consciencializagcao sem precedentes a respeito do fendmeno e a corrupcao
ocupa hoje um papel central entre as preocupacdes de Estados, organizagdes
internacionais e sociedade civil, abandonando-se compreensdes primeiras mais
ou menos ingénuas* que a entendiam como caracteristica especifica de paises em

3 Cf., a este propésito, o que ja dissemos em FLAvia Noversa Lourelro, “A Corrupgdo na Era Global: Reflexdo
breve sobre o alcance e os limites da intervengao penal”, in Direito na Lusofonia. Cultura, direitos humanos e
globalizacéo, Braga, Escola de Direito da Universidade do Minho, 2016, pp. 161-170. Ver, igualmente, entre nos,
as consideragoes tecidas por José Mouraz Lopes, O Espectro da Corrupgdo, Coimbra, Almedina, 2011, pp. 27 e
segs.; e por Jose MaNuEL DamiAo pa Cunha, “Da Corrupgao (do seu enquadramento juridico no ambito da tutela
penal dos interesses do Estado. Erros legislativos e lacunas de punibilidade)”’, in Direito Penal: Fundamentos
Dogmaticos e Politico-Criminais. Homenagem ao Prof. Peter Hiinerfeld, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp.
849-918. Internacionalmente, de entre a vastissima bibliografia que poderiamos apontar, cf. CLovis DEMARCHI, “A
corrupgcdo como entrave a concretizagdo dos direitos humanos no Brasil”, in A Prote¢cdo dos Direitos Humanos
face a Criminalidade Econbémica Globalizada: Atas da Conferéncia Internacional, Braga, DH-CII, Escola de
Direito da Universidade do Minho, 2017, pp. 9-26; SerGlo SEMINARA, “La Disciplina della Corruzione Pubblica e
Privata in Italia, alla luce degli Strumenti Europei e Internazionali”, in Os Crimes de Fraude e a Corrup¢do no
Espaco Europeu, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp. 167-198; RocErio GesTA LEAL, Patologias corruptivas nas
relagées entre Estado, Administracdo Publica e Sociedade: causas, consequéncias e tratamentos, Santa Cruz
do Sul, EDUNISC, 2013, pp. 14-19; ALeerto VanNuccl, “The Mecanisms of Corruption and Anti-Corruption: a Neo-
institutional Perspective”, in Practice Meets Science. Contemporary Anti-Corruption Dialogue, vol. 1: Contributions
to the IACSA 2011, Vienna-Graz, Intersentia, 2012, pp. 69-96; ou Susan Rose-AckermaN, Corrupgédo e Governo,
Lisboa, Prefacio, 2002, pp. 19 e segs.

4 Ou, pelo contrario, extraordinariamente dolosas, se ndo mesmo premeditadas. Vejamos que a defesa destas
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viasde desenvolvimento e de sociedades economicamente frageis. De “lubrificante
necessario para fazer girar as rodas perras e enferrujadas” dos paises socialistas
e dos paises subdesenvolvidos, como entendia a escola funcionalista americana,
a corrupgao passou, sobretudo a partir dos anos 90, a custo econdmico superior
ao beneficio produzido, pondo em causa as decisdes do aparelho estadual e
traduzindo-se num maleficio generalizado para as democracias, sobretudo as
mais desenvolvidas®.

A percecao social aliada aos fenomenos corruptivos sofreu, implicativamente,
profundas modifica¢bes, passando de uma atitude de tolerancia ou indiferenca
(quando nao mesmo de concordancia tacita ou explicita’) para uma posicao de
recusa, de denulncia publica e, mesmo, de algum alarme. A comunidade nao sé
deixou de ter como aceitaveis os comportamentos entendidos como corruptos,
como passou a olha-los como profundamente nefastos, na medida em que p&e
em causa a objetividade, a transparéncia e a legalidade. As exigéncias quanto
a atuacao das instancias formais de controlo subiram naturalmente de tom,
acentuando um discurso pro-criminalizador e de endurecimento da reacao
penal, que acabou por fazer-se sentir um pouco por todo o lado. As convencdes
e os acordos internacionais relativos a prevencao e a repressao da corrupcao
sucederam-se e os Estados levaram a cabo um conjunto mais ou menos profundo
de alteragbes nos seus ordenamentos juridicos internos, com o desiderato de
os adaptarem as novéis reivindica¢bes sociais, adequando os seus quadros
normativos a uma generalizada posicao politico-criminal de aprofundamento e

dilatacdo das ferramentas de enfrentamento dos fendmenos corruptivos®.

concepgdes votou, durante muito tempo, a politica criminal dos Estados a ignorar a matéria da corrupgao,
permitindo a sua implementagao e enraizamento em diversas culturas. Ver, com interessantes apontamentos
a este proposito, as consideragdes tecidas por SesasTian WoLF, “Political Corruption as a Regulatory Problem in
Germany”, German Law Journal, 14, 2013, pp. 1627-38; e por AnJa P. Jakosl, “The changing global norm of anti-
corruption: from bad business to bad government”, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft, 7, 2013, pp.

243-264.

5 Nas palavras de DonaTeLLA DeLLa Porta/ Yves Meny, “Democracia e Corrupg¢ao”, in Democracia e Corrupgéo na
Europa, Mem Martins, Editorial Inquérito, 1995, p. 10.

6 Para uma analise historica detida e detalhada a propdsito desta matéria, cf. Susan Rose-AckermAN, Corruption: a
study in political economy, New York, Academic Press, 1978.

7 Na verdade, como costumamos apontar, durante muito tempo a corrupgéo foi socialmente aceita como pratica

adequada a desbloquear estrangulamentos ou entraves burocraticos, granjeando entre as populagbes certo
acolhimento como manobra prépria dos mais habeis, dos mais expeditos. Ver, a este respeito, Luis b Sousa/
Joao TRriAEs, Corrupgéo e os Portugueses — Atitudes, Praticas e Valores, Lisboa, RCP Edi¢des, 2008; e RiTA FARIA,
“Corrupgéao: Descricdes e Reflexdes. Sobre a possibilidade de realizagdo de uma abordagem criminoldgica ao
fenémeno da corrupgao em Portugal”, in Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal, 17, 2007, pp. 107-44.

8 Vejamos, em ilustracdo do que vamos dizendo, o que se passou em Portugal a partir, sobretudo, do ano 2001,
com sucessivas alteracoes legislativas nesta matéria. Cf., a propésito, Jose ManueL DamiAo ba CunHAa, A Reforma
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Esta verdadeira mudanca de paradigma no que a corrupgao respeita,
assinalavel como profundamente positiva quer por ter colocado um fim em um
conjunto de mitos relativos ao papel favoravel que poderia desempenhar no
desenvolvimento politico e econdmico dos paises, quer por ter disseminado uma
cultura de maior eticidade e transparéncia na atuacdao dos poderes publicos (e
privados®), trouxe todavia consigo uma banalizagao conceptual suscetivel de tornar
imprestavel o conceito de «corrupgao», exigindo-lhe precisdes, esclarecimentos
ou adjetivos. Esse, na verdade, um dos maiores problemas — e seguramente o
primeiro — a ser enfrentado quando pretendemos tratar o fendmeno. Afinal, de
que corrupcao falamos? Havera corrupcao ou corrupcoes?

2. DISTINTAS DIMENSOES PROBLEMATICAS

Quando falamos em corrupcao, portanto, temos primeiro de determinar qual
o significante que queremos expressar. Efetivamente, sob a designacao genérica e
ja popular de corrupgao, muitas realidades distintas se abrigam, correspondendo
a diversidade de dimensdes em que aquela se manifesta e é entendida. O
conceito de corrupgao nao tem ja — se teve alguma vez — coincidéncia com o

seu recorte juridico-penal®, em que surge com um figurino cuidado e especifico,
Legislativa em Matéria de Corrupgdo — Uma analise critica das Leis n.°s 32/2010, de 2 de Setembro, e 41/2010, de
3 de Setembro, Coimbra, Coimbra Editora, 2011; CLAubiA Cruz SanTos, “Os crimes de corrupgao — notas criticas a
partir do regime juridico-penal sempre em expansao”, in Julgar, 28, 2016, pp. 89-105, e “Os crimes de corrupgao
de funcionarios e a Lei n.° 32/2010, de 2 de Setembro (‘E preciso mudar alguma coisa para que tudo continue na
mesma?’)”, in As Alteragbes de 2010 ao Cddigo Penal e ao Cédigo de Processo Penal, Coimbra, Coimbra Editora,
2011, pp. 9-28; e EucLibes DAmAaso Simoes, “Contra a Corrupgao — As Leis de 20107, in As Alteragbes de 2010 ao
Cddigo Penal e ao Coédigo de Processo Penal, Coimbra, Coimbra Editora, 2011, pp. 43-63, e “Breves Notas a
Lei n.° 30/2015, Contra a Corrupgéo”, in Julgar Online, 2015. Ja antes disso, todavia, se notava no legislador
portugués uma tendéncia para apurar o regime estabelecido em 1982 — ver, a este respeito, FREDERICO DE LACERDA
pA Costa PiNTO, “Alintervencgao penal na corrupgéo administrativa e politica”, in Direito Penal Econémico e Europeu:
Textos Doutrinarios, vol. Ill, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, pp. 339-348.

9 Na verdade, como sabemos, falamos hoje em corrupcao do setor privado (e no comércio internacional) — em
Portugal, este regime consta mesmo de legislagéo propria, a Lei n.° 20/2008, de 21 de abril, aprovada para dar
cumprimento a Decisdo Quadro n.° 2003/568/JAl, do Conselho, de 22 de julho — ou em corrupg¢ao no desporto
— acolhida na Lei n.° 50/2007, de 31 de agosto (e ja antes disso prevista no Decreto-Lei n.° 390/91, de 10 de
outubro). Que nestes casos possa ainda falarmos em corrupgédo, ao menos em sentido técnico, € coisa que tem
sido por muitos questionada e que, na verdade, entronca no problema central desta reflexao. Cf., a propdsito,
CLAupio Bipino, “O problema especifico da corrupgéo no setor privado (no Brasil e em Portugal)”, in A Corrupgéo.
Reflexées (a partir da Lei, da Doutrina e da Jurisprudéncia) sobre o seu regime juridico-criminal em expanséao
no Brasil e em Portugal, Coimbra, Coimbra Editora, 2009, pp. 203-262; e Jost ManueL DamiAo pA CunHA, “Da
Corrupgao (do seu enquadramento juridico no dmbito da tutela penal dos interesses do Estado. Erros legislativos
e lacunas de punibilidade)’, in Direito Penal: Fundamentos Dogmaéticos e Politico-Criminais. Homenagem ao Prof.
Peter Hiinerfeld, ob. cit., pp. 849-918.

10  Falamos aqui, em particular, do figurino juridico-penal classico, previsto usualmente nos diversos Codigos Penais,
e em que, em Portugal, quadram os tipos agora conhecidos por corrupgéo ativa, corrupgao passiva e recebimento
indevido de vantagem. Nao desconhecemos, naturalmente, que estao hoje ja tipificados diversos outros tipos de
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exclusivamente destinado a dar nome a uma concreta atuagao que coloca
em causa a tutela dos poderes publicos do Estado!!, que lesiona a autonomia
intencional do Estado®. Hoje, quando quotidianamente falamos em corrupcao,
pretendemos significar, sobretudo, um conjunto fenomenoldgico muito mais lato,
coincidente com aquilo a que chamamos «percec¢ao social da corrupgao», e que
poderemos apontar corresponder, grosso modo, a todo o comportamento que
implique o acesso ilegitimo a bens publicos, sobretudo de natureza econdmica
e financeira, em especial (mas ja ndo so6) quando praticado por um agente de
organismo estatal3.

Esta diversidade de abordagens e enfoques, vertida necessariamente nas
perspetivas distintas sobre as quais a corrupcao pode ser trabalhada, criaum grupo
muito significativo de dificuldades, de natureza tedrica, mas igualmente operativa,
pois que nao permite uma discussao consequente do problema (ou dos diversos
problemas em causa) a partir de pressupostos comuns, requisito essencial para a
obtencao de resultados cientificamente validos e — sobre todas as coisas — para a
sua possibilidade de aplicacao pratica. Nao se nos apresenta, porém, crivel, num
horizonte temporal médio, que uma tal delimitacdo seja alcancada, umavez que a
ambiguidade e a plurissignificancia do conceito sao sistematicamente reforcadas
com intervencgdes legislativas, nacionais ou internacionais, pouco cuidadas do
ponto de vista dogmatico®. Nao nos parece, alias, que seja essa sequer a linha
condutora da atual agenda internacional relativa a corrupcao, sobretudo moldada
pelas organizacdes internacionais com competéncia ou atuacdao nesta matéria

(ONU — Organizacao das Nacdes Unidas, OCDE — Organizagao para a Cooperacao
“corrupgao”, muito embora se discuta, como dissemos ja, a propriedade de tal designagéo.

11 Cf. José ManueL DamiAo ba CunHa, “Da Corrupgao (do seu enquadramento juridico no ambito da tutela penal dos
interesses do Estado. Erros legislativos e lacunas de punibilidade)”’, ob. cit., p. 854.

12 Segundo aquela que &, porventura, a mais reconhecida conceg¢do do bem juridico em terras lusas e que foi
cristalizada por AnTonio MaNuEL DE ALvEIDA CosTa, “Anotacgao ao art. 372.9%, in Comentario Conimbricense, tomo
Ill, Coimbra, Coimbra Editora, 2001, pp. 654-676. Cf. também, do mesmo Autor, Sobre o Crime de Corrupgéo
(Separata Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia), Coimbra, Almedina, 1987.

13 Para aproximagdes, ndo substancialmente distintas desta, a esse conceito ndo juridico de corrupgao, ver Jose
ManueL DamiAo bA CunHA, “Da Corrupgao (do seu enquadramento juridico no ambito da tutela penal dos interesses
do Estado. Erros legislativos e lacunas de punibilidade)”, cit., p. 853; e AnToNIO JoAo Mala, “O discurso social sobre
o problema da corrupgédo em Portugal”, Working Papers, 7, OBEGEF, 2011.

14 Veja-se, a titulo de exemplo, a amplitude com que o tema é tratado na Convengéo das Nagdes Unidas contra a
Corrupgao, aprovada, em Portugal, pela Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 47/2007, de 21 de setembro
(onde falamos quer da corrupcao em sentido técnico-juridico, quer de outros crimes, como o branqueamento de
capitais, o peculato, o trafico de influéncias ou a apropriacao ilegitima; e onde focamos ainda muitos outros aspetos,
como a necessidade de criagdo de cdédigos de conduta para agentes publicos, a importancia de estabelecer
o6rgaos com competéncia em matéria de prevengado da corrupgdo ou a relevancia da recuperagao de ativos).
Internamente, atentemos, v. g., no ja referido alargamento da corrupgéo ao setor privado e ao desporto.
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e Desenvolvimento Economico, GRECO — Grupo de Estados contra a Corrupcao,
GAFI — Grupo de Acao Financeira Internacional, etc.), pois que o acento tonico
tem vindo a colocar-se, insistentemente, numa visao complexa, multifacetada
e holistica do fendbmeno corruptivo, a Unica suscetivel de compreender a sua
complexidade e, nessa medida, de permitir acbes de largo espectro, cujas
manifestacbes ou consequéncias possam chegar aos distintos niveis em que se
exterioriza a corrupcao.

Parece-nos, portanto, que mais do que defender ou exigir uma concecao
estrita de corrupcao, reconduzindo-a, na verdade, aquele que é o seu figurino
juridico-penal classico — 0 que sempre tera de ser feito, evidentemente, quando
esteja em causa a analise juridico-substantiva e/ou processual de uma conduta
e a sua eventual subsuncdo a um tipo legal de crime —, é sobretudo imperativo
que reconhecamos que nao existe uma corrupgao, mas varias corrupgoes, quer
estejamos a tentar uma sua definicdo, quer, necessariamente, nos encontremos
a tracar formatos ou medidas de reacao ao fenomeno.

2.1. AS DIFERENTES DEFINICOES DE CORRUPCAO

Vejamos, por isso, quais as acepcdes fundamentais em que a corrupcao
tem sido utilizada ou, se preferirmos, quais os critérios ou enfoques a partir
dos quais poderemos ensaiar uma definicao de corrupcao. Podemos encontrar,
nessa medida, um leque relativamente amplo de propostas de definicao, que
habitualmente se reunem em quatro grandes grupos, de acordo com o critério
de que partem: definicbes econdmicas ou centradas no mercado; definicdes
que tém por base o interesse publico; definicdes legais ou regulamentares; e
defini¢cbes centradas na opiniao publica®.

No primeiro nucleo, temos as propostas baseadas em teorias econdmicas,
que durante muito tempo granjearam franca aceitacao. Os seus defensores'®

15  Acompanhamos aqui, ndo sem algumas diferencas, as propostas apresentadas por Zani ANDRADE BRrEl, “Corrupgao:
dificuldades para definigdo e para um consenso”, Revista da Administragdo Publica, 30, 1996, pp. 64-77. As
linhas gerais destas propostas sdo, porém, comuns a generalidade dos autores que trabalham o problema,
reconhecendo-se ordinariamente estas distintas dimensées do problema. Cf., por exemplo, Susan Rose-ACKERMAN,
Corrupgéo e Governo, Lisboa, Prefacio, 2002, que nos fala em corrupgdo como problema econdémico, corrupgao
como problema cultural e corrupgdo como problema politico; ou ALeerTo Vannuccel, “The Mecanisms of Corruption
and Anti-Corruption: a Neo-institutional Perspective”, in Practice Meets Science. Contemporary Anti-Corruption
Dialogue, vol.1: Contributions to the IACSA 2011, Vienna-Graz, Intersentia, 2012, pp. 69-96, que distingue a
perspetiva sécio-cultural, a politico-econdmica e a neo-institucional.

16  Defensores de entre os quais destacamos N. H. LerF, “Economic development through bureaucratic corruption”, in
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entendemacorrupcdao como “umainstituicao extralegal utilizada porindividuos ou
grupos para ganhar influéncia sobre as a¢des da burocracia durante a formulacao
e a implementacao de politicas”!’ e, por isso, encaram as criticas a corrupcao
como moralistas ou ideologicamente motivadas. Na verdade, esta definicao
econdmica de corrupgao prescinde em absoluto de quaisquer preocupagdes
éticas ou de justica, sendo com base nela que durante muito tempo entendemos
que a corrupcao seria um instrumento aceitavel e até benéfico em paises em
vias de desenvolvimento. Esta acecao de corrupcdo, como compreendemos
facilmente, ndao tem um ambito particularmente alargado, antes diz respeito
a um tipo particular de corrupgao: a corrupcao publica ou de funcionarios e
agentes e titulares de cargos politicos, tendo em vista a facilitacdo de processos
burocraticos ou o acesso a vantagens que, de outro modo, ndo seriam obtidas.

Embora esta primeira compreensdao de corrupgdo possamos considerar
hoje ultrapassada, isso ndo coloca em causa, sem mais, o critério econdmico.
Para outros autores®, ainda agrupaveis sob este pensamento, sera possivel
compreender a corrupgao de acordo com uma abordagem centrada nas ideias
de mercado e de livre concorréncia, considerando que estamos perante um
raciocinio de oferta e procura no acesso a um bem escasso: o funcionario ou
agente publico esta investido num monopodlio legal, ao ser-lhe conferido certo
poder de decisao; se ele resolve aproveitar-se da sua posicao, explorando o cargo
para dele retirar vantagens, estara a forcar o ponto de intersecdao das curvas
da oferta e da procura para obter o maximo beneficio. Ou, se quisermos, mais
latamente, “politicos, eleitores e burocratas, entre outros, sao seres racionais que
avaliam o potencial para ganhos em atos corruptos, tomando decisGes baseadas
em principios tipicos de mercado, como oportunidades, incentivos e custos”’.

Political corruption — readings in comparative analysis, New York, Holt, Rinehart and Winston, 1970, pp. 307-320.

17 Zani AnbrADE BRrel, “Corrupgao: dificuldades para definicdo e para um consenso”, in Revista da Administragéo
Publica, 30, 1996, p. 65.

18 Podemos indicar, v.g., J. KLaveren, “The concept of corruption”, in Politial corruption — readings in comparative
analysis, New York, Holt, Rinehart and Winston, 1990 (2. ed.), pp. 26 e segs., como um dos principais mentores
desta ideia, que foi também utilizada, muito embora em sentido critico, por Susan Rose-AckermAN, Corrupgao e
Governo, Lisboa, Prefacio, 2002, pp. 27 e segs.

19 Nas palavras de Zani ANbraDE BRrEl, “Corrupgéo: dificuldades para definicdo e para um consenso”, Revista da
Administragdo Publica, 30 , 1996, p. 66. A respeito desta analise econdmica de custos e beneficios usualmente
assacada aos agentes de criminalidade econdmico-fincanceira, cf. as considera¢des que tecemos em FLAviA
Noversa Lourelro, “A criminalidade econdémica e os seus agentes sob a perspetiva criminoldgica - Analise a partir
da pratica de cartel”, in Liber Amiborum Manuel Simas Santos, Lisboa: Rei dos Livros, 2016, 467-487.
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Se é certo que leituras assentes exclusivamente nesta dimensdo econdémica
estdo hoje em desuso, sendo consideradas antiquadas e limitativas, desde
logo por desconsiderarem os aspetos éticos, a verdade é que continuam a
desempenhar um papel importante na chamada de atencao para os problemas
econdmicos suscitados pelo fendmeno da corrup¢ao, nomeadamente para as
perdas associadas a economia paralela (em 2013, por exemplo, a economia nao
registrada em Portugal correspondia a 26,8% do PIB, sequndo um estudo do
Observatorio de Economia e Gestao de Fraude?®).

Num outro sentido, podemos falar de uma definicdo administrativa,
centrada no interesse publico, usualmente assente em juizos éticos, sobretudo
relacionados com a finalidade, com a missao das instituices publicas e com as
funcdes dos seus funcionarios ou agentes. Estas concepcdes partem globalmente
da premissa de que o funcionario ou agente, enquanto representante do Estado,
tem de possuir uma distintiva atitude ética, comportando-se como pessoa de
bem, para que através da sua acao se cumpram as finalidades comunitarias que
estdo na base de toda a instituicdo publica. Tais instituicdes, no fundo, perseguem
o bem, o interesse publico e todos aqueles que de algum modo as representam
ou atuam em seu nome hao de fazé-lo com o fito de cumprirem um tal interesse.

Se ndo agirem desse modo, utilizando o poder que detém para proveito
proprio, fazem-no a custa da comunidade e do seu interesse?’. A corrupgao
correspondera, pois, a este ato de afastamento do interesse publico, motivado por
ganhos préprios, que compromete toda a atuacao do aparelho administrativo. Os
atos corruptos, nesta acecao, invertem a ordem de valores prépria da atividade
publica, pois fazem com que um interesse especifico preceda e se sobreponha
ao interesse comum. Assim, na sua esséncia, a corrupgao administrativa poderia
ser definida como uma classe geral de abusos ou violacdes do interesse publico,
que, em concreto, ocorreria quando um funcionario publico, agindo como tal
e de modo consciente, se envolve numa transacao que beneficia interesses
improprios, especialmente privados?.

20 Este é o ultimo indice conhecido, de entre aqueles que usualmente sao disponibilizados pelo Observatério de
Economia e Gestédo de Fraude, instituto que, em Portugal, se vem dedicado a esta analise e ao estudo das duas
razdes. Cf. http:.//www.gestaodefraude.eu/wordpress/wp-content/uploads/2014/12/Apresentacaolndice2013.pdf.

21 Cf., a este propodsito, as consideragdes de RoserT Kutcaarp, Controlling Corruption, Berkeley, University of
California Press, 1991.

22 Ver, a respeito deste entendimento, A. Rocow/ H. D. LassweLL, “The definition of corruption”, in Political corruption
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Esta abordagem encerra, como compreendemos imediatamente, uma
primeira e fundamental dificuldade, a de definir o que é interesse publico. Se
0 conceito, em si proprio, nao sera ja facil de alcancar, ndo devendo, por isso,
servir como padrao para aferirmos se estamos ou nao perante fendmenos
de corrupgao, o recurso a esta opgao traz ainda — pode trazer, teoricamente,
ao menos — um obstaculo adicional, pois que o critério de interesse publico
podera ainda sugerir, segundo entendem alguns?, que os fins da agao politica
podem justificar os meios. Independentemente das criticas ou das insuficiéncias
que possam assacar-se a esta compreensao, a verdade é que dela resultam
algumas das mais importantes preocupacées com o fendmeno da corrupcao,
ligadas a atuacdo e politica publicas e a nocao chave de transparéncia. Passa,
incontornavelmente, por uma visao administrativa — e, por isso, centrada no
interesse publico — uma fatia muito significativa da corrupcao (se ndo, mesmo,
numa visao purista, a totalidade dela), nomeadamente enquanto fendmeno com
relevo juridico-penal®,

Outro enfoque € ainda possivel, tendo vindo a impor-se, alias, cada vez mais:
o da designada definicao sociologica ou assente na percecao publica. Tendo em
conta, por um lado, a impossibilidade de uniformizacao conceptual resultante,
nomeadamente, das diferentes vises e critérios possiveis, e, por outro, a notoria
consciencializacao crescente das populacdes a respeito da corrupcao, cada vez
mais se dissemina uma concecao de corrupg¢ao assente na percecao publica acerca
do fendmeno (tomemos como exemplo o indice de percecao da corrupcao da
Internacional Transparency, que rapidamente se tornou num dos mais reconhecidos
e importantes instrumentos de analise do fendmeno corruptivo).

Sendo esta a visao porventura prevalecente nos nossos dias, ela encontra
as suas raizes em estudos desenvolvidos ha ja algumas décadas, que vieram
sublinhar a importancia do estado de desenvolvimento social e dos fendmenos
culturais para a analise quer da permeabilidade dos individuos a corrupcao, quer
da sua percecao sobre ela. A abordagem cromatica de Heidenheimer? foi um

— readings in comparative analysis, ob. cit., pp. 54-55.

23  Cf. MicHaEL JonnsToN, Political Corruption and Public Policy in America, Monterey, Brooks/Cole Publishing Company,
1982.

24  De entre os muitos trabalhos que poderiam ser indicados, ver as consideragdes tecidas por Rogerio GESTA LEAL,
Patologias corruptivas nas relagées entre Estado, Administragdo Publica e Sociedade: causas, consequéncias e
tratamentos, Santa Cruz do Sul, EDUNISC, 2013, pp. 48 e segs.

25  ArnoLD J. HEIDENHEIMER, “The context of analysis”, in Political Corruption — readings in comparative analysis, ob. cit.,
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dos mais significativos expoentes deste modelo: a corrupcao dir-se-ia negra
quando toda a comunidade, quer a generalidade dos cidadaos, quer a sua elite
particularmente conhecedora e consciente das normas, por maioria e consenso,
a julgassem condenavel e desejassem a sua punicao por questao de principio;
seria, no extremo oposto, corrupgao branca, naqueles casos em que a maioria dos
cidadaos e da referida elite a considerassem toleravel, ndo apoiando firmemente
a necessidade da sua punicao; tomaria a designacao de corrupcgao cinza aquela
em relacao a qual alguns elementos, usualmente das elites, quisessem ver a acao
punida e outros nao.

Varios outros autores continuaram nesta senda?, chamando a atencao
para aspetos especificos desta leitura e desenvolvendo ou complementado
alguns deles, todos voltados a explicar, em ultima linha, de que modo diferentes
variaveis (pessoais, profissionais, economicas, etc.) podem influir na percecao dos
cidadaos a respeito dos atos corruptos, moldando a propria compreensao social
de corrupcao e concluindo, permitimo-nos extrapolar, que nao existe, afinal,
apenas uma mas antes varias no¢des de corrupgao.

Numa Ultima perspetiva temos, obviamente, de pér em destaque a definicao
legal, tendencialmente (mas cada vez menos) correspondente com a acecao
juridico-penal do termo. A corrupgdao em sentido juridico-penal €, na verdade,
muito menos do que aquilo que resulta de qualquer uma das concecdes anteriores,
apresentando-se como um conceito depurado, construido com base nos principios
e nas técnicas proprias da ciéncia criminal. Devemos alertar, todavia, para a cada vez
menor coincidéncia entre aquilo a que chamamos corrupcao em sentido criminal
(a0 menos, classicamente) e a utilizacao do conceito em distintos textos legais,
nacionais e internacionais, onde tem vindo a ser utilizada em acecao ampla, mais
proxima porventura da construcao social a que faziamos referéncia?’.

Efetivamente, o crime de corrupcao, enquanto instrumento proprio dotado
de especificidade e autonomia, foi pensado pelo legislador de modo a proteger

pp. 3-4.

26  Cf., por exemplo, os contributos de Mark GRANOVETTER, “A Construcéo Social da Corrupcao”, Politica e Sociedade,
9, 2006, pp. 11-37; ou de GaBRIELLE PoescHL/RAQUEL RiBEIRO, “Factores de Variagao na Percepcao da Corrupao”, in
Os Crimes de Fraude e a Corrupgédo no Espago Europeu, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp. 219-238.

27 Vejamos o exemplo que referimos supra, na nota 12, mas que pode ser replicado na maioria das Convengdes
internacionais sobre a matéria.
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um bem juridico particular, como manifestacdo de um interesse da comunidade
digno e merecedordetutela, especialmentevoltado paraa protecao da capacidade
funcional do Estado, ligada a sua especial dignidade ou prestigio, a pureza prépria
da funcao publica, a necessidade de garantir a nao falsificacao ou adulteracao da
vontade do Estado, ou a confianca e a credibilidade deste perante a coletividade
que o suporta®. E, nessa medida, adquiriu a concreta configuracao que o Codigo
Penal portugués |he reconhece, que, muito embora sujeita a diversas alteracdes
ao longo dos anos, se reconduz a corrupgao passiva e ativa, propria ou impropria,
antecedente ou subsequente?, todas elas compreendidas, necessariamente,
como ofensas a autonomia intencional do Estado.

Sucede, contudo, que essa primeira concecao juridico-penal, relativamente
translucida apesar de algumas dificuldades que se |he foram colocando (como a
da «superacao» da distincao tipica entre corrupcao para ato licito ou impropria
e corrupcao para ato ilicito ou prépria, agora fundidas no mesmo preceito; a
da criacao do tipo de recebimento indevido de vantagem; ou a da elasticidade
conceito de funcionario ou agente), tem vindo a ser subvertida ou, pelo menos,
maculada pelas crescentes intervencdes legislativas nesta matéria, a maioria delas
suscitadas por obrigacdes internacionais a que o Estado portugués se encontra
vinculado. Vejamos, desde logo, que — verdadeira crise epistemologica nesta
matéria — a corrupcao deixou de corresponder apenas a uma atuacao sobre a
coisa publica, a uma influéncia sobre a transparéncia e a legalidade publicas, para
passar a abranger, igualmente, o setor privado, as transacdes internacionais ou
o fendmeno desportivo. Em todos esses casos, quer as instancias internacionais

quer o legislador nacional falam em corrupcao, sendo certo, todavia, que nao

28 Sobre as distintas teorias a que aqui fazemos referéncia meramente enunciativa — por ja demais conhecidas —
cf., por todos, ANTONIO MANUEL DE ALMEIDA CosTa, “Anotagao ao art. 372.°%, cit., pp. 654-676; e Sobre o Crime de
Corrupgéo (Separata Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia), cit.

29  Ver, para uma analise detalhada destas categorias, ANTONIO MANUEL DE ALMEIDA CosTa, Sobre o Crime de Corrupgéo
(Separata Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Eduardo Correia), cit., e “Anotagao ao art. 372.°%, cit., pp. 654-
676; CLAubia Cruz SanTos, “A corrupgao [da luta contra o crime da intersecgéo de alguns (distintos) entendimentos
da doutrina, da jurisprudéncia e do legislador]’, in Liber Discipulorum para Jorge de Figueiredo Dias, Coimbra,
Coimbra Editora, 2003, pp. 963-991; “A corrupgao dos agentes publicos em Portugal: reflexdes a partir da lei, da
doutrina e da jurisprudéncia”, in A Corrupgéo. Reflexées (a partir da Lei, da Doutrina e da Jurisprudéncia) sobre o
seu regime juridico-criminal em expansdo no Brasil e em Portugal, ob. cit., pp. 99-152; “Os crimes de corrupgao
de funcionarios e a Lei n.° 32/2010, de 2 de Setembro (‘E preciso mudar alguma coisa para que tudo continue na
mesma?’)”, cit., pp. 9-28; e “Os crimes de corrupgdo — notas criticas a partir do regime juridico-penal sempre em
expansao”, cit., pp. 89-105; ou José MaNueL DamiAo bAa CunHa, A Reforma Legislativa em Matéria de Corrupgéo —
Uma andlise critica das Leis n.>s 32/2010, de 2 de Setembro, e 41/2010, de 3 de Setembro, cit., e “Da Corrupgao
(do seu enquadramento juridico no ambito da tutela penal dos interesses do Estado. Erros legislativos e lacunas
de punibilidade)”, cit., pp. 849-918.
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poderdo reconduzir-se os atos concretos que ai estdo em causa a ofensas ao
exercicio de poderes publicos.

Mais do que analisar aqui, em detalhe, cada uma dessas «corrupgdes»,
buscando o que as caracteriza de essencial e, nessa medida, delimitando qual o
bem juridico-penal que se destinam a tutelar®®, importa sobretudo compreender
que esta visao — quer classica, quer alargada’! — é claramente insuficiente para
lidar com o problema da corrupcao.

2.2. A INSUFICIENCIA DE UMA PERSPETIVA SEGMENTADA E A PROBLEMATICA
INTRINSECA A UMA VISAO HOLISTICA

Afirmar que é hoje indesmentivel nao ser suficiente uma perspetiva Unica de
corrupcao, impondo-se-nos, antes, uma multiplicidade de dimensdes em que esta
pode ser entendida e trabalhada, coloca, porém, desafios que vao muito parala da
desejavel clarificacdo terminoldgica. Em primeiro lugar, como nao pode deixar de
ser, dificuldades que se prendem com a necessidade de, a cada momento, em cada
atuacdo ou reflexao, delimitarmos convenientemente o nosso objeto, sob pena
de tratarmos toda a realidade como se ela fosse Unica, sujeitando-a aos mesmos
parametros explicativos e, consequentemente, propondo solugdes idénticas para
problemas intrinsecamente distintos. Perspetiva que tem associado, como reverso
da medalha, outro 6bice muito relevante: o de, ao tratarmos indistintamente
todas as corrupgdes como corrupgao (juridico-criminal, entenda-se), estarmos a
criar no cidadao a expectativa de que va o direito penal obter solucdo para todos
os males (corruptivos), desiderato que ndo esta ao seu alcance — nem pode estar
enquanto tutela de ultima ratio de bens juridicos — e vai, por isso, redundar em
frustracao e sentimento de impunidade.

30 Sempre poderemos dizer, ainda assim, que na corrupgao no setor privado e no comércio internacional estara em
causa a verdade, a lealdade, a corregéo e a transparéncia, mas nao ja do Estado no exercicio das suas fungées
publicas, antes dos agentes privados no desenvolvimento das suas atividades. Coisa semelhante podemos dizer,
mutatis mutandis, quanto a corrupgao no fendémeno desportivo. Ver, a este respeito, JoAo Lima CLunNy, “O(s) crime(s)
de corrupgao desportiva”, in Liber Amicorum Manuel Simas Santos, Lisboa, Rei dos Livros, 2016, pp. 719-739, e
a bibliografia ai referida.

31 Chamemos assim, por facilidade, aquela que sustenta o crime de corrupgdo como ofensa exclusiva a autonomia
intencional do Estado por oposi¢ao aquela que aceita uma sua compreensao “atualista”, incluindo, nomeadamente,
a corrupgao no setor privado.
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Assumir esta pluralidade, por outro lado, implica perceber igualmente
a necessidade de agir em diversas frentes, nem todas elas suscetiveis de ser
abordadas através do Direito e, por essa mesma razao, dependentes de um
conjunto de outras condicGes (econdmicas, culturais, politicas, sociais, etc.) de
evolucdo necessariamente distinta e nem sempre coincidente. A capacidade
limitada de controlo (homeadamente judicial) sobre alguns dos aspetos em que
a corrupcao hoje se exterioriza acaba por ser manifestacao desse entendimento
de bad governance a que ela hoje corresponde?®?, verdadeiro ataque a democracia
e ao Estado de Direito. E, nessa medida, podemos verificar a existéncia de um
curioso fenomeno, em que os fatores se desenvolvem a um ritmo nao proporcional
(se nao mesmo de modo proporcionalmente inverso): a medida que a percecao
publica sobre corrupcao se vai distendendo para um conjunto cada vez mais vasto
de campos de atividade humana, a capacidade de atuacao do Estado é cada vez
menor, pois que nao so se alarga muitissimo o espectro de comportamentos em
causa como eles, cada vez mais, se afastam da sua esfera de acao.

Por Ultimo, adotar esta visdao tdo alargada, verdadeiramente holistica, de
corrupcao, implica ainda, da parte de quem estuda o fendmeno — os fendmenos
— e propode critérios de leitura e de procedimento, uma transversalidade e
interoperatividade muito dificil de dominar individualmente, a convocar, por isso,
uma uniao de esforcos e de saberes nem sempre facil de granjear. Contributos
parciais (como este é, apesar do seu esforco de perspetiva) sao obviamente
possiveis e salutares, mas nao deixam de pecar por insuficientes e, nessa medida,
de ter de ser lidos em articulacao cuidada com os demais.

3. ALGUNS APONTAMENTOS (SOBRETUDO JURIDICOS) SOBRE O
ENFRENTAMENTO DA CORRUPCAO EM PORTUGAL

Correndo o risco de entrar em contradicao insanavel com o que vai dito -
muito embora na expectativa de assim nao ser a luz das ultimas consideragdes —,

32  Aesterespeito, cf. as reflexdes de Anua P. Jakosi, “The changing global norm of anti-corruption: from bad business
to bad government®, Zeitschrift fiir Vergleichende Politikwissenschaft , 7, 2013, pp. 243-64; ou de ArNoLD J.
HeiDENHEIMER, “Disjunctions between corruption and democracy? A qualitative exploration”, Crime, Law & Social
Change, 42, 2004, pp. 99-109; e, entre nds, de Jose Mouraz Lores, O Espectro da Corrupgdo, Coimbra, Almedina,
2011, pp. 15 e segs.
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nao podemos deixar de tentar apresentar aqui algumas das manifestagdes que,
em nosso entender, sao demonstrativas do carater dilatavel da corrupcao e do
modelo amplo de reacao que tem vindo a tentar implementar-se.

Do ponto de vista juridico-penal, a declarada aposta na detecdo e repressao
de atos de corrupgao tem sido alvo de diversa e aprofundada analise, destacando-
se unanimemente o esforco de aprovacao, ratificacdo e implementacao dos
multiplos instrumentos internacionais sobre a matéria [indo desde a Convencao
relativa a luta contra a corrupcao em que estejam implicados funcionarios
das Comunidades Europeias ou dos Estados-Membros da Unido Europeia, de
26 de maio de 1997, a Convencao sobre a luta contra a corrupgao de agentes
publicos estrangeiros nas transacdes comerciais internacionais da OCDE, de 17
de dezembro de 1997, passando pela Convencao Penal sobre a Corrupcao, do
Conselho da Europa, de 30 de abril de 1999, pela Convencao das Nag¢des Unidas
contra a Corrupcao, de 31 de outubro de 2003, ou da Resolucao (99) 5 do Comite
de Ministros do Conselho da Europa, que estabeleceu o Grupo de Estados contra
a Corrupcao (GRECO), de 1 de maio de 1999]** e correspondente adaptacao do
regime legal portugués®.

Uma tal atitude, para la das referidas alteracdes legislativas aos crimes de
corrupgao ativa, corrupgao passiva e recebimento indevido de vantagem, do
alargamento do conceito de funcionario previsto no art. 386.° do Codigo Penal®®,
ou da criacao de crimes de corrupcao no desporto®®, no setor privado ou com
prejuizo do comércio internacional®’, trouxe consigo a tipificacao especial dos

33 Paranéo falar, fora do panorama dos instrumentos que especialmente vinculam o Estado portugués, da Convencgéo
Interamericana contra a Corrupgéao, de 29 de margo de 1996, ou da Convengao da Unido Africana para prevenir e
combater a corrupgao, de 11 de julho de 2003.

34  Ver, por exemplo, EucLibes DAmaso Simoes, “Contra a Corrupgéo — As Leis de 2010%, in As Alteragbes de 2010 ao
Cédigo Penal e ao Cédigo de Processo Penal, ob. cit., pp. 43-63; “Contra a Corrupgéo (Propostas terapéuticas
para uma endemia antiga)”, in Julgar Online, 2014; ou ainda “Breves Notas a Lei 30/2015, Contra a Corrupgao”, in
Julgar Online, 2015; e FLAviA Noversa LoureIrRo, “A Responsabilidade Penal das Pessoas Juridicas — o que mudou
no Cédigo Penal quase oito anos depois e qual a sua relevancia para o tratamento da criminalidade ecomémico-
financeira”, in V Congresso de Direito Penal e de Processo Penal — Memorias, Lisboa, Almedina, 2016, pp. 27-44.

35  Alargamento que nédo esta isento de criticas. Ver, por todos, Jose ManueL DamiAo ba CunHA, O conceito de funcionario
para efeito da lei penal e a privatizagdo da Administragdo Publica, Coimbra, Coimbra Editora, 2008, ou A Reforma
Legislativa em Matéria de Corrupgdo — Uma analise critica das Leis n.°s 32/2010, de 2 de Setembro, e 41/2010, de
3 de Setembro, cit., pp. 15-37.

36 A Lei n.° 50/2007, de 31 de agosto, como ja referimos diversas vezes, veio estabelecer um novo regime de
responsabilidade penal por comportamentos suscetiveis de afetar a verdade, a lealdade e a correcdo da
competicao e do seu resultado na atividade desportiva, criando, nomeadamente, um crime de corrupgao ativa e
outro de corrupgao passiva para agentes desportivos.

37  ALein.°20/2008, de 21 de abril, que criou 0 novo regime penal de corrupgao no comércio internacional e no setor
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crimes cometidos por titulares de cargos politicos e de altos cargos publicos®®, a
previsao dos crimes de trafico de influéncia®* ou de branqueamento®, a adocao
de medidas processuais especificas de combate a corrupcao e a criminalidade
organizada como financiadoras do terrorismo*, ou, especialmente, de protecao
dos denunciantes*, de responsabilizacdao penal de pessoas coletivas* e de direito
premial*’, bem como a criacdo do gabinete de recuperacao de ativos* .

Nao cabendo nesta sede a andlise de cada um destes instrumentos,
demonstra-se a saciedade — mais nao fosse pelo seu numero (ndo exaustivo) —
a clara opgao politico-criminal que tem vindo a ser feita nas ultimas décadas a
proposito do fendmeno da corrupc¢ao e da necessidade de aprofundar efetivas
medidas para a sua repressao. Opcao que, como dissemos, ja corresponde a um

significativo aumento da percecdo social a respeito destes comportamentos e da

privado, prevé os crimes de corrupgao ativa com prejuizo do comércio internacional (artigo 7.°), corrupgéo passiva
no setor privado (artigo 8.°) e corrupgao ativa no setor privado (artigo 9.°).

38 Feita na Lein.° 34/87, de 16 de julho, que prevé os crimes da responsabilidade de titulares de cargos politicos.

39  Artigo 335.° do Cédigo Penal.

40 Introduzido no artigo 368.°-A do Cdodigo Penal.

41  Como a possibilidade de utilizagdo de agentes encobertos, nos termos da alinea n) do art. 2.° da Lei n.° 101/2001,
de 25 de agosto, ou dos mecanismos previstos na Lei n.° 5/2002, de 11 de janeiro, que estabelece medidas de
combate a criminalidade organizada.

42  Por um lado, as medidas estabelecidas na Lei n.° 93/99, de 14 de julho, que regula a aplicagdo de medidas para
protecao de testemunhas em processo penal, sdo aplicaveis tanto ao denunciante como aos seus familiares ou
a outras pessoas que lhes sejam préximas. Por outro lado, o artigo 4.° da Lei n.° 19/2008, de 21 de abril, que
aprovou um conjunto de medidas de combate a corrupgéo, prevé que os trabalhadores da Administragéo Publica
e de empresas do sector empresarial do Estado, assim como os trabalhadores do setor privado, que denunciem
o cometimento de infragdes de que tiverem conhecimento no exercicio das suas fungdes ou por causa delas
nao podem, sob qualquer forma, incluindo a transferéncia ndo voluntaria ou o despedimento, ser prejudicados,
garantindo-lhes anonimato, exceto para os investigadores, até a deduc¢ao de acusagéo; transferéncia a seu pedido,
sem faculdade de recusa, apds deducéo de acusacao; possibilidade de beneficiar, com as devidas adaptacoes,
das ja referidas, medidas previstas na Lei n.° 93/99. A propdsito da protegdo do denunciante e da sua ainda
deficiente implementagcéo entre nos, cf. ELENA Burcoa, «Outros desafios no combate a corrupgao: reflexdes a
proposito do acordao “Bargao e Domingos Correia c. Portugal” (TEDH 2012)», in Os Crimes de Fraude e a
Corrupgéo no Espaco Europeu, Coimbra, Coimbra Editora, 2014, pp. 199-217.

43  Cf. artigo 11.° do Cddigo Penal, na redagao introduzida pela Lei n.° 59/2007, de 4 de setembro, bem como o artigo
4.° da Lei n.° 20/2008, de 21 de abiril, e artigo 3.° da Lei n.° 50/2007, de 31 de agosto.

44  Cf. os artigos 8.° e 9.° da Lei n.° 36/94, de 29 de setembro, que tratam das hipéteses de atenuacao especial da
pena e suspensao provisoria do processo, respetivamente, e o artigo 374.°-B do Cdodigo Penal, que estabelece
que “[o] agente pode ser dispensado de pena sempre que: a) tiver denunciado o crime no prazo maximo de 30
dias apos a pratica do ato e sempre antes da instauragao de procedimento criminal, desde que voluntariamente
restitua a vantagem ou, tratando-se de coisa fungivel, o seu valor; ou b) antes da pratica do facto, voluntariamente
repudiar o oferecimento ou a promessa que aceitara, ou restituir a vantagem, ou, tratando-se de coisa fungivel, o
seu valor; ou ¢) antes da pratica do facto, retirar a promessa ou recusar o oferecimento da vantagem ou solicitar
a sua restituicdo” (n.° 1), acrescentando ainda que “[a] pena é especialmente atenuada se o agente: a) até ao
encerramento da audiéncia de julgamento em primeira instancia, auxiliar concretamente na obtengéo ou produgéo
das provas decisivas para a identificagdo ou a captura de outros responsaveis; ou b) tiver praticado o ato a
solicitagao do funcionario, diretamente ou por interposta pessoa” (n.° 2). Naturalmente, os mecanismos existentes
em Portugal séo, a este propdsito, muito mais mitigados do que aqueles que tém vindo a ser utilizados no Brasil
e que, naturalmente, ndo nos cumpre tratar aqui — muito embora suscitem, como sabemos todos, profundas
interrogacdes a merecer detida reflexdo.

45  Criado pela Lei n.° 45/2011, 24 de junho, e apontado por todas as instancias internacionais como um mecanismo
fundamental para a prevencgao e a repressao de atos de corrupgao e crimes conexos.
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consequente exigéncia de atuagao por parte dos poderes publicos. Se € certo,
portanto, que o quadro juridico-penal portugués nesta matéria nao sera perfeito
nem esta, obviamente, isento de criticas, a verdade € que nao podemos negar o
nitido desenvolvimento a que temos assistido nos ultimos anos.

Como sublinhamos atras, porém, a corrupcao esta longe de ter apenas
uma dimensdo juridico-criminal, pelo que devemos salientar igualmente o
envidamento de esforcos que tem vindo a desenvolver-se a nivel administrativo.
A tonica, neste caso, esta nao jé na repressao, mas sobretudo na prevencao
de atos corruptivos, tentando apostar-se na disseminacao de uma cultura de
transparéncia e objetividade em toda a atuacao publica. De entre as diversas
medidas que tém sido implementadas, destacamos, pela sua importancia, a
criacao do Conselho de Prevencao da Corrupcao, como entidade administrativa
independente que tem como fim desenvolver uma atividade de ambito nacional
no dominio da prevencao da corrupcao e infracdes conexas*, e o seu papel na
implementacao de planos de gestao de riscos de corrupcao e infragdes conexas?®’;
0 aparecimento de “portais da transparéncia”*, como mecanismo para aproximar
a Administracao dos cidadaos e para torna-la mais sindicavel pelo publico; ou a
proliferacdo de cédigos de conduta e ética.

A este propdsito, merece-nos uma palavra mais detida o recente Codigo
de Conduta do Governo, aprovado pela Resolucao do Conselho de Ministros
n.° 53/2016, publicada em Didrio da Republica a 21 de setembro de 2016. Ai se
diz claramente visar “a valorizacao do exercicio de cargos publicos como forma
de melhorar a qualidade da democracia e aumentar a confianca dos cidadaos
nas instituicbes publicas”, definindo expressamente “padrdes claros e rigorosos,
prevenindo desse modo qualquer suspeicao de conduta indevida e contribuindo
para a transparéncia na formacao e tomada de decisdao dos detentores de cargos
publicos”. De acordo com os principios estabelecidos na legislacdo administrativa

46 Assim estabelece o artigo 1.° da Lei n.° 54/2008, de 4 de setembro, que criou o Conselho de Prevencéo da
Corrupgao.

47 A primeira recomendagédo do Conselho de Prevencdo da Corrupgao, de 1 de julho de 2009, aconselhava os
orgaos dirigentes maximos das entidades gestoras de dinheiros, valores ou patrimonios publicos a criar planos de
gestéo de riscos de corrupgéo e infragdes conexas, destinados a identificar tais riscos e a tragar linhas de atuagao
para os evitar. Entretanto, outras recomendacgdes se seguiram neste sentido — cf., por exemplo, a recomendacéo
de 7 de abril de 2010 e a recomendagéo de 1 de junho de 2015 (http://www.cpc.tcontas.pt/recomendacoes.html).

48 Como o Portal BASE (http://www.base.gov.pt/Base/pt/OPortal/Base) ou o Portal de Transparéncia Municipal
(https://www.portalmunicipal.pt/home?locale=pt).
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(independéncia, transparéncia, isencao e imparcialidade na prossecucao do
interesse publico) e tendo em conta as orientacdes adotadas pelas principais
organizagoes internacionais e regionais, bem como por diversas organizagdes nao
governamentais que atuam na area da transparéncia e do combate a corrupcao®,
fixam-se, em exercicio de autorregulacao, as diretrizes de comportamento dos
membros do Governo, bem como com as necessarias adaptacdes dos membros
dos respetivos gabinetes e de todos os dirigentes superiores da Administracao
Publica sob a direcao do Governo, e ainda dos dirigentes e gestores de institutos
e de empresas publicas, através das orientacdes transmitidas pelo membro do
Governo que sobre eles exerca poderes de hierarquia ou de superintendéncia®.

De entre os diversos aspetos que mereceriam destaque, focamos aqui a
explicitagao, no artigo 4.°, de um conjunto de deveres de abstencao de qualquer
ato ou omissao que possa ser interpretado como visando ao beneficio de alguéem,
bem como de usar ou de permitir que terceiros utilizem, fora de parametros de
razoabilidade e de adequacao social, bens ou recursos publicos que lhes sejam
exclusivamente disponibilizados para o exercicio das suas funcdes, e de rejeicao
de ofertas ou vantagens como contrapartida do exercicio de uma agao, omissao,
voto ou gozo de influéncia sobre a tomada de qualquer decisao publica. Estas
ofertas e vantagens vém, depois, reguladas nos artigos 8.° e 10.° do diploma,
estabelecendo-se que, se o valor da oferta, convite ou vantagem similar for
igual ou superior a 150 euros, se entende que existe um condicionamento da
imparcialidade e da integridade do exercicio de funcdes e, por isso, nao podem
ser aceites. Sendo certo que a opcao por cristalizar deste modo o valor acima do
qual a dadiva ndao pode ser recebida nao esta isento de criticas, nem como op¢ao

metodoldgica!, nem como critério operativo®, a verdade é que de ha muito a

49 Tomemos como exemplo o artigo 8.° da Convencgao das Nagdes Unidas contra a Corrupgéo, que exorta a adogao
de codigos de conduta para agentes publicos e especificamente chama a atengédo para o Cédigo Quadro de
Conduta para os Funcionarios Publicos, anexo a Resolugédo n.° 51/59, da Assembleia Geral de 12 de dezembro
de 1996.

50 Nos termos dos artigos 1.° e 2.° do Cddigo de Conduta do Governo.

51 A discusséo a respeito do estabelecimento destes limites é longa e vinha-se estendendo no tempo. Por um
lado, sempre se apresentaram argumentos no sentido de n&o dever estabelecer-se um limite normativo para a
aceitagao de ofertas, quer porque tal sempre seria dificil, quer porque, inversamente, estaria a afirmar-se em letra
de lei a possibilidade de receber presentes ou vantagens, desde que inferiores a essa barreira, o que contrariaria
os principios da atuagao administrativa. Por outro, a fixagdo do valor de 150 euros como linha diviséria entre
aquilo que é ou nao aceitavel, se bem que indo ao encontro daquele que tem sido o entendimento internacional a
propdsito, ndo pode deixar de considerar-se questionavel, sobretudo quando é aplicada transversalmente.

52  Oestabelecimento deste limite suscita, de uma outra perspetiva, dificuldades de ordem varia quanto a sua execugao.
Por um lado, sera necessario avaliar todas as ofertas para lhes estimar o valor (0 que nem sempre se mostrara
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generalidade das organiza¢des internacionais e nacionais, bem como a opiniao
publica, a vinham exigindo, tendo-se dado, pois, mais um passo no sentido de
tentar afastar a corrupcao.

Muitos outros aspetos sdao igualmente relevantes quando falamos de
prevencao e repressao da corrupgao. Passam pela atitude da sociedade, pelo
papel dos media, pelos meios técnicos e capacidades humanas da investigacao
criminal, quando seja caso dela, entre tantos outros fatores. O que nos parece
verdadeiramente intransponivel — se bem que nao se afigure nada facil a partir de
um enfoque juspenalista — é que compreendamos as multiplas e interpenetrantes
dimensdes do fendmeno, sem o que continuaremos comvislumbres fragmentarios
e pouco produtivos da realidade.
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