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Resumo: A Estratégia Nacional Anticorrupcdo 2020-2024 foi aprovada
com o objetivo de prevenir a ocorréncia do fendmeno de corrupcdo
em diversos campos da atuacdo publica. Neste ambito, este importante
instrumento elenca um conjunto de mecanismos que visam promover maior
transparéncia na contratacdo publica. No presente texto, abordam-se as
principais alteragdes promovidas em matéria de contratagdo publica com o
objetivo de imprimir uma maior transparéncia neste dominio. As referidas
medidas foram concretizadas através da Lei n.2 30/2021, de 21 de maio (que
alterou o Codigo dos Contratos Publicos) e, ainda, do Decreto-Lei n.2 109-
E/2021, de 9 de dezembro (diploma que implementa a ENA, aprovando o
regime juridico de preveng¢éo da corrupg¢ao).

Abstract: The 2020-2024 Anticorruption National Strategy (Estratégia
Nacional Anticorrupcdo) was approved as a way to prevent corruption
practices in the different public instances. In this context, this important
document lists aset of mechanisms aimed at promoting greater transparency
in public procurement. This article addresses the main changes occurred
in public procurement law in order to achieve greater transparency in this
field. These changes were enacted by means of Law no. 30/2021, of 21 May
(which amends the Portuguese Public Procurement Code) and Decree-
Law no. 109-E/2021, of 9 December (which implements the Anticorruption
National Strategy and provisions important contributions to public
procurement applicable legislation).
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1. O roteiro definido pela Estratégia Nacional Anticorrupcao 2020-2024
para a contratacao publica

A corrupgédo é o facto social que serve de mote ao presente texto.

Pretendendo dar uma resposta a este fendmeno, o sistema penal portugués
tipifica como crime um conjunto de condutas que se subsumem no conceito
(criminal) de corrupcdo. A este respeito, basta atentar nos artigos 372.2
(recebimento ou oferta indevidos de vantagem), 373.2 (corrupc¢ao passiva)
e 374.2 do Codigo Penal (corrupcao ativa).

O propdsito do presente texto ndo consiste na analise do fendmeno da
corrupcdo numa perspetiva de Direito Penal. Todavia, partindo destas
normas, mas sem atender com inteiro rigor ao seu alcance, importa
estabelecer, para efeitos deste estudo, que a corrupcdo consiste, de forma
muito abreviada, na solicitacdo ou aceitacao, por parte de funcionario, de
uma vantagem patrimonial ou ndo patrimonial, ou sua promessa, para a
pratica de um ato ou omissdo contrarios aos deveres do cargo (corrupg¢ao
passiva) e, do ponto de vista inverso, na atribuicdo, ou promessa de
atribuicdo, a funcionario, de vantagem patrimonial ou ndo patrimonial com
a mesma finalidade (corrupcéo ativa).

Acresce que o conceito penal de corrupgdo nd&o comporta o mesmo
alcance que o conceito social deste fendmeno, o qual € mais abrangente,
abarcando no seu dmbito outras condutas também tipificadas como crime
no ordenamento juridico portugués'.

Indiscutivel €, em todo o caso, a conclusado de que o fendmeno da corrupg¢éo
afeta negativamente a atividade de gestdo publica, sendo suscetivel de
comportar graves prejuizos para o Estado, na medida em que coarta a
capacidade de este ultimo prover a satisfacdo de necessidades coletivas.

A este respeito, é referido na Estratégia Nacional Anticorrupgao 2020-2024,
aprovada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 37/2021, de 6 de abril
(doravante "ENA”), que a “corrupgdo pode ter impactos financeiros diretos
nas contas do Estado, impedindo que o valor correspondente a despesa

1. Disso mesmo nos da conta a Estratégia Nacional Anticorrupcao 2020-2024, ao
referir o seguinte: “No entanto, o conceito de corrupc¢éo alcan¢a na sociedade um senti-
do mais abrangente, abarcando outras condutas, também criminalizadas, cometidas no
exercicio de funcdes publicas, como o peculato, a participagdo econdmica em negdcio,
a concussao, o abuso de poder, a prevaricacao, o trafico de influéncia ou o branquea-
mento”. Cfr. Estratégia Nacional Anticorrupgcado 2020-2024, p. 3, disponivel em www.
justica.gov.pt. Ainda a este respeito, € importante notar que o artigo 3.2 do Regime
Geral da Prevencéo da Corrupcédo, aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.2 109-E/2027,
de 9 de dezembro, define corrupcéo e infracdes conexas como “os crimes de corrup-
¢do, recebimento e oferta indevidos de vantagem, peculato, participacdo econdmica em
negaocio, concussdo, abuso de poder, prevaricagco, trafico de influéncia, branqueamento
ou fraude na obtencdo ou desvio de subsidio, subvencdo ou crédito, previstos no Codi-
go Penal, aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.2 48/95, de 15 de marco, na sua redacdo
atual, na Lel n.° 34/87 de 16 de julho, na sua redacdo atual, no Codigo de Justica Militar,
aprovado em anexo a Lel n.°100/2003, de 15 de novembro, na Le/ n.© 50/2007 de 31 de
agosto, na sua redacdo atual, na Lei n.2 20/2008, de 21 de abril, na sua redacéo atual, e
no Decreto-Lel n.° 28/84, de 20 de janeiro, na sua redacdo atual”.
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adicional ou a receita por cobrar seja canalizado para a saude, a seguranca
social, @ educacdo, a seguranca, a justica, a cultura ou para a modernizacdo
da Administracdo Publica, pondo em causa, consequentemente, a dimensédo
objetiva dos direitos fundamentais que incumbe ao Estado garantir’.

A ENA € um instrumento da maior relevancia, assente na premissa de que o
fendmeno da corrupcao deve ser combatido, em primeira linha, a montante,
isto ¢é, através da adocé&o de medidas preventivas, relegando-se a tutela
penal repressiva para medida de Ultimo recursos.

A ENA da particular enfoque ao universo da contratacdo publica,
reconhecendo tratar-se de “uma das areas em que se justificam alteracbes
ao quadro legal, no sentido de tornar os procedimentos mais transparentes
e assim reduzir os contextos facilitadores da corrupcdo’™.

Tendo em vista este propdsito, a ENA traca sete prioridades que se inserem
numa politica preventiva em matéria de corrupcéo.

Com relevancia para o presente texto, destaca-se a prioridade de melhorar
“as praticas institucionalis em matéria de transparéncia e integridade”. A
concretizacdo desta prioridade passa, entre outras medidas, por “reforcar a
transparéncia e a dimenséo de integridade no exercicio da atividade politica
e de altos cargos publicos”®, tendo em vista “tornar os procedimentos mais
transparentes e assim reduzir os contextos facilitadores de corrupgcdo”’,
nomeadamente a contratacdo publica. E ainda de sublinhar a prioridade de
“brevenir e detetar os riscos de corrupcdo na acdo publica’®.

No presente estudo, analisaremos as medidas que, na sequéncia do
roteiro definido na ENA, foram aprovadas pelo legislador portugués com
0 ensejo de prevenir, através do aumento da transparéncia da atividade
administrativa, a corrupcdo no dominio especifico da contratacdo publica.

As medidas legislativas em causa foram consagradas (i) no Cddigo dos
Contratos Publicos (doravante “CCP”), tendo sido aditadas pela Lei n.2
30/2021, de 21 de maio (doravante, Lei n.2 30/2021"), e (ii) no regime geral
de prevencéo da corrupcao (doravante “RGPC”), aprovado pelo Decreto-Lei
n.2 109-E/2021, de 9 de dezembro, diploma que, entre outros, implementa
a ENA.

2. ENA, p. 10.
3. ENA, p. 8.
4. ENA, p. 21
5.ENA, pp. 12 e ss.
6. ENA, p. 16.
7. ENA, p. 21.
8. ENA, p. 28 e ss.
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2. A transparéncia da Administracdo Publica ao servico da imparcialidade
administrativa e da prevencao do fendmeno da corrup¢do

A promocao da transparéncia em varios dominios da atuacdo publica é
tratada pela ENA como uma medida adequada para a reducdo do fendmeno
da corrupcédo. O dominio da contratacdo publica - contexto especialmente
facilitador do fendmeno da corrupcdo® - ndo é evidentemente excecao.

A palavra transparéncia é polissémica. Na sua acecédo juridica, “mais do que
representar um instituto juridicamente preciso, resume um modo de ser da
Administracdo, um objetivo ou um parémetro para medir o desenvolvimento
da atividade”™°.

A ideia de transparéncia e as exigéncias dela decorrentes sdo forma de
concretizacdo, no dominio da funcdo administrativa, da ideia geral de um
“governo em publico do poder publico”, que NorserTo Bossio apontava
como a esséncia do governo democratico". De facto, a transparéncia
administrativa joga um papel essencial na sustentacdo do principio
constitucional democratico-participativo (maxime artigos 2.8, in fine, 4822,
1098, 12 parte, e 2678 n.2 5, da Constituicdo) e no reforco da legitimacéo
democratica da Administracdo, constituindo mesmo condicdo indispensavel
para o exercicio da cidadania e da participacdo na vida publica e para
a responsabilizacdo (accountability) e controlo externo dos poderes
publicos. Deste modo, muitos Autores associam diretamente a ideia de
transparéncia a democracia administrativa e ao principio democratico?. O
Tribunal Constitucional ja afirmou, alids, que “[0] principio da transparéncia
da Administracdo é consubstancial a toda a ordem juridica democratica”.

Como a primeira signataria deste texto teve ja oportunidade de escrever
noutro local™, o principio da transparéncia projeta-se em dois planos: o
funcional, impondo uma atuacdo administrativa que deixe ver e se dé a
ver, sem opacidade, impenetrabilidade e segredo para além do legalmente
consentido; e o organizatdorio-procedimental, exigindo que as solucdes
organizatodrias e procedimentais adotadas pelo legislador ordinario e pela
préopria Administracdo permitam que a atuacdo administrativa seja visivel e
percecionadvel por todos, sem distancia inultrapassavel entre a Administragdo

9. ENA, p. 20.

10. Antunes, LF. Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa. Estudos em Ho-
menagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Vol. ll, Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra. 1993, p. 2.

11. Bobbio, N. O Futuro da Democracia, trad. Miguel Serras Pereira. Lisboa: D. Quixo-
te, 1988, pp. 109 e ss.

12. V.g. Antunes, LF. Mito e Realidade da Transparéncia Administrativa. Estudos em
Homenagem ao Prof. Doutor Afonso Rodrigues Queird, Vol. Il, Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra. 1993, p. 4. Gongalves, PC. Notificacdo dos Actos
Administrativos (Notas sobre a Génese, ambito, Sentido e Conseqguéncias de uma Im-
posicdo Constitucional). AB VNO AD OMNES - 75 Anos da Coimbra Editora, Coimbra:
Coimbra Editora, 1998, p. 1091.

13. Cf. acérd&o n.2 231/92, proc. n.2 34/90 (Rel. Assuncado Esteves). Cf, em sentido
proximo, o acordao n.2 278/92, proc. n.2 442/91 (Rel. Ribeiro Mendes).

14. Fernandes, DM. O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade.
Revista da Ordem dos Advogados. 2015. Janeiro-Junho. Ano 75, p. 437.

88 e-Publica



e-Publica Vol. 9 No. 2, outubro 2022 (083-101)

e os particulares nem acesso dificil ou dificultado ainformacdo administrativa
e a participacao na gestéo efetiva da Administracao.

O principio da transparéncia administrativa encontra-se funcionalmente
orientado para quatro fins elementares'™:

a) Possibilitar a compreensédo, por parte dos administrados, das
razdes subjacentes a atuacdo (regulamentar, contratual, por via
de ato administrativo ou material) da Administracdo, reduzindo a
conflitualidade da relacdo administrativa e potenciando a adeséo
dos administrados as decisdes da Administracao;

b) Permitir aos administrados a afericdo do cumprimento das
vinculacdes normativas a que a Administracdo se encontra sujeita;

&) Aproximar a Administracdo das populacdes e permitir a participacdo
dos cidaddos e das associacdes civicas na gestdo efetiva da
Administracédo; e

) Fundar a confianca dos administrados e dos cidad&os em geral na
isencdo e racionalidade da Administracdo e dos poderes publicos,
contribuindo assim para a legitimacdo da atividade administrativa.

Neste quadro, o valor da transparéncia encontra, como facilmente se intui,
pontos de intersecdo com diversos principios e valores fundamentais da
organizacao, do funcionamento e da atividade administrativa, colocando-
se, com respeito a estes, numa relacdo instrumental de meio-fim. Por outras
palavras, o principio da transparéncia ndo se autojustifica, tendo antes
como fim ultimo a garantia de valores constitucionais substanciais’®.

Com particular relevo para o objeto deste estudo, importa reconhecer
gue a transparéncia administrativa se encontra numa relacdo de especial
interdependéncia com o principio da imparcialidade. Na verdade, numa
certa perspetiva, a transparéncia € concebida como uma garantia preventiva
do principio da imparcialidade”, sendo um garante fundamental da
confianca dos particulares no que respeita a isencdo e retiddo da atuacdo
administrativa'®.

Com efeito, os comandos do principio da transparéncia e os instrumentos
juridicos de que este se serve® pressionam ou visam pressionar a

15. Fernandes, DM. O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade.
Revista da Ordem dos Advogados. 2015. Janeiro-Junho. Ano 75, p. 438.

16. Fernandes, DM. O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade.
Revista da Ordem dos Advogados. 2015. Janeiro-Junho. Ano 75, p. 443.

17. Artigo 266.2, n.2 2, da Constituicdo e artigo 9.2 do Cédigo do Procedimento Ad-
ministrativo (doravante “CPA”).

18. Fernandes, DM. O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade.
Revista da Ordem dos Advogados. 2015. Janeiro-Junho. Ano 75, p. 444.

19. A saber: o direito de acesso a informacao; o dever de fundamentacao; a audién-
cia prévia, a consulta publica e outros modos de participacado dos particulares; a noti-
ficacdo, publicacdo e publicitacdo; a comunicacdo e a divulgacéo ativa de informacéao
pela Administragdo. Para uma andlise detalhada destes instrumentos, cfr. o estudo de
Fernandes, DM. O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade. Revista
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Administracdo Publica a reger-se, em toda a sua atividade, por um padrdo
de isencado, objetividade, lisura e equidistancia relativamente a todos os
interessados e a todos os interesses, sem privilegiar indevidamente uns em
detrimento de outros, conforme exigido pelo principio da imparcialidade na
sua vertente negativa.

N&o significa isto que os dois principios tenham o mesmo conteudo
normativo. De facto, o principio da transparéncia preconiza que a
Administracdo deve parecer imparcial, de modo a projetar essa imagem
de imparcialidade para o exterior e ser capaz de fundar a confianca dos
administrados no funcionamento e atuagdo administrativa. Por outras
palavras, € o critério da mulher de César (a quem, recorde-se, Nndo basta
ser, &€ preciso parecer) que este principio eleva a verdadeiro parametro de
juridicidade da conduta administrativa.

Pois bem: na perspetiva adotada - bem, a nosso ver - pela ENA, os
mecanismos juridicos tendentes a assegurar e promover a imparcialidade
da atuacdo administrativa em todos os campos a que esta se estende
constituem justamente uma das principais vias para prevenir, a montante
do fendmeno patoldgico, a pratica de atos de corrupcéo.

Alids, a comprovar o que acaba de se afirmar, € de notar que a relacdo
de interdependéncia entre transparéncia, imparcialidade da atuacdo
administrativa e confianca dos administrados, e o seu efeito positivo
na prevencdo da corrupcdo, € perfeitamente percetivel nas medidas
preconizadas pela ENA para o contexto especifico da contratacdo publica.
Eis o0 que agora veremos.

3. Medidas de promog¢ao da transparéncia como instrumento de
prevenc¢ao da corrup¢ao no dominio da contratagao publica

Segundo a ENA, o aumento da transparéncia no dominio da contratacdo
publica pode ser alcancado através de um conjunto de medidas,

nomeadamente por via?:

a) De uma mais ampla publicitacdo do procedimento contratual??;

da Ordem dos Advogados. 2015. Janeiro-Junho. Ano 75, pp. 450-456.

20. Fernandes, DM. O principio da transparéncia administrativa: mito ou realidade.
Revista da Ordem dos Advogados. 2015. Janeiro-Junho. Ano 75, p. 445.

21. ENA, p. 21.

22. A este respeito, e ainda que j& ndo estejamos em sede pré-contratual, isto €, no
ambito da formacao do contrato publico, a Lei n.2 30/2021 traz uma relevante alteracao
no que respeita a publicidade das modificagbes contratuais. De acordo com o artigo
315.2 do CCP, na redacdo conferida pela Lei n.2 30/2021, as modificacdes contratuais
devem ser publicitadas pelo contraente publico no portal dos contratos publicos (base.
gov) independentemente do respetivo valor, ou seja, a obrigacdo de publicitagéo é ago-
ra mais abrangente do que acontecia na versdo anterior deste artigo (de acordo com
a qual apenas as alteracdes que representassem um valor acumulado superior a 10%
do preco contratual tinham de ser publicitadas no portal dos contratos publicos). A
publicitacdo € condicéo de eficacia dos acordos ou atos modificativos dos contratos.
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b) Do aperfeicoamento do regime de impedimentos;

c) De uma mais rigorosa densificacdo do principio da imparcialidade,
estendendo o conflito de interesses a fase da preparacdo do
procedimento de formacdo do contrato publico;

d) De um melhor recorte das entidades relacionadas para efeitos de
escolha de convidados a participagdo no procedimento;

e) Da obrigatoriedade de as entidades adjudicantes assegurarem que
0s operadores com guem se relacionam garantem o respeito pelas
normais aplicaveis em matéria de prevencdo e combate a corrupcao.

Estas medidas preconizadas pela ENA acabaram por ser acolhidas na
legislacdo portuguesa por duas vias.

Por um lado, através da revisdo ao CCP operada pela Lei n.2 30/2021. Com
efeito, um dos propdsitos que encabecaram esta revisdo foi justamente o
“encalco de acrescentar transparéncia ao processo adjudicatorio”, conforme
se pode ler na Exposicdo de Motivos do diploma?s.

Ademais, com a revisdo de 2021, o CCP passou a consagrar, no respetivo
artigo 1.2-A (que tem por epigrafe “Principios”), o dever de as entidades
adjudicantes assegurarem, na formacdo e na execucdo dos contratos
publicos, que os operadores econdmicos respeitam as normas aplicaveis em
vigor em matéria de prevencado e combate a corrupcao (n.2 2), obrigando-
se alguns adjudicatarios, relativamente a determinados contratos, a
apresentar um plano de prevencdo de corrupcdo e de infracdes conexas,
enguanto documento de habilitacdo (artigo 89.2, n21).

Existem ainda outras medidas, aditadas ao CCP pela Lei n.2 30/2021, e que
adiante analisaremos com maior detalhe, que visam igualmente reforcar
a transparéncia e a imparcialidade dos procedimentos adjudicatdrios, em
linha com o anunciado na ENA.

Por outro lado, a prevencao da corrupcao na contratacado publica foi ainda
concretizada através do RGPC, que estabelece importantes medidas a
observar na contratacdo publica. S&do de destacar as normas relativas aos
conflitos de interesses (artigo 13.2).

Analisemos, entdo, a forma como o legislador deu corpo as medidas
preconizadas na ENA para a adrea da contratagcdo publica.

23. Neste ambito, a Exposicdo de Motivos da Lei n.2 30/2021 destaca a introduc&o
da regra de que as entidades convidadas a apresentar proposta, em procedimentos de
consulta prévia, ndo podem ser especialmente relacionadas entre si, quer por partilha-
rem representantes legais ou socios, quer por se encontrarem coligadas por qualquer
tipo de relacdo de sociedades coligadas, fatores que acrescem, no ambito do procedi-
mento de consulta prévia, ao regime geral dos impedimentos. Esta regra corresponde
aos artigos 113.2, n2 6, e 114.2, n.2 2, do CCP, na redacao dada pela Lei n.2 30/2021.
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3.1. Prevencdo de conflitos de interesses: a declaracdo de inexisténcia de
conflitos e a comunicacdo de situacées de impedimento

Duas das principais medidas preconizadas pela ENA com vista ao aumento
da transparéncia na contratacdo publica consistem, como vimos, no
“aperfeicoamento do regime de impedimentos” e numa “mais rigorosa
densificacdo do principio da imparcialidade, estendendo o conflito de
interesses a fase da preparacdo do procedimento de formacdo do contrato
puUblico”.

E essencialmente no artigo 13.2 do RGCP que se concretiza esta ideia.

Assim, em primeiro lugar, através da alinea a) do n?2 2 deste artigo,
o legislador veio obrigar os membros dos o6rgdos de administragao,
dirigentes e trabalhadores das entidades publicas abrangidas pelo ambito
de aplicacdo do RGPC a assinarem uma declaracdo de inexisténcia de
conflitos de interesses nos procedimentos de contratacdo publica em que
intervenham.

Por conflito de interesses entende-se qualguer situacdo em gue se pPossa,
com razoabilidade, duvidar seriamente da imparcialidade da conduta ou
decisdo do membro do érgdo de administracdo, dirigente ou trabalhador,
nos termos dos artigos 69.2 e 732 do CPA (artigo 132, n2 3, do RGPCO).
Estando em causa um conflito de interesse no ambito de um procedimento
de contratacdo publica, entendemos que, por uma razdo de especialidade,
0 conceito carece de ser interpretado também a luz do que se dispde no
artigo 1.2-A, n°s 3 e 4, do CCP%.

A referida declaracdo de inexisténcia de conflitos de interesses deve seguir
o modelo aprovado por portaria dos membros do Governo responsaveis
pelas areas da Justica e da Administracdo Pubica (artigo 13.2, n2 2, do
RGPC). A data de redacao do presente texto, a aludida portaria ainda n&o
se encontra aprovada.

Note-se, contudo, que o RGPC apenas se aplica aos servigcos e as pessoas
coletivas da administracdo direta ou indireta do Estado, das regides
autéonomas, das autarquias locais e do setor publico empresarial que
empreguem 50 ou mais trabalhadores e, ainda, a entidades administrativas
independentes com funcdes de regulacdo da atividade econdmica do setor
privado, publico e cooperativo e ao Banco de Portugal (artigo 2.2, n2 2, do
RGPO).

Ou seja, o ambito de aplicacdo subjetivo do RGPC é mais circunscrito do
gue o do CCP, ndo abrangendo a totalidade das entidades adjudicantes

24. ENA, p. 20.

25. Em particular, deve atentar-se na definicdo oferecida pelo artigo 1.2-A, n.2 4, do
CCP: “qualquer situacdo em que o dirigente ou o trabalhador de uma entidade adjudi-
cante ou de um prestador de servicos que age em nome da entidade adjudicante, que
participe na preparacdo e na conducdo do procedimento de formagcdo de contrato pu-
blico ou que possa influenciar os resultados do mesmo, tem direta ou indiretamente um
interesse financeiro, econdmico ou outro interesse pessoal suscetivel de comprometer a
sua imparcialidade e independéncia no contexto do referido procedimento”.
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previstas no artigo 2.2 do CCP (v.g. as fundacdes publicas e as associacdes
publicas). Além disso, mesmo de entre as entidades abrangidas pelo
ambito de aplicacdo subjetivo do CCP, o RGPC apenas é aplicavel aguelas
gue empreguem 50 ou mais trabalhadores, salvo no caso das entidades
administrativas independentes com funcdes de regulacdo da atividade
econdmica do setor privado, publico e cooperativo e ao Banco de Portugal.

Em suma, a obrigacdo de declaracdo de inexisténcia de conflitos de
interesses estabelecida no artigo 13.% n.2 2, alinea a), do RGPC apenas
impende sobre membros dos o6rgdos de administracdo, dirigentes e
trabalhadores das entidades publicas com 50 ou mais trabalhadores (salvo
no caso das entidades administrativas independentes com funcdes de
regulacé&o da atividade econdmica do setor privado, publico e cooperativo
e ao Banco de Portugal).

Ressalve-se, contudo, que esta conclusdo ndo afasta a obrigacdo prevista
no artigo 67.2,n.2 5, do CCP para os membros do juri e demais intervenientes
no processo de avaliacdo de propostas, designadamente peritos: “Antes do
inicio de fungdes, os membros do juri e todos os demais intervenientes no
processo de avaliacdo de propostas, designadamente peritos, subscrevem
declaracdo de inexisténcia de conflitos de interesses, conforme modelo
previsto no anexo Xlll ao presente Codigo e que dele faz parte integrante”.

Em segundo lugar, o artigo 13.2, n.2 3, do RGPC impde ainda a obrigacado
de os membros dos orgdos de administracdo, dirigentes e trabalhadores
de entidades publicas abrangidas pelo RGPC que se encontrem ou que
razoavelmente prevejam vir a encontrar-se numa situacdo de conflito de
interesses comunicarem a situacdo ao superior hierdrquico ou, na sua
auséncia, ao responsavel pelo cumprimento normativo®®, que toma as
medidas adequadas para evitar, sanar ou cessar o conflito.

Poder-se-ia dizer, em linha com o exposto a propdsito da apresentacao da
declaracdo de inexisténcia de conflito de interesses, que esta obrigacdo
também so é aplicavel aos membros dos érgdos de administracéo, dirigentes
e trabalhadores de entidades publicas com 50 ou mais trabalhadores.

Sucede que o recorte dado pelo legislador ao dmbito subjetivo do RGPC
nado afasta a aplicacdo do CPA, em cujo artigo 692 n2 1, se estabelece
o elenco de situacdes que colocam um titular de dorgdo ou agente da
Administracdo Publica em situagdo de impedimento para intervir num

26. Nos termos do artigo 5.2 do RGPC, as entidades abrangidas por este regime
juridico devem adotar e implementar um programa de cumprimento normativo que
inclua, pelo menos, um plano de prevenc¢ao de riscos de corrupcéao e infracdes conexas
(PPR), um cddigo de conduta, um programa de formacdo e um canal de denuncias, a
fim de prevenirem, detetarem e sancionarem atos de corrupg¢éo e infragdes conexas,
levados a cabo contra ou através da entidade (n.2 1). Estas entidades devem designar
como elemento da dire¢do superior ou equiparado, um responsavel pelo cumprimento
normativo, que garante e controla a aplicagédo do programa de cumprimento normativo
(n.2 2). O responsavel pelo cumprimento normativo exerce as suas fun¢gdes de modo
independente, permanente e com autonomia decisoéria, devendo ser assegurado, pela
respetiva entidade, que dispde da informagéo interna e dos meios humanos e técnicos
necessarios ao bom desempenho da sua fung¢ao (n.2 3).
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procedimento administrativo. Em tal caso, o titular de ¢rgdo ou agente
ndo pode obviamente deixar de comunicar o facto ao respetivo superior
hierdrquico ou ao presidente do 6rgado colegial, consoante os casos (artigo
70.2, n.21, do CPA).

Deste modo, o dever de comunicagdo de uma situacdo de impedimento
aplica-se - ndo ja por via do RGPC, mas sim por forca do CPA - aos titulares
de orgados e agentes de todas as entidades, independentemente do seu
numero de trabalhadores, que (i) integram a Administracdo Publica?’ e que,
(i) independentemente da sua natureza, exercam poderes publicos ou
cuja conduta seja regulada de modo especifico por disposicdes de Direito
administrativo?®.

Atento todo o exposto, € de concluir que a grande inovacao trazida pelo
artigo 13.2 do RGPC consiste no alargamento da obrigacdo de apresentacdo
de uma declaracéo de inexisténcia de conflito de interesses aos dirigentes
e agentes das entidades adjudicantes abrangidas pelo RGPC (com 50 ou
mais trabalhadores) que tenham alguma intervencdo no procedimento
adjudicatdrio, designadamente nas decisdes de contratar, de escolha do
procedimento, de aprovacdo das pecas do procedimento, de qualificagdo
de candidatos e de adjudicacdo de propostas. Esta obrigacdo deixa, assim,
de impender, como até aqui, apenas sobre os membros do juri e demais
intervenientes do processo de avaliacdo de propostas. Ja a obrigacdo de
comunicar uma situagcdo de impedimento ndo constitui nada de inovador,
uma vez gue ja resultava do regime geral dos impedimentos estabelecido
nos artigos 69.2 e ss. do CPA.

3.2. Aperfeicoamento do regime de impedimentos (lato sensu) nos
procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia: as entidades
especialmente relacionadas

Ainda no que se refere ao aperfeicoamento do regime dos impedimentos,
medida preconizada pela ENA como adequada a prevencdo do fendmeno
da corrupcéao, cabe aludir ao regime de impedimentos previsto no CCP, em
particular no artigo 55.2.

Note-se que estes ultimos impedimentos ndo se confundem com aqueles
a que aludimos no ponto anterior, os quais afetam pessoas singulares,
impedindo-as de intervir, do lado, da entidade adjudicante, no procedimento
pré-contratual, seja na fase instrutdria seja na fase decisdria, mas ndo as
entidades interessadas em participar no procedimento. Pelo contrario, os
impedimentos a que se refere o artigo 55.2 do CCP constituem um entrave
a apresentacdo de proposta por parte dos operadores econdmicos.

27. Nos termos do artigo 2.2, n.2 4, do CPA, integram a Administracédo Publica:

a) Os o6rgdos do Estado e das regides autdonomas que exercem funcdes administra-
tivas a titulo principal;

b) As autarquias locais e suas associacdes e federacdes de direito publico;

c) As entidades administrativas independentes;

d) Os institutos publicos e as associagdes publicas.

28. Artigo 2.2, n.2 1, do CPA.
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De facto, a consagracdo de um regime de impedimentos como aguele
gue consta do artigo 55.2 do CCP comporta uma verdadeira proibicdo
de determinadas entidades - sejam elas pessoas coletivas ou singulares
- participarem em procedimentos pré-contratuais e de acederem aos
contratos celebrados na sequéncia destes procedimentos?®, proibicdo essa
que se encontra vocacionada, entre outros aspetos, para a prossecucao e
protecdo de importantes interesses publicos e valores essenciais do sistema
democratico, como “a moralidade, a ética e a integridade nos negdcios
pUblicos”°,

No ordenamento juridico portugués, estes impedimentos encontram-se
regulados no artigo 55.2 do CCP. A revisdo do CCP de 2021 apenas aditou
uma alinea ao elenco de impedimentos constante deste artigo (a alinea f))?,
a qual ndo se encontra, porém, orientada para a prevencdo da corrupcao
nos procedimentos de contratagdo publica, mas antes para a protecdo
“da entidade adjudicante, bem como [d]o seu interesse especifico ha boa
execucdo do contrato, cuja realizacdo pode estar em risco em face de
concorrentes ndo fidveis ou sem idoneidade profissional, que apresentam
risco elevado de mau desempenho”*?.

Nada mais foi alterado ou aditado ao rol de impedimentos constante
do artigo 55.2 do CCP?*}, ndo tendo sido, portanto, por esta via que o
legislador concretizou o designio da ENA de aperfeicoamento do regime
de impedimentos.

Tal concretizacdo ocorreu, isso sim, através do aditamento da regra
do artigo 113.2, n.2 6, do CCP pela Lei n.2 30/2021, a qual clarifica que os
“impedimentos” (proibicdes de participacdo em procedimentos de ajuste
direto e consulta prévia) previstos no artigo 113.8, n.°*s 2 e 5, sdo extensiveis
as entidades especialmente relacionadas com os operadores que se
encontrem na situacédo de “impedimento”.

Naturalmente que empregamos aqui a expressdao “impedimento” em
sentido lato, bem sabendo que as normas dos n°s 2 e 5 do artigo 113.2 do
CCP estabelecem proibicdes de participacdo procedimental com uma
natureza distinta dos impedimentos previstos no artigo 55.2 do CCP. Na

29. Gongalves, PC. Direito dos Contratos Publicos. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 2021,
pp. 662 e ss.

30. Goncalves, PC. Direito dos Contratos Publicos. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 2027,
p. 664,

31. Segundo a qual estdo impedidas de “ser candidatas, concorrentes ou integrar
qualguer agrupamento as entidades que tenham sido objeto de aplicacdo de sangcao
acessoria de proibicdo de participacdo em procedimentos de contratacdo publica pre-
vistos em legislagcdo especial, nomeadamente nos regimes contraordenacionais em ma-
téria laboral, de concorréncia e igualdade e n&o discriminagéo, bem como da sang¢ao
prevista no artigo 460.2, durante o periodo fixando na decisdo condenatodria”.

32. Goncalves, PC. Direito dos Contratos Publicos. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 2021,
p. 664.

33. Orientado para o objetivo de prevencdo e combate a corrupcdo estad sim o im-
pedimento consagrado na alinea h) do artigo 55.2 do CCP. Porém, este impedimento
nao é uma novidade decorrente da ENA, pois existe desde a versdo original do CCP,
resultando da transposicdo das diretivas europeias em matéria de contratos publicos.
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verdade, ao passo que estes Ultimos impendem sobre os operadores
econdmicos, que ficam impedidos de se apresentar ao procedimento pré-
contratual, os do artigo 113.2 do CCP consagram “uma categoria particular
de «impedimentos» que atingem a entidade adjudicante, [...] que impedem
ou proibem a entidade de adjudicante de convidar a apresentar proposta
em procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia determinadas
entidades. Trata-se de uma situacdo que se configura, em regra, como um
impedimento ou uma proibicdo imposta a entidade adjudicante (que ndo
pode convidar)”.

Pois bem: ndo é pretensdo do presente texto dissecar todo o regime do
artigo 113.2 do CCP, sobretudo no que respeita a questao, ja sobejamente
discutida, de saber se sdo cumulaveis os contratos celebrados por ajuste
direto e por consulta prévia para efeitos de verificacdo do respeito pelos
limites previstos no n.2 2 do artigo 113.2.

Com relevo para o objeto deste estudo, o que importa é analisar o
aditado artigo 113.2, n.2 6, que determina que “ndo podem também ser
convidadas a apresentar propostas entidades especialmente relacionadas
com as entidades referidas nos n.°s 2% e 5%, considerando-se como tais,
nomeadamente, as entidades que partilhem, ainda que apenas parcialmente,
representantes legais ou socios, ou as sociedades que se encontrem em
relacdo de simples participacdo, de participacdo reciproca, de dominio ou
de grupo”.

Esta norma pretende incrementar a transparéncia e, por conseguinte, a
concorréncia (ja de si muito limitada) dos procedimentos adjudicatoérios
“fechados” - 0 ajuste direto e a consulta prévia -, evitando que os operadores
econdmicos recorram a expedientes opacos ou mesmo fraudulentos para
contornar os “impedimentos” prescritos nos n.°¢ 2 e 5 do artigo 113.2,

Na pratica, o que a disposicdo em causa visa evitar é que os operadores
econdmicos obtenham ilegalmente a adjudicacdo de contratos a que estdo
impedidos de aceder, por via da criacdo ou utilizacdo de entidades juridicas
diferentes das que s&o diretamente atingidas pelas proibicdes dos n.°s
2 e 5 do artigo 113.2, mas que, ainda assim, s&o com elas especialmente
relacionadas, quer porque os representantes legais ou 0os drgdos de gestéo
s30 0S mesmos, quer porgue estdo em relacdo de simples participacdo®, de

34. Gongalves, PC. Direito dos Contratos Publicos. 5.2 ed. Coimbra: Almedina, 2021,
p. 662.

35. Isto é, com “entidades a quem a entidade adjudicante j& tenha adjudicado, no
ano econdmico em curso e nos dois anos econdmicos anteriores, na sequéncia de con-
sulta prévia ou ajuste direto adotados nos termos do disposto nas alineas ¢) e d) do
artigo 19.2 e alineas ¢) e d) do n.2 1 do artigo 20.2, consoante o caso, propostas para a
celebracdo de contratos cujo preco contratual acumulado seja igual ou superior aos
limites referidos naquelas alineas”.

36. Isto €, com “entidades que tenham executado obras, fornecido bens moveis ou
prestado servicos a entidade adjudicante, a titulo gratuito, no ano econdmico em curso
ou nos dois anos econdmicos anteriores, exceto se o tiverem feito ao abrigo do Estatuto
do Mecenato”.

37. Artigo 483.2 do Cddigo das Sociedades Comerciais (doravante “CSC”).
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participacdo reciproca®®, de dominio® ou de grupo*°/4.

O objetivo ultimo deste regime € o de permitir o acesso ao mercado
dos contratos publicos por parte de um maior nimero de operadores,
evitando a contratacado reiterada de um universo restrito de entidades e o
favorecimento sistematico de uns operadores em detrimento de outros -
contexto que, como bem se compreende, pode ser especialmente favoravel
ao fendmeno da corrupgao.

Da mesma forma, o artigo 114.2, n.2 2, do CCP, relativamente ao procedimento
de consulta prévia, dispbe que as entidades a convidar ndo podem ser
especialmente relacionadas entre si, também na acecdo dada pelo artigo
132 ne6.

Da leitura deste “impedimento”, igualmente incluido no CCP pela Lei n®
30/2021, é bem patente a preocupacdo do legislador: evitar a ocorréncia
de praticas pouco transparentes e redutoras da concorréncia no ambito do
procedimento de consulta prévia, ja de sicom menor abertura a competicéo,
nomeadamente pelo convite a entidades que mantém alguma das relacdes
acima indicadas.

Em termos procedimentais, existe, contudo, uma diferenca muito evidente
entre os “impedimentos” do artigo 1132, n°* 2 e 5, e do artigo 1142, n2 2, e
os impedimentos do artigo 55.2, que “reside no facto de os concorrentes
convidados para o ajuste direto e consulta prévia ndo terem de declarar
a inexisténcia daquelas proibicées de contratacdo, ao passo que oS
impedimentos do artigo 55.2 tém sempre de ser objeto de declaracdo [artigo
57¢/1/alinea a), e n.2 6]"*2. Neste sentido, com vista a incrementar ainda
mais a transparéncia e a concorréncia dos procedimentos pré-contratuais,
a evitar situacdes de fraude a lei e a ocorréncia de praticas de corrupcao,
o legislador da revisdo do CCP poderia ter ido mais longe, impondo aos
operadores que, no momento da apresentacdo da proposta, declarassem
nao estar afetados pelos “impedimentos” previstos no artigo 1132, n2 6, e
no artigo 114.2, n.2 2.

Para colmatar esta falha, é sabido que algumas entidades adjudicantes
tém seguido a boa pratica de solicitar, periodicamente, aos operadores
econdmicos com quem estabelecem contratos por ajuste direto ou consulta
prévia que declarem se estdo ou ndo em situacdo de especial relacdo (na
acecdo do artigo 1132 n.2 6) com outros operadores com qguem essas
entidades adjudicantes também habitualmente contratar por ajuste direto
ou consulta prévia. Algumas entidades adjudicantes acrescentam, ainda,
que, na falta de resposta, os operadores econdmicos faltosos ndo serdo
convidados a participar em procedimentos de ajuste direto ou consulta
prévia desencadeados por essas entidades adjudicantes.

38. Artigo 485.2 do CSC.

39. Artigo 486.2 do CSC.

40. Artigos 488.2 e ss. do CSC.

41, Para uma analise critica desta solugdo, ver Sanchez, PF. A Revisdo de 2021 do
Cdédigo dos Contratos Publicos. Lisboa: AAFDL Editora. 2021, pp. 28-29.

42. Raimundo, MA. Direito dos Contratos Publicos. Vol. |, Lisboa: AAFDL Editora,
2022, p. 379.
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Como quer que seja, a verdade é que o legislador ndo deixou de ter a
preocupacdo de sancionar os operadores gue apresentem proposta num
ajuste direto ou numa consulta prévia em violacdo do estabelecido no
artigo 113.2, n.2 6, e no artigo 114.2, n.2 2, do CCP. Com efeito, com a revisé&o
de 2021, o artigo 456.2, alinea a), do CCP passou - e bem - a tipificar como
contraordenacdo muito grave*® a participacdo de operador econdmico
gue, no momento da apresentacdo da proposta, da adjudicacdo ou da
celebracao do contrato, se encontre em alguma das situacdes previstas no
artigo 113.2, n.2 6, e no artigo 114.2, n.2 2.

Adicionalmente, a pratica de uma contraordenacdo muito grave pode levar
a aplicacdo da sancdo de proibicdo de participar, como candidato, como
concorrente ou como membro de agrupamento candidato ou concorrente,
em qualguer procedimento pré-contratual pelo prazo maximo de 2 anos
(artigo 460.2, n°s1e 2, do CCP).

Do exposto resulta que as proibicdes previstas no artigo 1132 n2 6, e
no artigo 114.2, n2 2, apesar de dirigidas as entidades adjudicantes, que
ficam proibidas de convidar operadores econdmicos em situagcdo de
“impedimento” (proibicdo esta cujo desrespeito gera a invalidade dos
procedimentos desencadeados em sua violacdo), ndo deixam também
de atingir os proprios operadores econdmicos, que, em caso de violacao,
ficam sujeitos a responsabilidade contraordenacional e a proibicdo de
participacdo em futuros procedimentos de contratacdo publica.

3.3 Prevencdo da corrupgcdo na fase de habilitacdo: o plano de prevencdo
de corrupcdo e de infragbes conexas

Uma outra medida anunciada pela ENA para o contexto especifico da
contratacdo publica prende-se com a “obrigatoriedade de as entidades
adjudicantes assegurarem que oS operadores com quem se relacionam
garantem o respeito pelas normais aplicédveis em matéria de prevencdo e
combate a corrupgdo”.

Esta medida foi concretizada, no plano dos principios, através da alteracéo
do n.2 2 do artigo 1.2-A do CCP (que tem por epigrafe “Principios”), que
passou justamente a estabelecer o dever de as entidades adjudicantes
assegurarem, na formacdo e na execucdo dos contratos publicos, que os
operadores econdmicos respeitam as normas aplicaveis em matéria de
prevencd&o e combate a corrupcao.

Em concreto, este dever das entidades adjudicantes passa pelo previsto
no artigo 812 n.2 9, do CCP, aditado pela Lei n.2 30/2021. Segundo esta
disposi¢cdo, quando esteja em causa a celebracdo de um contrato cujo valor
o sujeite a fiscalizacdo prévia do Tribunal de Contas, o 6rgdo competente
para a decisdo de contratar deve solicitar ao adjudicatario a apresentacao,
como documento de habilitacdo, de um plano de corrupcao e de infracdes

43. Punivel com coima entre € 2.000 e € 3.700, no caso de pessoas singulares, e
entre € 7500 e € 44.800, no caso de pessoas coletivas (artigo 456.2).
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conexas (doravante, "PPR”), salvo se o adjudicatario for uma pessoa singular
ouU uma micro, pequena ou média empresa, devidamente certificada nos
termos da lei. Sendo este o caso, entendemos que a certificacdo em questéo
deve ser submetida como documento de habilitac&o.

O PPR deve ter o ambito e o conteudo previstos no artigo 6.2 do RGPC.
Assim, nos termos do n.2 1, deve abranger toda a organizacdo e atividade do
adjudicatario, incluindo areas de administracdo, de direcdo, operacionais ou
de suporte, e conter: (i) a identificacdo, analise e classificacdo dos riscos e
das situacdes que possam expor a entidade a atos de corrupcéo e infracdes
conexas, incluindo aqgueles associados ao exercicio de fungdes pelos
titulares dos 6rgaos de administrac&o e direcdo, considerando a realidade
do setor e as areas geograficas em que a entidade atua; bem como (ii)
medidas preventivas e corretivas que permitam reduzir a probabilidade de
ocorréncia e o impacto dos riscos e situacdes identificados.

De acordo com o artigo 6.2, n.2 2, do RGPC, do PPR do adjudicatario, devem
constar: (i) as areas de atividade da entidade com risco de pratica de atos
de corrupcado e infracbes conexas; (ii) a probabilidade de ocorréncia e
o impacto previsivel de cada situacdo, de forma a permitir a graduacao
dos riscos; (iii) medidas preventivas e corretivas que permitam reduzir a
probabilidade de ocorréncia e o impacto dos riscos e situacdes identificados;
(iv) nas situacdes de risco elevado ou maximo, as medidas de prevencdo
mais exaustivas, sendo prioritaria a respetiva execucdo; e, por fim, (v) a
designacado do responsavel geral pela execucdo, controlo e revisdo do PPR,
gue pode ser o responsavel pelo cumprimento normativo.

3.4. Favorecimento da concorréncia e da eficiéncia na contratacdo publica:
a importédncia do planeamento

Por ultimo, e ainda com relevancia para o presente texto, o RGPC
estabelece um conjunto de medidas tendentes a promog¢&o de uma maior
concorréncia nos procedimentos de contratacdo publica, também com o
intuito de dissuadir a contratacéo reiterada dos mesmos operadores e o
favorecimento de uns em detrimento de outros.

Aesterespeito,deacordocomoartigo16.2do RGPC, as entidades abrangidas
por este diploma (que ja vimos quais sdo) devem adotar as medidas que se
revelem adequadas e vidveis para favorecer a concorréncia na contratacdo
publica e eliminar constrangimentos a sua efetivacdo, desincentivando o
recurso aos procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia.

Para o efeito, estas entidades devem (i) proceder a um planeamento
atempado das suas necessidades, de modo a concentrar a respetiva
contratacdo no minimo de procedimentos; (ii) fazer uma gestdo adequada
dos contratos plurianuais de aquisicdo de bens e servicos com carater
de continuidade (seguran¢a, limpeza, alimentacdo e manutencdo de
equipamentos), de forma a que os procedimentos tendentes a sua
renovacao se iniciem em momento que permita a sua efetiva concluséo
antes da cessacdo da vigéncia dos contratos anteriores; (iii) fixar prazos
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adequados e identificar atos tacitos relativamente a autorizagdes prévias a
contratagdo publica; (iv) aderir a mecanismos de centralizagcdo de compras.

Da leitura que fazemos das referidas medidas, concluimos que estas visam
evitar as urgéncias (quando evitaveis, naturalmente) que muitas vezes
estdo na base de adjudicacbes em sede de ajuste direto e de consulta
prévia ao abrigo do critério material da urgéncia, quando, em boa verdade,
o deveriam e poderiam ter sido ao abrigo de procedimentos abertos a
concorréncia. Também estd em causa, através da promocao do planeamento
atempado das aquisicdes publicas, incrementar a eficiéncia dos gastos
publicos e evitar o recurso, por razdes de fracionamento (ainda gue nao
fraudulento) do objeto dos contratos, a procedimentos pré-contratuais nédo
concorrenciais. Tudo isto com o propdsito Ultimo de evitar a existéncia de
ambientes favoraveis a adocéo de praticas de corrupgao.

4. Sintese

A. ENA encontra-se redigida no pressuposto de que o fendmeno
da corrupcédo deve ser combatido, a titulo principal, através da
aprovacao e implementacdo de medidas preventivas, relegando a
repressdo para medida de ultimo recurso.

B. De entre as suas varias prioridades e modos de acédo, a ENA considera
necessario o aumento da transparéncia nos procedimentos de
contratacdo publica, enquanto contexto especialmente propicio ao
fendmeno da corrupcgdo.

C. Entre estas medidas, destacam-se as regras relativas a prevencéao
dos conflitos de interesses aprovadas pelo RGPC, em particular o
alargamento da obrigacdo de apresentacdo de uma declaragdo
de inexisténcia de conflito de interesses por parte dos dirigentes
e agentes das entidades adjudicantes abrangidas pelo RGPC
(com 50 ou mais trabalhadores) que tenham alguma intervencéo
no procedimento adjudicatdrio, designadamente nas decisbes de
contratar, de aprovacéo das pecas do procedimento, de qualificacdo
de candidatos e de adjudicacdo de propostas, em conformidade
com o estabelecido o artigo 13.2, n.2 2, alinea a), do RGPC.

D. E também de sublinhar o aperfeicoamento do regime dos
impedimentos (em sentido lato) nos procedimentos de ajuste direto e
consulta prévia, com a introducédo do conceito, e respetiva definicéo,
de “entidades especialmente relacionadas”, em conformidade com
0s artigos 1132, n2 6, e 1142 n2 2, do CCP, na redacao dada pela Lei
n.2 30/2021.

E. A revisdo do CCP de 2021 veio ainda estabelecer a obrigacdo de

determinados adjudicatarios apresentarem um PPR em sede de
habilitacdo, nos termos previstos no artigo 812, n2 9, do CCP.
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Finalmente, o RGPC vem exigir das entidades adjudicantes um maior
esforco de planeamento, com o intuito de aquelas reduzirem ao
minimMmo o recurso aos procedimentos de ajuste direto e de consulta
prévia, promovendo, antes, procedimentos mais concorrenciais, e de
aumentarem a eficiéncia dos gastos publicos.

e-Publica 101



	_Hlk105771101
	OpenAt
	_Hlk110431737
	_GoBack



