Recomendacgdo n.° 1/2009

Recomendacao do CPC, de 1 de Julho de 2009 sobre planos
de gestao de riscos de corrupgao e infraccoes conexas

Na sua reunido de 4 de Marco de 2009, o Conselho de Prevencao da Corrupgao,
considerando que:

A actividade de gestdo e administracdo de dinheiros, valores e patrimdnio publicos,
seja qual for a natureza da entidade gestora - de direito publico ou de direito privado,
administrativa ou empresarial - deve, nos termos da Constituicdo da Republica e da lei,
pautar-se por principios de interesse geral, nomeadamente, da prossecucdo do interesse
publico, da igualdade, da proporcionalidade, da transparéncia, da justica, da
imparcialidade, da boa fé e da boa administracao; e que

O fendmeno da corrupcdo constitui uma violagdo clara de tais principios, deliberou,
como primeiro passo estrutural para contribuir para prevenir a corrupgao e infracgbes
conexas, fazer o levantamento da situacdo neste dominio, concentrando a sua atencao
imediata nas areas da contratagdo publica e da concessdo de beneficios publicos.

Para o efeito, foi aprovado um questionario destinado a servir de guia na avaliacdo
dos riscos nas areas da contratagdo publica e da concessdo de beneficios publicos,
solicitando a todos os Dirigentes maximos das entidades, servicos e organismos da
Administracdo Publica Central e Regional, directa e indirecta, bem como a todos os
Municipios, incluindo o sector empresarial local, que, tendo presente o dever de
colaboracao previsto no artigo 9.° da Lei n.° 54/2008, de 4 de Setembro, procedessem
ao seu preenchimento por via electrénica.

Responderam ao questiondrio 700 entidades publicas, o que corresponde a uma
amostra exaustiva e representativa, juntando-se em anexo um relatério-sintese de
analise das respostas recebidas.

O Conselho de Prevencao da Corrupcdo deliberou entretanto dar as entidades que
nao puderam responder a possibilidade de ainda poderem cumprir a solicitacdo do CPC,
com a maior urgéncia.

A analise das respostas ao citado questionario, que de momento ainda prossegue,
revela que as areas da contratagdo publica e da concessdo de beneficios publicos contém
riscos elevados de corrupcdo que importa prevenir através de planos adequados de
prevengao.

Assim, com base nos resultados obtidos, o Conselho de Prevencao da Corrupgao, ao
abrigo do disposto nos artigos 2.9, n.° 1, alinea a), 7.9, n.° 4, € 9.9, n.os 1 e 2, da Lei
n.° 54/2008, de 4 de Setembro, delibera:

1 - Aprovar a seguinte recomendacao sobre planos de gestdo de riscos de corrupgao
e infracgdes conexas.



1.1 - Os érgdos dirigentes maximos das entidades gestoras de dinheiros, valores ou
patrimdnio publicos, seja qual for a sua natureza, devem, no prazo de 90 dias, elaborar
planos de gestdo de riscos de corrupcao e infraccdes conexas, contendo,
nomeadamente, 0s seguintes elementos:

a) Identificagdo, relativamente a cada area ou departamento, dos riscos de
corrupcgao e infraccdes conexas;

b) Com base na referida identificacdo de riscos, indicagdo das medidas adoptadas
gue previnam a sua ocorréncia (por ex., mecanismos de controlo interno; segregacdo de
funcdes, definicdo prévia de critérios gerais e abstractos, designadamente na concessao
de beneficios publicos e no recurso a especialistas externos, nomeacdo de juris
diferenciados para cada concurso, programacao de acgdes de formacgdo adequada, etc.);

c) Definicdo e identificacdo dos varios responsaveis envolvidos na gestdo do plano,
sob a direcgdo do érgdo dirigente maximo;

d) Elaboragdo anual de um relatério sobre a execugdo do plano.

Os planos e os relatérios de execugdo referidos no numero anterior devem ser
remetidos ao Conselho de Prevencdo da Corrupcdo, bem como aos oérgaos de
superintendéncia, tutela e controlo.

O Conselho de Prevencdo da Corrupgdo recomenda que, nas areas da contratacdo
publica e da concessdo de beneficios publicos, seja utilizado como guia o questionario
referido no preambulo (in www.cpc.tcontas.pt);

2 - O Conselho de Prevencao da Corrupcao solicita a todos os organismos de
inspeccdo, controlo e auditoria que, nas suas acgles, verifiquem, de acordo com a
natureza das mesmas, se as entidades sob o seu controlo dispdem e aplicam
efectivamente os planos de gestdo de riscos exigidos pelos principios enunciados,
mencionando tal facto nos seus relatérios, bem como, sendo caso disso, das razbes que
motivaram a eventual ndo resposta ao questionario.

Esta solicitacdo ndo se dirige a acgdes inspectivas sobre questdes especificas que
nao tenham a ver com os riscos de corrupgao.

3 - O Conselho de Prevencdo da Corrupcao delibera, finalmente, levar a cabo, em
momento oportuno, a realizagdo por amostragem de visitas as entidades abrangidas
pelo questiondrio, a fim de se informar, em termos gerais, sobre os sistemas de
prevencgdo dos riscos de corrupcao e infracgdes conexas.

1 de Julho de 2009. - Guilherme d'Oliveira Martins, conselheiro presidente do TC e
do CPC - José F. F. Tavares, director-geral do TC/secretdrio-geral - Francisco Pires dos
Santos, subinspector-geral de Finangas - Feliciano Martins, inspector-geral das Obras
Publicas, Transportes e Comunicagdes - Orlando dos Santos Nascimento, inspector-geral
da Administracao Local - Alberto Esteves Remédio, Procurador-Geral Adjunto - Jodo Loff
Barreto, advogado - José da Silva Lopes, economista.



Questionario sobre avaliacao da gestdo de riscos de corrupcgao e infracgoes
conexas

Relatério-sintese

1 - Por deliberagdo de 4 de Marco de 2009, o Conselho de Prevencao da Corrupgao
deliberou, através da aplicacdo de um questionario aos Servicos e Organismos da
Administracdo Publica Central, Regional e Local, directa ou indirecta, incluindo o sector
empresarial local, proceder ao levantamento dos riscos de corrupgcao e infraccdes
conexas nas areas da contratacdo publica e da concessdo de beneficios publicos.

2 - Foram recebidas cerca de 700 respostas ao questionario. Apds o tratamento e
anadlise dessas respostas, apresentam-se seguidamente e em sintese os principais
resultados alcancados:

2.1 - Relativamente aos procedimentos na area da contratagdo publica, e em funcgdo
das cinco varidveis que o questionario considerou (avaliacdo das necessidades e
planeamento da contratacgdo, procedimentos pré-contratuais, celebracdo e execucdao do
contrato, controlo interno e avaliagdo do cumprimento dos contratos de empreitadas e
de aquisicido de bens e servicos), as respostas permitem tecer as seguintes
consideracgoes:

a) Em regra, os Organismos e Servicos que responderam ao questionario possuem
sistemas de avaliacdo das suas necessidades, embora os respectivos processos de
planeamento e avaliagdo parecam integrar factores distintos daqueles que foram
considerados no questionario;

b) Parece ndo existir um padrao uniforme relativamente ao recurso a "especialistas"
externos para a preparacao dos projectos e cadernos de encargos, embora, nas
situacdes em que se verifica o recurso a tais "especialistas", exista uma uniformidade
procedimental nos respectivos processos de selecgao. Por outro lado, parece ndo existir
um padrdo de uniformidade quanto aos critérios de certificagdo dos procedimentos pré-
contratuais;

c) Quanto a celebracdo e execugdo do contrato, os resultados revelam uma
tendéncia generalizada para os Servicos e Organismos ndo negociarem os termos, nem
redigirem os textos dos contratos, nem das respectivas minutas ou anexos. Porém, nos
casos em que essa tarefa é confiada a gabinetes externos especializados, verifica-se que
a maioria dos Servigos e Organismos tende a cumprir os quesitos formulados no
guestionario (declaracao de inexisténcia de interesses particulares com o adjudicatério e
comprovativo de que a sua responsabilidade profissional estd coberta por seguro),
embora tendam a ndo verificar os mecanismos perguntados para assegurar o controlo
interno dos termos em que o contrato é celebrado (as clausulas do contrato sdo legais e
concordantes com o objecto do concurso), nem a garantir a inexisténcia de posteriores
adendas ou alteragdes, nem, no caso das empreitadas, a verificar as condicdes de
existéncia de "trabalhos a mais". Ao invés, e para os procedimentos de aquisicdo de
bens, verifica-se existir uma evidente tendéncia para os Servicos e Organismos ndo
deixarem ultrapassar os limites legais para a execugao dos contratos, bem como para



atestarem da respectiva execugdo antes de procederem as ordens de pagamento
respectivas;

d) Relativamente aos aspectos do controlo interno, os resultados demonstram a
existéncia de uma tendéncia unanime para as varias fases dos procedimentos de
aquisicdo de bens e servicos serem processadas por departamentos ou unidades
funcionais organicas independentes entre si, embora se verifique uma tendéncia para a
inexisténcia das medidas perguntadas no sentido de evitar conflitos de interesse que
possam colocar em causa a transparéncia de tais procedimentos, nomeadamente de
eventuais situacdes de corrupcdo e de favoritismo injustificado.

Por outro lado, verifica-se existir uma tendéncia para se proceder a avaliagdes "a
posteriori" dos niveis de qualidade e do preco dos bens e servigos adquiridos, com
utilizacdo dos respectivos resultados em contratagdes futuras. Evidencia-se ainda uma
tendéncia para ndo se informarem expressamente os funcionarios, da intolerancia face a
eventuais casos de corrupcdo. Finalmente e em relagdo a formacdo especifica, verifica-
se que os Servigos e Organismos tendem a formar os seus funcionariso na area do
Codigo dos Contratos Publicos, embora tendam a ndo conceder formacao relativamente
aos termos do Decreto-Lei n.° 34/2009;

e) Quanto aos procedimentos de adjudicacdo de empreitadas mais utilizados
verifica-se uma tendéncia relativamente unanime para todos os Servicos e Organismos
recorrerem igualmente a concursos publicos, concursos limitados, consultas prévias,
ajustes directos e ajustes directos com consulta prévia;

f) Por sua vez e relativamente aos procedimentos de aquisicao de bens e servigos,
verifica-se ndo serem tdo equitativamente utilizados por todos os Servicos e
Organismos, como se verificou em relacdo aos procedimentos para adjudicagao de
empreitadas;

2.2 - No que respeita aos potenciais riscos associados a concessao de beneficios
publicos, os resultados alcancados em relacdo a cada uma das cinco variaveis
consideradas no questionario (tipo de beneficio, procedimentos formais, iniciativa do
beneficio, decisdo de atribuicdo do beneficio e controlo interno), permitem produzir uma
avaliacdo nos seguintes termos:

a) Parece existir uma tendéncia para os Servicos e Organismos preferirem conceder
subsidios, relativamente a subvencgoes, bonificacdes, ajudas, incentivos ou donativos ou
até outras formas de beneficio;

b) Relativamente aos procedimentos formais inerentes a estas concessdes de apoio,
verifica-se a existéncia de uma tendéncia para a organizagdo de tais procedimentos em
suporte papel e, nalguns casos, também em suporte informatico. Em qualquer das
situacdes, o procedimento encontra-se cronologicamente organizado e identifica tanto o
funcionario responsavel pela sua condugdo, como os respectivos intervenientes;

c) Quanto a iniciativa para a concessado do beneficio, verifica-se uma tendéncia para
a existéncia de um pedido formal;



d) No que respeita a decisdo de atribuicdo do beneficio, verifica-se uma tendéncia
para se dar competéncia a 6rgdo colegial relativamente a 6rgdo singular. Os resultados
evidenciam também a existéncia de uma tendéncia para os Servicos e Organismos
tomarem decisdes apos confirmarem que o beneficidrio cumpre as normas que regulam
a sua actividade, bem assim como as obrigacOes fiscais e as contribuicdes para a
seguranga social.

Porém verifica-se a existéncia de uma tendéncia generalizada para ndo se
fundamentar a decisdo, nomeadamente nos critérios questionados (salvaguarda do
interesse publico, igualdade, proporcionalidade e livre concorréncia).

Por outro lado, parece existir uma tendéncia para ndo apreciar no mesmo acto
decisorio todos os pedidos formulados por uma mesma entidade ou cidaddo, verificando-
se também uma tendéncia para a tomada de decisGes ndo observar o quadro
regulamentar pré-estabelecido pela entidade concedente, nem para ser publicada, nem
especificar os termos em que o beneficiario deva prosseguir a sua actividade, nem ainda
as eventuais sancdes que possam ser-lhe aplicadas se desrespeitar os pressupostos do
beneficio concedido;

e) Relativamente aos procedimentos de controlo interno, verifica-se uma tendéncia
relativa para a entidade concedente ndo estabelecer o modo e o tempo de verificacao e
apreciacdo da aplicacdo da concessdo, nem verificar eventuais relacionamentos
existentes entre a entidade fiscalizadora e o beneficidrio, que possam por em causa a
isengdo da fiscalizagdo. N&o obstante, verifica-se existir uma tendéncia para as
entidades concedentes obterem as declaragdes de interesses privados dos funcionarios
envolvidos nos processos de concessao de beneficio, certificando-se da inexisténcia de
contrapartidas através de mecanismos internos de gestdo e controlo, procedendo ainda
a publicitagdo do relatério apresentado pela entidade fiscalizadora.

Lisboa, 1 Julho de 2009.



