O crime de prevaricagio nas empreitadas de obras publicas
autarquicas e a reposicao da legalidade e da integridade - notas a proposito

do Acordao do S.T.J. de 31/01/2024, Proc. n.2 922/14.1JAPRT.G2.S1*

Celso Alexandre Rocha, Procurador da Republica

I. Introducdo

A contratagdo publica autarquica relativa as empreitadas é um reconhecido setor
de risco na prevencdo, detecdo e repressdo da corrup¢do em sentido lato? ndo por se
pressupor qualquer patologia genética no exercicio de uma nobre e fundamental faceta
das instituicdes democraticas nacionais, mas porque nela se entrecruzam diferentes
aspetos conjunturais disso indutores: a aplicacio de fundos publicos e a possivel
desvalorizagdo da sua boa administragcdo; infraestrutura legislativa complexa, mutavel,
contrariada por uma leitura supralegal das necessidades praticas; incipiente estrutura
burocrdatica3; parcialidade e indisposigdo dos agentes publicos (conceito congregador que

usaremos ao longo do texto#) para com a equidade’; partidarizacdo e financiamento

' O presente artigo tem por base o Trabalho da sua autoria, adaptado, com o titulo «A viola¢do do principio
da integridade no ambito das empreitadas de obras publicas autarquicas - entre a censura ética e a penal»,
apresentado no dmbito do XIV Curso de Pds-Graduagdo em Contratagdo Publica do CEDIPRE, Faculdade
de Direito da Universidade de Coimbra, orientado pelo Senhor Dr. Pedro Matias Pereira, de Outubro de
2023.

2 QUEIMADO, Luis, «As institui¢des superiores de controlo e a luta contra a corrupgdo», Revista do Tribunal
de Contas, 2010, pp. 64-65. E LOPES, José Mouraz, «Os dérgdos de controlo financeiro e a prevenc¢do da
corrupg¢do: os casos dos grandes investimentos publicos, das autarquias locais e da contratagao publica»,
em ALBUQUERQUE, Paulo Pinto, et. al., Corrup¢do em Portugal, UCE, 2021, pp. 121 e 124-126.

3 Acresce a concentra¢cdo de poderes no autarca, uma “multitude institucional e orgdnica”, o controlo
incipiente da legalidade - MAIA, Antonio Jodo, SILVA, Mdrio Tavares da, «O problema da corrup¢do em
Portugal: a prevencdo nas autarquias», Revista do Ministério Publico, N.¢ 151, SMMP, p. 119, 124 € 134.

4 Englobando titulares de cargos politicos/eleitos locais, trabalhadores em fungdes publicas/dirigentes.
Recorrendo a SANTOS, Claudia Cruz, A Corrupgdo de Agentes Publicos e a Corrupgdo no Desporto, Almedina,
2020, p. 7. Todos funciondrios, para efeitos penais (art. 386.2, n.21 do CP).

5 CERRILO I MARTINEZ, Agusti, El Principio de Integridade en la Contratacién Publica. Mecanismos para la
prevencién de los conflitos de interesses y la lucha contra la corrupcién, ARANZADI, 2.2 Edi¢do, 2019, p. 23:
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partidario ilicito; fins eleitoralistas puros (preferéncia a obra rdpida e visivel)®; captura do
agente publico por outros agentes publicos ou privados?; a alocacdo dos recursos com base
na conexao entre quem o decide e quem dele beneficia &; baixo nivel de profissionalizagdao
e de formacdo dos participantes nos procedimentos; deficiente ou inexistente regulacdo

do lobbying; ineficiente fiscalizagdo e responsabilizacdo.

Numa pura perspetiva de politica criminal, a previsio penal resulta do
reconhecimento, a par de outras medidas, mas num patamar superior de
responsabiliza¢do, da necessidade de reduzir o risco moral (moral hazard) associado ao
distanciamento entre a conduta do agente (o agente publico) e os interesses do principal
(os contribuintes e a comunidade no geral).

O Acérdao do S.TJ., acessivel in www.dgsi.pt, a0 manter a condena¢do por
prevaricac¢do de dois autarcas, permite-nos discutir, também pelo histérico da tramita¢do
processual que nele vislumbramos, a relevancia juridico-penal da viola¢do dos principios
e normas da contratagdo publica com objetivos de promogdo eleitoral numa alianca entre
agentes publicos e empreiteiros sem a concorréncia de qualquer transagdo com o cargo.

Nesse contexto surge em primeiro plano, para reduzir o investimento subjetivo e
potencialmente distorcido do agente no exercicio das suas fun¢des, potenciador da md
administragdo, a legalidade administrativa. Num segundo plano, surge o principio da
integridade, enquanto projecio de um ideal do agente publico promotor da boa
administracdo.

Entendemos que o crime de prevaricagdo é o pano de fundo ideal para essa reflexdao
por ndo depender de qualquer ato de transagdo com o cargo - o que traria uma carga

axioldgica e uma censura a que muitos adeririam sem hesita¢des, pese embora se situe

“La mala administracién puede tener diversas manifestaciones en la contratacién publica (...) Buena parte de
ellas esconden conflictos de intereses que pueden llevar a la aparicién de casos de corrupcién (...).”.

6 AFONSO, Oscar, RIBEIRO, Claudia, «Elites e desempenho econémico - o caso portugués», em MAIA, Antdnio
Jodo (Coord.), Riscos de Fraude e Corrup¢do no Programa de Financiamento Europeu Reflexées e Alertas,
Almedina, 2021, p. 27 e 31

7 O conflito de interesses ¢ um dos lados, a par da voracidade de alguns interesses alheios a critérios de
integridade, caciquismo, nepotismo, patrocinato, enclaves e bastides politicos - MAIA (nota 3) p. 122.

8 O “particularism” definido por BEKE, Mike Balthazar, Political influence in public procurement: balancing
between legality and illegality, Madrid, 2018, p. 309, in https://baselgovernance. org/sites/default/
files/2020-03/Mike%z20Beke_Political%20influence%20in%20public%2o0procurement_2018_o.pdf.
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por vezes na antecamara dessa maior lesio do interesse publico® - mas da mera
antijuridicidade de uma decisdo administrativa. Pressupde, ndo o agente 6timo, imune ao
erro, mas um que oriente a sua atividade em funcdo de critérios de legalidade e de
integridade, alheio a tenta¢des majestaticas, necessariamente subjetivas, no exercicio do
poder.

Procuraremos, em suma, num plano ja mais distante desse Acérddo ou de outros
recentes', contribuir para definir parametros integrativos da antijuridicidade, uteis para

a subsuncdo juridico-penal ao crime de prevaricagdo neste campo especifico.

II. Dos factos sujeitos ao julgamento e da subsuncao juridico-penal

O S.T.J. conheceu, em matéria de Direito, o recurso interposto pelos arguidos,
respetivamente Presidente e Vice-Presidente de uma autarquia de 2002 a 2013, depois de

condenados pelo T.R.G. na sequéncia da sua absolvigdo em primeira instancia.

Sumariamente, a segunda instdncia relevou juridico-penalmente as condutas
daqueles arguidos como crimes de prevaricagdo (art. 1.2 da Lei n.° 34/87, de 16/07), ao
ordenarem verbalmente a realizacdo de trabalhos suplementares/a mais, ndo incluidos
nas propostas contratuais adjudicadas por falta de procedimentos rigorosos,
desenquadrados do previsto pelos arts. 370.2 e 376.2 do Cddigo dos Contratos
Publicos/CCP. Realizados sem prévio cabimento orcamental, verdadeira obra nova,
indutora de sucessivas prorrogacdes sem qualquer procedimento prévio e com expressao
orcamental expressiva.

No que a imputagdo subjetiva diz respeito, a matéria de facto dada por assente
permitiu concluir pelo dolo direto, concluindo-se que os arguidos conheciam as normas

aplicaveis e os procedimentos que deviam adotar.

9 MIRANZO DIAS, Javier, La prevencién de la corrupcién en la contratacién publica, Wolters Kluwer, Madrid,
2019, P. 41, demonstra a relagdo causal entre praticas anticoncorrenciais e a corrupgdo.

' Como o Acorddo do T.R.P. de 03/04/2024, Proc. n.2 2390/18.0T9AVR.P1, com objeto semelhante aquele
aqui discutido, mas ainda ndo publicitado, nem transitado em julgado na presente data. Como declaragdo
de interesses, indica-se que o Autor deduziu o despacho de acusagdo e o recurso em representagdo do
Ministério Publico, pese embora, como ndo podia deixar de ser, sem qualquer interesse pessoal no desfecho
do processo.
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Quanto ao elemento subjetivo especial, assentiu-se na verificagdo da dupla
intengdo de beneficio: o dos dois adjudicados, um universo reduzido a que recorreram
frequentemente os arguidos (5 e 9 empreitadas, respetivamente), os quais viram
assegurada a manutenc¢do da sua atividade e a solidificacdo da reputac¢do e escala sem o
onus do respeito pelas regras procedimentais, com propostas provavelmente irrealistas
causadoras das prorrogagdes e derrapes or¢amentais, perguntando-se legitimamente
porque motivo lhes interessaria correr esse risco se ndo representassem o beneficio; o dos
proprios arguidos interessados na sua reeleicdo, com atropelo das mais elementares
regras, este risco, antes afastado pela primeira instancia que privilegiava “uma especial
tonica eleitoralista para poder concluir pela inteng¢do especifica de actuar para ser reeleito”.

Na verdade, por dar relevo a expressiva majoracdo em termos de despesa dos
trabalhos suplementares/a mais relativamente aos precos-base, bem como as sucessivas
prorrogagdes contra o Direito, o T.R.G. concluiu que ndo s6 ocorreu beneficio, como
também um prejuizo, como acolhido pelo tipo penal, tanto que os adjudicados acabaram
por ter que demandar o Municipio para o pagamento desses trabalhos.

Essa dimensdo da tipicidade, na construgdo alcangada pela segunda instancia por
extracdo da factualidade dada como provada (ou seja, fazendo uso de presungdes), foi
chancelada pelo S.T.].

O que significa o reconhecimento do crime de prevaricagio como um refor¢o
acrescido da tutela da legalidade administrativa e, acrescentamos, da integridade do

agente publico.

III.  Os principios da legalidade e da integridade administrativas

Um agente publico encontrard na Constituicdo e na lei, ndo s6 a fonte de
legitimidade da sua atuagdo, mas também os seus limites (arts. 266.2 da Constitui¢do da
Republica Portuguesa/CRP, 3.2 do Codigo de Procedimento Administrativo/CPA e 1.2-A,

n.21do CCP). Em termos simplistas, é o que define o principio da legalidade.

Por outro lado, na falta de mengGes expressas, o principio da integridade decorre

dos principios gerais da atividade administrativa (arts. 3.2 a 19.2 do CPA), como os

HU [LGA R Online, outubro de 2024 | 4



O crime de prevaricacdo nas empreitadas de obras publicas autarquicas
Celso Alexandre Rocha

principios da igualdade, da proporcionalidade, da justica, da imparcialidade™ e da boa-fé
(art. 266.2, n.2 2 da CRP) e, para além destes, os da legalidade, prossecu¢do do interesse
publico e protecdo dos direitos e interesses dos cidaddos, razoabilidade, e boa
administracdo (arts. 3.2a 6.2 e 8.2a 9.2 do CPA e 41.2 da Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia/CDFUE).

Acresce, porque idealizantes', as garantias de imparcialidade gerais (arts. 69.° a
76.2 do CPA), bem como as estatutariamente previstas como deveres deontoldgicos. Aos
trabalhadores em func¢ées publicas impoem-se garantias de imparcialidade adicionais
(arts. 19.2 a 24.° da Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas instituida pela Lei n.°
35/2014, de 20/06) e os deveres de privilégio do interesse publico e de zelo, isengdo e
imparcialidade (arts. 73.2, n.2 2, als. a), ¢), d) e e), n.2 3, 4, 5 e 7 da LGTFP); aos dirigentes
um regime de exercicio exclusivo de fun¢des e de incompatibilidades, impedimentos e
inibi¢coes (arts. 4.2, 16.2 e 17.2 do Estatuto do Pessoal Dirigente instituido pela Lei n.°
2/2004, de 15/01); aos eleitos locais as obriga¢oes declarativas e proibi¢des restritivas dos
conflitos de interesse (art. 3.2 do Estatuto dos Eleitos Locais instituido pela Lei n.2 29/87,
de 30/06), deveres também eles norteados pelos principios de justi¢a e imparcialidade e
prossecucdo exclusiva do interesse publico (art. 4.2, al. a)/iii), b)/i) e iii) do ELE), com
abstencdo de participacdo em “processo administrativo, acto ou contrato” em que estiver
em causa interesse seu ou de pessoas proximas (art. 4.2, al. b), iv) do ELE). E, mais recente,
imp0ds-se um regime ainda mais exigente aplicavel aos titulares de cargos politicos e altos
cargos publicos (Lei n.? 52/2019, de 31/07).

Na contratagdo publica, se podemos antecipar que a parcialidade e a indisposigao

dos agentes publicos para com a equidade serdo campo fértil para os delitos penais®,

" Ndo s6 num plano pessoal, mas também “organizatdrio-funcional” e “procedimental” ao impedir decisGes
em causa propria e ao promover um procedimento o mais equitativo possivel - CANOTILHO, ]. J., MOREIRA,
Vital, Constitui¢do da Republica Portuguesa Anotada, Vol. 11, 4.2 Edi¢cdo, Coimbra Editora, 2014, p. 803.

2 A OCDE emitiu uma Recomendac¢do onde defende que a “Integridade ptiblica refere-se ao alinhamento
consistente e a adesdo de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse
publico sobre os interesses privados no setor publico.” (p. 7), definido altos padrdes “de integridade no sistema
legal e politicas organizacionais (como cédigos de conduta ou cédigos de ética) para esclarecer as expectativas
e servir de base para a investigagcdo e sangGes disciplinares, administrativas, civis e/ou criminais, conforme
apropriado;”  (p. 9) - https://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-
portuguese.pdf.

3 RIBEIRO, José Antdnio Pinto, «Notas sobre o crime de corrupg¢do e poderes discricionarios», Jornadas sobre
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também se omite uma mencdo a integridade, extraida da conjugacdo dos principios
gerais da atividade administrativa com “os principios da concorréncia, da publicidade e da
transparéncia, da igualdade de tratamento e da ndo-discriminag¢do” (art. 1.2-A, n.21do CCP)
e com as normas relativas aos conflitos de interesses (art. 1.2-A, n.2 4 do CCP).

No pais vizinho, o principio da integridade é mencionado no art. 1.2, n.2 1 da Ley
9/2017, de 8 de noviembre’s. Foi associado expressamente ao controlo e a estabilidade
orcamentais — como na verdade é o que sucedera entre nos'® - e com a tutela da livre e
efetiva concorréncia, ainda que sem previsdo especifica de mecanismos adequados a
prevenir, detetar e a solucionar os conflitos?.

O interesse publico (art. 266.2, n.2 1 da CRP), o “momento teleolégico necessdrio de
qualquer atividade administrativa™®, é a for¢a centripeta no centro deste universo de
principios e de deveres, num plano superior, mas por vezes compativel com os interesses
privados ou com os dos préprios agentes®. Ainda que abstrato, permite um vislumbre da

integridade, ndo s6 como um principio ético ou padrio de conduta* (o “principio

o Fenémeno da Corrupgdo, Vol. 2, p. 92, recordando o papel do Estado na economia, destaca como o crime
de corrupgdo pde em causa o “constitucional e legal direito dos cidaddos a ndo discriminagdo”.

4 Omissdo que afeta as Diretivas, solucionado mediante o recurso ao principio da boa administracdo que
integra uma tradi¢do constitucional comum - MIRANZO DIAS (nota 13). Como padrdo normativo util para o
relacionamento da Administracdo Publica com os cidaddos, potenciador do valor de regras procedimentais
e parametro possivel de controlo da validade do exercicio da discricionariedade, cfr. NEVES, Ana F., «O
direito a um procedimento administrativo efetivo: a necessaria articulagdo do Cédigo do Procedimento
Administrativo com uma lei europeia do procedimento administrativo», em GOMES, Carla Amado, et. al.
(Coord.), Comentdrios ao Cédigo do Procedimento Administrativo, Vol I, AAFDL Editora, 6.2 Edi¢do, 2023,
p- 184.

5. Na previsdo pode ler-se: “(...) asegurar, en conexién con el objetivo de estabilidad presupuestaria y control
del gasto, y el principio de integridad, una eficiente utilizacién de los fondos destinados a la realizacion de
obras, la adquisicion de bienes y la contratacién de servicios mediante la exigencia de la definicion previa de
las necesidades a satisfacer, la salvaguarda de la libre competencia y la seleccién de la oferta econémicamente
mds ventajosa” - cfr. https://www.boe.es/buscar/pdf/2017/BOE-A-2017-12902-consolidado.pdf

6 Um dos fundamentos da regulamentacdo especifica do procedimento de formac¢do dos contratos, para
além de relacionado com a concorréncia (best value for public money) - cfr. GONGALVES, Pedro Costa, Direito
dos Contratos Publicos, 5.2 Edi¢do, Almedina, 2021, pp. 41 e 115-117.

17 CERRILO I MARTINEZ (nota 13) p. 27, destacando o papel da inovagdo na procura de solugoes.

8 CANOTILHO (nota 11) p. 795.

19 CANOTILHO (nota 11) p. 796: “A coordenagdo de interesses publicos e interesses privados justifica-se em nome
de outros interesses publicos (eficiéncia, economicidade, profissionalismo, exceléncia) que numa
administragdo democrdtica terdo sempre de confrontar-se com outros principios constitucionais
(proximidade, participagdo dos cidaddos, transparéncia)”.

20 Na Carta Deontolégica do Servico Publico (R.C.M. n.218/93, de 17/03), revogada, e na Carta Etica (R.C.M.
n. ° 47/97, de 22/03), é um dos valores fundamentais de credibilidade e um dos dez principios éticos da
Administrac¢do Publica.

HU [LGA R Online, outubro de 2024 | 6


https://www.boe.es/buscar/pdf/2017/BOE-A-2017-12902-consolidado.pdf

O crime de prevaricacdo nas empreitadas de obras publicas autarquicas
Celso Alexandre Rocha

integrador de todas las normas morales de ética publica™), mas como um padrdo
verdadeiramente normativo*> de atuagdo informada, imparcial e equidistante,
aglutinador dos principios, normas e mecanismos ético-juridicos repelentes da md
administra¢do®, no eixo fundamental da luta contra a corrup¢do em sentido lato*4, nos
seus antipodas®, fundamental para avaliar a tensdo associada a fiscaliza¢do penal da

atividade administrativa.

IV. A reacdo penal a violacdo dos principios e normas da contratacao
publica
A essa violagdo correspondem diversos niveis e graus de responsabilidade, desde a

deontoldgica e disciplinar, até a civil, financeira, e até penal, cumuldveis®® ou

concorrentes?’.

Contrariamente a outras experiéncias de direito comparado, entre nos, ndo foram
desenhados crimes especificos, por vezes de perigo apenas, com as violagbes mais
frequentes da contratacdo publica ou meras violagdes de conflitos de interesses em mente.

Por exemplo, na Alemanha, como decorre da prépria epigrafe, pune-se a colusdao

2 MIRANZO DiAZ (nota 9) p. 170.

22 LOPES (nota 2), p. 116, indica a referéncia a probidade como estando para 14 da cldssica considera¢do da
autonomia do Estado nos crimes de corrupc¢do. Privilegiando a neutralidade do Estado e propondo antes o
bem juridico da corrup¢do como a tutela do “dano a inegociabilidade do ato administrativo e perigo ao valor
nuclear do ato administrativo”, cfr. RUIVO, Marcelo Almeida, «O bem juridico do crime da corrupgdo passiva
no setor publico», Revista portuguesa de ciéncia criminal, Ano XXV, N.2 1-4, IDPEE, Coimbra, p. 266 e 275.
3 Nesse sentido, cfr. CERRILO I MARTINEZ (nota 5) pp. 73-74, 78-834, 91 € 96.

24 Com consequéncia ao nivel do bem juridico tutelado pelo crime de prevarica¢do. Evitando-se a violagdo
dos deveres de honestidade e de lealdade do funciondrio — BORSATI, Riccardo, Reati contro la Pubblica
Amministrazione e discrezionalita amministrativa, Dai casi in materia di pubblici appalti, Padovi University
Press, 2012, p. 21. -, 0 que nos leva as regras deontoldgicas que se impdem ao agente publico.

35 A integridade, também na contratacdo publica, estda no centro do Regime Geral de Prevengdo da
Corrupgao (Dec.-Lei n.2 109-E/2021, de 9/12). No executivo sumario da Estratégia Nacional Anticorrup¢do
2020-2024 (R.C.M. n.? 37/2021 de 06/04), a prevaricagdo e outros crimes congregam-se na COrrupgao em
sentido lato.

26 Ac. do TRP de 21/05/2008, Proc. n.2 4648/07: “a responsabilidade financeira é cumuldvel com outras
responsabilidades, vg civil, disciplinar, criminal. Séo diferentes os interesses e os valores tutelados...”. No
mesmo sentido, para investigagdo, como afirma, de patologias de natureza criminal, LOPES (nota 2) p. 112.
27 Pense-se no caso de a documentagao falsa ser sancionada como contraordenacdo (art. 456.2, al. d) do
CCP) mas corresponder a um acordo com um agente publico para obter a adjudica¢do; ou o apuramento de
responsabilidade financeira que tem por detras a conduta passiva corruptiva.
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entre concorrentes (& 298 do StGB)?®, num plano distinto do da integridade pura ao se
pressupor o desconhecimento do agente publico. No nosso ordenamento, pelo contrario,
para sancionamento dessas condutas tomadas singelamente, foram previstas
contraordena¢des para o candidato ou concorrente por violagdo de um seu dever ou por
violagdo do regime legal da concorréncia através da adog¢do de préticas colusivas (arts.
455.2a 458.2do CCP, 20.2 da Lei n.2 30/2021, de 21/05, 68.2, n.21, al. a) da Lei n.2 19/2012, de
08/05).

Em Itdlia, pune-se a turbata liberta degli incanti (art. 353.2 do CP) e a turbata liberta
del procedimento di scelta del contraente (art. 353 bis do CP), condutas que perturbem
procedimentos concursais, de entre esses os de contratagdo publica, incluindo com
presentes ou promessas, conluio ou outros meios fraudulentos, afetando o proprio agente
publico®.

Em Franga, no que podera apenas ser uma antecamara de outro crime, em sec¢ao
dedicada a condutas que violam o dever de probidade, pune-se como délit d'ingérence e
crime de assungdo de interesses ilegal (art. 432-12 do CP) a conduta do agente putblico que
“assumir, receber ou retiver, direta ou indiretamente, interesse suscetivel de comprometer
a sua imparcialidade, independéncia ou objetividade em sociedade ou operagdo da qual seja,
no momento do facto, total ou parcialmente responsdvel por assequrar a fiscalizagdo,
administragdo, liquidagdo ou pagamento”. Em moldes de aplicagdo subjetiva, de resto,
muito abrangentes, incluindo as situa¢des das denominadas portas giratérias entre
fungdo publica e empresas privadas ou pantouflage, quando o agente passa a exercer
fungdes em empresa privada que antes controlava ou monitorizava antes de decorridos
trés anos desde a cessagdo das primeiras fun¢des (art. 432-13 do CP).

Pune-se ainda, ja mais especificamente, como délit de favoritisme e crime de
atentado a liberdade de acesso e a igualdade dos candidatos na contratagdo publica (art.
432-14 do CP), a conduta do agente publico que vise “obter ou tentar obter para terceiros

uma vantagem injustificada através de um ato contrdrio ds disposi¢ées legislativas ou

8 Cfr. tradugdo em inglés em https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_stgb/
29 Cfr. VICICONTE, Gaetano, Profili Penali degli Appalti Pubblici, Le fattispecie di reato, gli obblighi dichiarativi,
i rating di legalita e d'impresa, Giuffré, 2022, pp. 59-95.
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regulamentares destinadas a garantir a liberdade de acesso e a igualdade de candidatos em
concursos publicos e contratos de concessdo”.

Entre nos, as mesmas violacées poderdo enquadrar-se total ou parcialmente nos
seguintes:

i) Crimes ditos de funciondrio (arts. 372.° a 386.2 do Cddigo Penal/CP3°) de
ambito subjetivo amplo por causa da defini¢do para efeitos penais (art. 386.2 do CP),
sobretudo no caso dos trabalhadores em fung¢des publicas/dirigentes;

i) Crimes de titulares de cargos politicos (Lei n.2 34/87, de 16/073'), de ambito
subjetivo neles focado (eleitos locais, no caso, conforme art. 3.2, n.21, al. i) da mesma Lei);

iii) Crimes comuns associados3?, por vezes, com agravacao prevista para o
funcionario para efeitos penais.

Note-se que os eleitos locais serdo funcionarios, podendo ser punidos para efeitos
de i) e iii)33, mas os trabalhadores em fun¢des publicas/dirigentes ja ndo sdo titulares de
cargos politicos para efeitos de ii), podendo em todo o caso ser punidos como
comparticipantes (art. 28.2 do CP).

Portanto, para repressio da pura violacdo da legalidade e da integridade
administrativas, convocam-se entre nds os crimes de prevaricacao do titular de cargo
politico que podera abranger qualquer outro agente publico nos termos da ilicitude na

comparticipagdo ou mesmo, enquanto tipo penal subsidiario, o crime de abuso de poder.

3° No Cap. IV do Titulo V, como os crimes de recebimento ou oferta indevidos de vantagem (art. 372.2),
corrupg¢do passiva e ativa, propria e imprépria (art. 373.2 e 374.2), peculato (art. 375.2), peculato de uso (art.
376.2 do CP), participa¢do econdmica em negdcio (art. 377.2), abuso de poder (art. 382.2), violacdo de regras
urbanisticas por funciondrio (art. 382.2-A), e violacdo de segredo por funciondrio (art. 382.2).

3! Essencialmente, os mesmos crimes da nota anterior (pela mesma ordem das epigrafes, 16.2, 17.2 € 18.2, 20.9,
21.9,23.2, 26.2 € 18.2-A). J4 o crime de prevarica¢do (art. 11.2) inexiste nos mesmos moldes tipicos no CP, sem
prejuizo do art. 28.2 deste. Ha ainda, com relevancia, violagdo de normas de execugdo or¢amental (art. 14.2).
32 Ha agravamentos hoje previstos para os “dirigentes mdximos dos servicos das cdmaras municipais e dos
servicos municipalizados, quando existam” (art. 374.2-A, n.2 6, 7 e 8, al. f) do CP) e toda a criminalidade
geralmente associada, podendo destacar-se a titulo exemplificativo o trafico de influéncia (art. 335.2 do CP),
falsificagdo ou contrafa¢do de documento agravada/falsidade informatica agravada; (art. 256.2, n.21e 4 do
CP/3.2, n.2 6 da Lei n.2 109/2009, de 15/09), fraude fiscal (arts. 103.2 e 104.2 do RGIT), fraude na obten¢do de
subsidio ou subven¢do ou desvio de subvengdo, subsidio ou crédito bonificado (art. 36.2 e 37.2 do Dec.-Lei
n.2 28/84, de 20/01), branqueamento (art. 368.2-A do CP), entre outros.

33 Em rigor, todos os crimes cometidos por eleitos locais e os outros agentes tipicos mencionados na Lei n.¢
34/87, de 16/07, consideram-se “praticados por titulares de cargos politicos desde que a lei faga referéncia a
esse exercicio ou “praticados com flagrante desvio ou abuso da fung¢do ou com grave violagdo dos inerentes
deveres” (art. 2.2), podendo ser punidos com as penas acessorias previstas (arts. 1.2 e 27-A e ss.).
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No pais vizinho, em moldes muito semelhantes ao que é o caso entre nos, pune-se
como crime de prevaricacién (art. 404.2 do CP) a conduta da autoridade ou funciondrio
que “a sabiendas de su injusticia, dictare una resolucion arbitraria en un asunto
administrativo...”34.

Em Italia, pune-se o abuso d’ufficio ou abuso do cargo (art. 323.2do CP), em revisdo,
crime esse de previsdo semelhante ao nosso abuso de poder desde que ndo resulte margem
de discricionariedade.

Partindo dessa relevancia penal abstrata, a censura penal afigura-se necessaria e
potencialmente mais eficaz em compara¢do com a assegurada pelo regime das invalidades
administrativas3s. Tome-se o desvio de poder (art. 161.2, n.21 e 2, al. e) do CPA) de exigente
demonstragdo da verdadeira pretensdo do agente no exercicio de poderes discriciondrios
diversa do fim pretendido pela norma3® e compare-se com os instrumentos a disposi¢do
da investigacdo penal, mais abrangentes, para esse efeito reconstitutivo do delito3”.

O regime da perda da vantagem (arts, 109.2 a 112.2-A do CP e 7.2 a 12.2 da Lei n.°
5/2002, de 11/01 para os crimes nela previstos) pode ser mais consequente3® do que o das
invalidades administrativas para recuperar o ativo, desincentivar futuras patologias

criminais, e até contornar praticas comuns como a atuacao através dos intermediarios

34 GUERRA TSCHUSCHKE, Alberto, frisa ser uma resposta aos abusos que afrontam o Estado de Direito,
relaciona a jurisprudéncia do Supremo Tribunal sobre o crime com o desvio de poder - in Prevaricacién y
Derecho Administrativo, Colex, 2021, pp. 27-21 € 73.

35 CASAS HERVILLA, Jordi, Prevaricacién administrativa de autoridades y funcionarios puiblicos: andlisis de sus
fundamentos y revisién de sus limites, REUS Editorial, 2020, p. 46. Ainda, ECHEVARRIA, Marcelo H., Delitos
de los funcionarios ptblicos. Andlisis de los articulos del Cédigo Penal Espariiol que integran el Titulo XIX
Delitos contra la Administracién Publica, Dykinson, Madrid, 2019, p. 48, indica: “no se trata de substituir a
la jurisdiccién administrativa en su labor de control de la legalidade de la actuacién de la administracién
publica por la jurisdiccién penal a través de delito de prevaricacion, sino de sancionar supuestos limites, en
los que la actuacién administrativa no solo es ilegal, sino ademds injusta y arbitrdria”.

36 CHINCHILLA MARIN, La desviacién de poder, Thomson Civitas, 2.2 Edicdo, Madrid, 2004, p. 129: “la
desviacion es consciente y deliberada resulta tan dificil su prueba, porque hay de indagar en ls intenciones mds
escondidas de la Administracién para demostrar al juez que la misma quiso atender con su acto un fin
diferente a aquel que le asigna la norma”.

37 PRETE, Francesco, «Il sindicato del giudice penale sugli atti amministrativi nellAbbuso D’Ufficio e nei
reati edilizi», Dirito Penale Contemporaneo, destaca a importancia das ferramentas cognitivas aptas a provar
por exemplo o grau e a extensio das relagdes pessoais dos envolvidos -  acessivel em
https://archiviodpc.dirittopenaleuomo.org/upload/1378895131PRETE%202013a.pdf.  Claro que essa
sindicdncia do juiz penal ndo é de mérito — VICICONTE (nota 29) p. 165.

38 AYMERICH CANO, Carlos, «Un problema pendiente: la ineficdcia de los contratos afectados por actos de
corrupcion», Revista de contratos ptblicos n.2 14, CEDIPRE, Coimbra, pp. 5-17.
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muitas vezes depositarios da vantagem3?, a incrementar dificuldades de apuramento da
verdade#°.

Dois riscos se balancam: um, do enfraquecimento da iniciativa dos agentes
publicos, acentuando a incerteza# e impondo as autoridades judicidrias penais como
substitutivas das orienta¢des politicas democraticas (levando mesmo a uma “burocracia
defensiva”?); o outro, do enfraquecimento da legalidade e da credibilidade institucional
pela tolerancia para com a bonomia do decisor ou para com a desvaloriza¢do da corrupc¢ao
em sentido lato que ndo relacionada com a perce¢do ou promessa de vantagens (dando
prevaléncia a um perfil criminolégico desculpante da conduta arbitraria sem a procura de
[ucro proprio)#. Balanco seguramente comportavel pela prudéncia judicidria*4, pelo que
o principio da intervencdo minima ndo poderd ser apenas um conveniente escape a

responsabilizagdo®s.

39 O intermedidrio tem contactos, alicia, comeca com jantares, ofertas pequenas que sinalizam amizade,
num investimento crescente - OECD, Bribery in Public Procurement METHODS, ACTORS AND COUNTER-
MEASURES, 2007, acessivel in  https://www.oecd.org/daf/anti-bribery/anti-briberyconvention/
briberyinpublicprocurementmethodsactorsandcounter-measures.html, pp. 41, 44-45 e 48. A lei tem
instrumentos que permitem hoje afetar o beneficidrio no processo de perda - cfr. MARIANO, Jodo Cura, «A
perda de bens de terceiro relacionados com o crime», in Novo Regime de Recuperagdo de Ativos a luz da
Diretiva 2014/42/EU e da Lei que a transpds, Imprensa Nacional, 2018.

40 Acrescendo as dificuldades ja conhecidas: “consequéncia da existéncia de pactos de siléncio, de conluio
entre os agentes, da sofisticagdo das técnicas utilizadas para o suborno (evitando contactos diretos,
recorrendo a intermedidrios ou testas de ferro), da ocultagdo dos lucros, com o recurso a paraisos fiscais (v.g.,
uso de offshores, que servem para esconder dinheiro) e ao branqueamento, e da ocultagdo geral dos vestigios
dos crimes” - DIAS, Maria do Carmo, «A Estratégia Nacional Anticorrup¢do 2020-2024 e os crimes de
responsabilidade de titulares de cargos politicos e de titulares de altos cargos publicos», em ALBUQUERQUE,
Paulo Pinto et. al., Corrupgdo em Portugal, UCE, 2021, p. 362.

4 Uma “insecurité judiciarie permanent”, destacada por LAVAL, Nathalie, Le juge penal et I'élu local, LGD]J,
2002, pp. 20-21

4> Estagnada até, no caso do abuso d’ufficio italiano - FOLLIERI, Francesco, , «Illegittimita e vincolatezza del
provvedimento amministrativo alla prova del legislatore penale», La riforma dell’abuso d'ufficio, I Libri di
Archivio Penale, Nuova Serie, 29, 2021, p. 99. Cfr. ainda BORSATI (nota 24), pp. 10-14.

43 JARENO LEAL, Angeles, Corrupcién y Delinquencia de los funcionarios de la Contratacién Publica, lustel, 1.2
Edicdo, Madrid, 2011, rejeita a “«comprensién» por la conducta del funciondrio prevaricador si éste no persigue
un beneficio préprio, es decir, cuando no actia com mdviles de lucro préprio (sélo este es el funciondrio
«corrupto»?)”.

44 Caminho a ser tragado pela jurisdi¢do penal distinguindo: “decisd@o que assente numa possivel (ainda que
isolada) interpretagdo de norma juridica aplicdvel ao caso tratado no processo, ndo deverd ser considerada
contra direito se for "objectivamente defensdvel” e se nela ndo se surpreenderem "motivos contrdrios a Ordem
Juridica” nomeadamente o intuito de prejudicar ou favorecer alguém.” (Ac. do TRL de 24/06/2020, Proc. n.°
3902/13.0JFLSB.L1-3). GUERRA TSCHUSCHKE (nota 34), p. 31, recorda que o crime de prevaricacién ndo pune a
mera desobediéncia ou a violagdo do dever do funcionario, ponderando-se os elementos tipicos do crime
sem que essa violagdo absorva o juizo a retirar do facto.

45 Dai que seja punida, enquanto crime de recebimento ou oferta indevidos de vantagem (arts. 16.2 da Lei
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Alids, o T.R.G. afastou no caso citado, de algum modo, esse efeito desculpante,
reposicionando precisamente o acento tonico na mera consideracdo da antijuridicidade
dolosa no caso de dois autarcas experientes e ante uma manifesta desconformidade

juridica.

V. O crime de prevaricag¢do enquanto um crime administrativo

O crime de prevaricagdo (art. 1.2 da Lei n.2 34/87, de 16/07) pune a conduta do

Wy e sy . . N K . .
titular de cargo politico que conscientemente conduzir ou decidir contra direito um
processo em que intervenha no exercicio das suas fungées, com a inteng¢do de por essa forma

prejudicar ou beneficiar alguém”.

Constitui, no plano da criminalidade politico-administrativa*®, uma manifestagao
da repressdo qualificada dos afrontamentos intencionais a legalidade4?. Como ja se referiu,
o crime de abuso de poder é subsididrio4®.

a) Bem juridico:

Em consequéncia, pode afirmar-se o crime de prevaricagdo como categorial4,
visando a protecdo de um complexo de bens juridicos centrados na realizagdo da fungao

administrativa segundo o Direito e o interesse publico numa projecio em multiplos

n.2 34/87, de 16/07 e 3722 do CP) a conduta do agente publico que receber vantagem patrimonial ou nao
patrimonial que ndo lhe seja devida, salvo se respeitar os costumes ou for socialmente adequado, para que
o clima de permeabilidade ndo seja criado, para que possa atuar impolutamente. Este crime é uma
antecipacdo da tutela penal e ndo exige qualquer nexo funcional, nem prova da finalidade ou destino da
vantagem - DIAS, Maria do Carmo, Comentdrio das Leis Penais Extravagantes, Volume 1, UCE, p. 778 e 780.
46 Resume de um modo percetivel um “fenémeno constituido pelo entrelacamento de interesses entre as
atividades econémicas, as fungdes administrativas e a classe politica, com condicionamentos ilicitos mtituos”
(tradugdo livre do italiano) - BORSATI (nota 24), p. 19, nota de rodapé 44, citando INSOLERA.

47 Cfr. BORSATI (nota 24) p. 69. Ainda, “a responsabilidade politica desenvolve-se na confluéncia de dois
factores: por um lado, a tolerdncia a opgGes politicas legitimas ainda que lesivas do interesse ptblico; por
outro lado, a censura dirigida a comportamentos violadores dos deveres de representagdo que envolvam bens
juridicos fundamentais e periguem o estado de Direito.” - ALVES, Silvia Marques, «O crime de prevaricagdo,
no dmbito da responsabilidade criminal dos titulares de cargos politicos» in Anatomia do Crime, Revista de
ciéncias juridico-criminais, n®1 | janeiro-junho 2015, Almedina, Coimbra, p. 22.

4 Crime mais amplo no desenho tipico e em parte coincidente com a previsdo do crime de prevaricagdo,
mas dele subsididrio (Ac. do TRL de 21/02/2018, Proc. n.2 5972/08.4TDLSB.L1-3). H4 quem considere dois
subtipos: o abuso de funcdes e a violagdo de deveres funcionais, com uma sé especifica inten¢do de obter
beneficio ilegitimo ou causar prejuizo (Ac. do TRE de 07/06/2016, Proc. n.2 5/15.7T9STB.E1).

49 Ao integrar o correto exercicio da func¢do publica ou a atividade puablica devidamente enquadrada na
legalidade - ECHEVARRIA (nota 35) p. 45.
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planos interdependentes>°: i) o comunitario ou a confian¢a na prossecugdo do servigo
publico de acordo com a lei e com o interesse publico; ii) o institucional, de integridade
do agente por referéncia ao padrao normativo de atuacdo imparcial, dedicado a utilizacdo
eficiente dos recursos5?, e a concorréncia no caso da contratagdo publica3; e ainda, iii)
acessoriamente, de protecdo dos interesses patrimoniais ou ndo patrimoniais de outrem54.

O crime de prevarica¢do surge assim como o resultado de uma “tergiversacién del
derecho aplicable, siendo este reemplazado por la voluntad del funcionario™5, vontade essa

que assume no plano dos factos uma natureza normativa.

b) O tipo objetivo de ilicito:

Tratar-se-3, na esfera da tipicidade objetiva, de um crime de dano e de mera
atividade.

Sendo proprio, pressupde a qualidade do agente tipico como titular de um cargo
politico (intraneus), mas a comparticipac¢do (art. 28.2 do CP) permitird punir quem o ndo
seja (extraneus) quer porque ¢ trabalhador em fungdes publicas/dirigente com

intervengdo relevante, quer porque foi o “beneficiado” ou intermediario>® e atuou com

5° Como a “realizagdo da fungdo administrativa autdrquica segundo o direito e no interesse do bem comum,
sem ilegalidades, nem compadrios ou malquerencgas particulares” (Ac. do TRL de og/n/20u, Proc. n.°
311/09.0TAPTS.L1-3), ou “assegurar aos cidaddos que qualquer servigo (...) funciona de acordo com a lei (...)
sendo eficaz” (Ac. do TRL de 24/06/2020, Proc. n.2 3902/13.0JFLSB.L1-3).

51 DIAS (nota 45) p. 751.

52 E assim: “o Direito Criminal (vulgo, penal) e as suas normas configuram-se, ndo apenas como um
importante instrumento preventivo — no sentido de evitar a consecug¢do de atos financeiramente desvaliosos -
, mas principalmente como a mais enérgica reagdo do ordenamento juridico aos atos de despesa publica
desconforme (md despesa publica)” - ROCHA, Joaquim Freitas da, Direito da Despesa Publica, Almedina,
2020, pp. 57-58.

53 LAVAL (nota 41), pp. 85-86, recorda como a descentralizagdo libertou as comunidades locais mas também
concentrou poderes nos executivos locais com reflexos nas atividades sensiveis do urbanismo e contratacdo
publica, constituindo a legislacdo penal um bloco centrado em questdes de transparéncia e moralidade na
vida publica indutor da integridade e da probidade.

54 ALBUQUERQUE, Paulo Pinto, Comentdrio do Cddigo Penal & luz da Constitui¢Go da Reptblica e da
Convengdo Europeia dos Direitos do Homem, UCE, 2008, p. 904-905. No caso da contratacdo publica, por
causa do lugar primacial do principio da concorréncia, podera defender-se estar também em causa a
liberdade dos candidatos ou concorrentes de acesso efetivo a este mercado - cfr. VICICONTE (nota 29) p. 8s.
Entendendo que se conta um crime (art. 30.2, n.21 do CP) ainda que com diversos prejudicados, ALVES (nota
47) p- 41.

55 ECHEVARRIA (nota 35) p. 47.

5 A existéncia de intermedidrios é muitas vezes uma estratégia para tornar opacos os procedimentos
corruptivos e dificultar a correlagdo entre agentes - cfr. nesse sentido OECD (nota 39) p. 25 e 39.
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conhecimento e dolosamente>’. Coerentemente, sem prejuizo da comparticipa¢do ou
mesmo da autoria de crimes conexos>®, o tipo objetivo exige que a agdo ou omissdo se
integre na esfera funcional do agente (art. 1.2 da Lei n.? 34/87, de 16/07).

O tipo penal é abrangente, quase tanto quanto o abuso de poder. A linguagem
por que optou o legislador (“conduzir ou decidir (...) um processo”) revela algum desapego
a quaisquer féormulas, com margem de apreciacdo subsuntiva ampla.

Com a palavra “processo”, ndo quis seguramente o legislador entrar em debates
académicos sobre a distingdo entre procedimento e processo administrativo®. O bem
juridico permite compreender porque a ela recorreu o legislador: se o crime pressupde o
exercicio de fungdes, é natural que a descrigdo tipica se foque no modo de exercicio das
mesmas, na sucessio de atos e de formalidades ou na sua omissdo quando devidos.
Incluir-se-4, pois, no conceito o procedimento administrativo® e necessariamente aquele
destinado a “formagdo, conclusdo e produgdo da plena eficdcia juridica de um contrato
publico™>.

N3&o fard ainda sentido restringir o que seja o “processo” a fase jurisdicional, num
azaranzado decalque do crime de denegagdo de justica e de prevaricagao (art. 369.2 do

CP), porque contrario aos elementos literal, historico, sistematico e teleologico.

57 Se na prevaricagdo o tipo apenas inclui no campo dos agentes tipicos o titular do cargo, noutros crimes
em que se podera investir um nao titular no lado ativo, v.g. como corruptor ativo (art. 18.2 da Lei n.2 34/87,
de 16/07), o espectro subjetivo sera de maior amplitude, o que ja era verdade no caso dos crimes de
funciondrio (no mesmo exemplo, art. 374.2 do CP).

58 Por exemplo, podera qualquer cidaddo cometer o crime de tréfico de influéncia (art. 335.2 do CP) se aceitar
abusar da sua influéncia ainda que pressuposta e ainda que para obter decisdo licita favoravel junto de
entidade publica, caso esteja envolvida vantagem patrimonial ou ndo patrimonial ainda que sé prometida.
59 Na corruzione italiana (art. 319.2 do CP), alude-se a “atto d’ufficio”, mais amplo do que o ato administrativo
— BORSATI (nota 24) p. 69, nota de rodapé 22. O crime de abuso de poderes ndo tem que se referir a “um acto
administrativo concreto”, bastando-se como “um acto idéneo a produzir efeitos juridicos enquanto
manifestag¢do da vontade do Estado, ou por outras palavras, acto que se manifeste exteriormente através da
lesdo do bom andamento e imparcialidade” (Ac. do TRC de 28/09/2011, Proc. n.2169/03.2JACBR.C1).

¢ No preambulo do De.-Lei 442/91, de 15/11, 0 qual aprovou o CPA, explica-se porque é que se preferiu a
designacdo de procedimento administrativo a tradicional de “processo administrativo gracioso”. A previsdo
do crime de prevaricagdo ¢é anterior a esta op¢ao e so podia ser-lhe indiferente. Em todo o caso, “onde hd
um “procedimento”, hd o respetivo processo documental, mesmo que esteja apenso, eventualmente, até,
entranhado no de outro procedimento” — OLIVEIRA, Mario Esteves et. al, Cddigo do Procedimento -
Comentado, Almedina, 2010, p. 44-45. Cfr. ainda CANOTILHO (nota 11), p. 822.

& E “independentemente da forma especifica do processado” — ALVES (nota 47) p. 28. Em conformidade com
a nota anterior, defendendo que o processo tanto sera o gracioso quanto o contencioso, DIAS (nota 45) p.

752.
62 Posto que se trata de verdadeiro procedimento, citando GONCALVES (nota 16) pp. 101-102.
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O que se entenda por “conduzir” ou “decidir” s6 pode significar, com o segundo
verbo menos condicionado a uma pré-compreensao, uma afirmagdo genérica do poder de
rumar esse processo sem uma fixacdo rigorosamente paralela ao conceito do ato
administrativo (diferente, aqui, da solugdo espanhola®). A decisdo tipica terd que ser
aquela instrumentalizada pela vontade de beneficiar ou de prejudicar outrem®, podendo
ser uma decisdo interlocutdria ou final, singular ou coletiva®, aprovadora, homologadora
ou ratificadora (ou, ao invés, de sentido negativo, desde que favoravel aos interesses do
interessado no procedimento ou de terceiro), ou mesmo um mero ato interno, ndo se
exigindo sequer a executoriedade. Ndao esquecendo a comparticipa¢do, ndo se encontra
isento de responsabiliza¢do penal quem intervém relevantemente a titulo ndo decisoério.

No contexto especifico da contratagdo publica, essa abrangéncia terd que ser
consequente, incluindo a fase preparatdria, mas também a execug¢do da empreitada por
ter relevincia ndo s6 para a verificagio do cumprimento ou do incumprimento®,

incluindo nos procedimentos simplificados®’, mas também para o pagamento e o

% O crime de prevaricacién exige para grande parte da doutrina e jurisprudéncia uma resolucién num
sentido administrativo, ndo sem criticas, recordando-se que os contratos e os regulamentos também entram
no conceito para efeitos penais - CASAS HERVILLA (nota 35) pp. 62-75. Atos resolutorios sdo os indicados no
art. 88.2 da Ley 39/205, excluindo-se os atos politicos, de tramite, instrumentais e meramente ordenadores
do procedimento e os atos materiais da Administra¢do Publica — GUERRA TSCHUSCHKE (nota 34), pp- 43-45.
64 Os atos administrativos sdo definidos (art. 148.2 do CPA) como “as decisées que, no exercicio de poderes
juridico-administrativos, visem produzir efeitos juridicos externos numa situag¢do individual e concreta”.
Dando exemplo de um ato interno preparatorio: “Nédo tem cardcter regulador, mas pode definir um aspecto
concreto do procedimento, sendo nesse caso destacdvel. F ato destacdvel, por exemplo, o ato de exclusdo de
um candidato num concurso publico” - em SOUSA, Antonio Francisco, Manual de Direito Administrativo,
VidaEconomica, 2019, p. 625. Também um ato administrativo permissivo desfavoravel, como a recusa de
concessdo de subsidio, pese embora nio seja executorio, podera ser penalmente relevante se dele decorrer
a vontade de prejudicar o visado.

% ALBUQUERQUE (nota 54) p. 872.

% O controlo administrativo é determinante para fins de correcdo de defeitos e de incumprimento
contratual. O caderno de encargos e o projeto de execugdo (art. 43.2 do CCP) fornecem os padrdes de
referéncia uteis para a medi¢do e o pagamento (arts. 387.2a 390.2, e 392.2a 393.2, do CCP), rece¢do provisdria
e vistoria, essencial para a corre¢do de defeitos e inicio do prazo da garantia de resolugdo de defeitos (arts.
394.2 2 397.2 do CCP) - ou mesmo incumprimento por atraso ou resolucao (arts. 403.2 e 405.2 do CCP).

67 Ainda que sem exigéncia legal expressa nesse sentido atendendo ao prazo legalmente previsto e a
proibicdo de revisio de pregos (art. 129.2, al. a) primeira parte e al. b) do CCP), nada impedindo que “o
municipio observe formalidades que considera necessdrias” tendo em conta que o empreiteiro mantém o
respeito a obrigacdes acessorias estabelecidas em favor da adjudicante como a garantia dos bens ou servicos
adquiridos (art. 129.2, al. a), segunda parte do CCP), as quais considerem “o objeto do contrato a celebrar,
nomeadamente o envio de convite ou caderno de encargos que fixe ou acautele aspetos relevantes da
contratagdo em causa, ainda que de forma simplificada” - Parecer n.. DAJ 133/18 da CCDRC em
http://www.ccdrc.pt/index.php?option=com_docman&view=download&alias=4412-05-04-2018-parecer-
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respetivo processo de realizacdo da despesa. As nogoes tipicas de “conduzir ou decidir”
abarcardo as decisoes tomadas nesse suceder, bem como as intervengdes preparatorias ou
executdrias relevantes conquanto seja possivel afirmar, novamente, a comparticipacao®.

A consumagdo do crime terd lugar por referéncia ao momento em que essa conduta
do agente revelar a intengdo de “prejudicar ou beneficiar™ e se manifestar no exercicio
funcional do agente, tendo em conta que basta essa inten¢do e a multiplicidade de
decisGes com relevo para estes efeitos tomadas no ambito de um s6 procedimento.

E neste meandro nuclear a decisdo de adjudicar?, sem ignorar a prévia decisio de
contratar, muitas vezes ai se ancorando a intengdo delituosa” que poderd ter um
momento fundador até prévio, mas também na execugdo se podera localizar o critério
decisivo iluminador daquela decisdo nuclear. Expectando-se a adogdo de varias decisdes
correlacionadas, poderd mesmo falar-se de um crime de execugdo permanente.

A consumagdo dependera sempre, pois, do que for possivel reconstituir quanto a
intenc¢do do agente e da sua manifesta¢do no exercicio funcional ao longo do processo por
reporte a esse momento definidor, agregador, se for o caso, das atua¢des dos diversos

agentes no quadro da comparticipagdo e dos diferentes papéis desempenhados.

daj-133-18&Itemid=848

8 Uma mera informagdo interna podera relevar, por exemplo, como um dos elos da comparticipagdo - nesse
sentido, GUERRA TSCHUSCHKE (nota 34) p. 47.

% No ciclo de vida da contratag¢do (no caso, associada ao financiamento europeu) podem destacar-se duas
fases: a pré-contratual, com riscos associados a sele¢dao de candidatos; a execu¢do, com inflagdo de custos,
requerendo capacidade de investigacdo para a detecdo dos indicios, indicando-se contributos do OLAF
nesse sentido - MAIA, Antdnio Jodo, «Fraude e corrupg¢do na atribuicdo e utilizagdo de apoios financeiros da
Unido Europeia - algumas ligdes do passado» Riscos de Fraude e Corrupg¢do no Programa de Financiamento
Europeu Reflexédes e Alertas, Almedina, 2021, pp. 119-147.

7° BORSATI (nota 24), p. 26, ilustra que decisdo de contratar para a jurisprudéncia, embora seja ato interno,
¢ penalmente relevante porque investe terceiros em posi¢des juridicas subjetivas como por exemplo ao
impedir a sua participagio em procedimento ndo concorrencial, ou introduzindo requisitos num
procedimento por qualificacio prévia com o objetivo de restringir ou pré-determinar os futuros
cocontratantes.

7 Assim, por exemplo, situagdo em que os documentos conformadores previam disposi¢ées com efeitos
restritivos, como seja a exigéncia de inscri¢do na Ordem dos Engenheiros em caso de aquisi¢do de servigos
para elaboragdo do projeto para um novo estabelecimento prisional, num concurso limitado por prévia
qualificagdo, entendendo-se que essa limitagdo ndo encontrava razdo aparente e era desproporcional face
ao objeto do contrato, violava o principio da concorréncia, proporcionalidade e da ndo discriminag¢do ao se
defender a adjudicante essencialmente com a margem discricionaria que goza na fixagdo das pecas
procedimentais, obrigando a novo concurso (Ac. do TCAS, de 05/05/2022 (Proc. n.? 1834/21.8BELSB). A
jurisdigdo penal (em teoria) perguntard e verificara, com autonomia e os instrumentos ao dispor, porque é
que foi assim, e dai retirara conclusdes.
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Ja a antijuridicidade (“contra direito”) é a que coloca mais questdes de conflito com
o principio da separagio de poderes e cria tensbes com a discricionariedade
administrativa, podendo nesta parte o crime configurar uma norma penal em branco?> ou
de mera rececdo de conceitos jus-administrativos requisitante de uma valora¢do
adicional?.

Abrange as normas expressas substantivas ou adjetivas, mas também os principios
juridicos ainda que ndo positivados7+.

Porque predomina entre nos a teoria objetiva, sem prejuizo da salvaguarda
representada pelas exigéncias da imputacdo subjetiva, sdo indiferentes as convicgdes
interiores do agente publico, conquanto as diversas interpreta¢des possiveis sejam
ordenadas por fatores estranhos a legalidade’s. O que englobara, por exemplo, a violagao
propositada, a incorreta aplicacdo, a falsa ou erronea fixagdo factual pressuposto dessa
aplicacao, e, no caso das normas discriciondrias, o desvio da op¢ao tomada pelo agente

dos fins determinantes da discricionariedade?®. Ha ainda quem entenda abranger a

72 Nesse sentido: “admitir-se configurar o artigo 11.° da Lei 34/87 uma norma em branco, sempre a situagéo
ocorrida escaparia aquela outra em que, através da dita norma, se visa, directamente, garantir a obediéncia a
norma integrante, circunscrevendo-se a alteragdo do PDM, que passou a permitir a construg¢do de moradia
em determinado local, tdo sé ao plano administrativo, com a consequéncia de a construgdo em causa se
mostrar agora devidamente legalizada, sendo de manter, em consondncia, a punibilidade do ilicito tipico” (Ac.
do TRC de 12/09/2018, Proc. n.2 274/13.7TASEL.C1).

73 Cfr. FARIA, Maria Paula Ribeiro, Formas especiais do crime, UCE, 2017, pp. 41-42: “enquanto os tipos legais
que apenas integram elementos descritivos permitem uma leitura em termos puramente literais, sendo a partir
dai que é feita a delimitagdo do sentido delitual tipico, os tipos legais que integram elementos normativos ndo
se deixam completar, ou “fechar’, facilmente ao nivel formal, impondo uma dupla valoragdo por parte do
aplicador do direito: a valoragdo correspondente ao sentido do elemento normativo que integra o tipo legal de
crime que constitui uma valoragdo parcial, e a valoragdo que diz respeito a norma, e que obriga a reconstrugdo
do sentido tipico nela contida’.

74 Inclui “principios juridicos ndo directa ou expressamente consignados em normas positivadas, mas que
delas decorrem e gozam de forga cogente” com viola¢do dos deveres profissionais em fun¢do de razdes que
ndo a aplicacdo do Direito (Ac. do ST] de 17/09/2014, Proc. n.2 89/13.2TRPRT.S1). Afirmagdo do principio da
juridicidade da administragdo — CANOTILHO (nota 11) p. 799. J4 foi assim jurisprudencialmente considerado
quanto ao abuso d'’ufficio, integrando-se no conceito tipico aparentemente restritivo de “norma di legge” os
“principios da imparcialidade e da boa administragdo” - VICICONTE (nota 29), p. 157.

75 Paralelo ao desvio de poder, resulta da instrumentalizagdo pelo agente dos poderes funcionais para
“finalidades estranhas ou contrarias as permitidas pelo direito administrativo” (Ac. do TRP de 12/07/2017,
Proc. n.2 731/09.0GBMTS.P1).

76 Cfr. ainda: “A actuagdo contra direito é uma forma de acgdo gravosa e ofensiva contra as normas de ordem
juridica positiva, independentemente das fontes”, abrangendo interpretacdo objetivamente errada “mas
também a incorrecta apreciagdo e subsungdo dos factos a norma; a aplicagdo da norma é contra o direito se,
reconhecendo-se uma certa discricionariedade, o aplicador se desvia do fim para que foi criada a
discricionariedade” (Ac. do STJ] de 20/06/2012, Proc. n.2 36/10.3TREVR.S1, apud SANTOS, Simas, HENRIQUES,
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incompeténcia relativa e absoluta e a usurpa¢do do poder jurisdicional por funcionario
pertencente ao poder administrativo ou o seu contrario?’.

A discricionariedade ndo é um privilégio nem sinénimo de arbitrio, nem sequer
um dogma?®, resultando de permissdo concedida por lei com importantes fins de
eficiéncia, eficacia, e até de simples operatividade, mas pode colidir com o interesse
publico?.

Por isso, a imputagdo objetiva verificar-se-a se for possivel afirmar o caminho
escolhido pelo agente, de entre os varios possiveis, como resultado da sua contaminagdo
por fatores afirmativos da pretensio de “beneficiar ou prejudicar outrem”. E o que basta
para a consumacdo, sem que resultados tipicos se exijam, nem se restringindo novamente
o que signifiquem esses dois conceitos, porque o essencial é a ilegitimidade do desvio (que
ndo a negacdo total) ao interesse publico.

Esse beneficio (e, na negativa, o prejuizo) é também o mais abrangente possivel,
patrimonial ou ndo patrimonial, podendo até tratar-se do mero compadrio® ou ter fins
altruisticos. Ou mesmo, ser concorrente do interesse publico com o qual podera

conviver® sem qualquer antagonismo®?, o que ndo é incoerente quando se pune o

Leal, Cédigo Penal Anotado, Vol. IV, 4.2 Edi¢do, Rei dos Livros, 2019, pp. 775-777).

77 ALBUQUERQUE (nota 54) pp. 904-905.

78 Pois “hd sempre zonas ou elementos vinculados e definidos pela lei, como seja a competéncia, ou tipo de
poder atribuido, o seu titular e o fim.” (Ac. do STA de 03/10/1996, Proc. 032889).

79 BORSATI (nota 24) p. 10, citando BRANDOLINI: “o contetido das regras (de natureza formal muitas vezes
imprecisa ou, pelo contrdrio, demasiado pormenorizada e, por isso, dificil de aplicar) (...) conduz a uma
configuragdo casuistica da relagdo entre o interesse ptblico e as posi¢ées dos particulares”.

80 FARIA, Paula Ribeiro, Comentdrio Conimbricense do Cédigo Penal, Tomo III, Coimbra Editora, 2001, pagina
778. Com efeito, aqui aplicavel, para “se verificar a comissdo do crime de abuso de poder, o beneficio ilegitimo
ndo tem que se substanciar em vantagem patrimonial bastando a sua ilegitimidade”, podendo ser esse o
“simples favoritismo ou compadrio” (Ac. do TRL, de 21/03/2018, Proc. n.? 32/14.1S9LSB.L1-3).

8 Embora em Itélia, a discussdo em torno do crime de abuso d’ufficio ndo seja neste ponto unanime, veja-se
por exemplo a Sentenza da Corte Sprema di Cassazione, Sezione III, 24/02/2011, n.218895: “a vantagem ou o
dano ao particular também pode vir acompanhada de um fim publico que represente a mera oportunidade ou
o pretexto para encobrir a conduta ilicita (...) essa finalidade ptblica ndo deve ser confundida com a finalidade
politica do agente, com a necessidade de demonstrar a capacidade de “governar” aos seus associados, com o
desejo de protagonismo, com a finalidade propagandistica, com a aspirag¢do de aumentar o consenso eleitoral,
pois sdo razées egoistas que estdo em antitese com a finalidade altruista que deve caracterizar a finalidade
publica” (tradugdo livre), disponivel em
https://archiviodpc.dirittopenaleuomo.org/upload/Cass.%z20pen.,%20Sez.%20111,%2024.2.201%20(dep.%2
013.5.2011),%20n.%2018895,%20Pres.%20Ferrua, %20Rel.%20Petti.pdf

82 GONGALVES, Fernando et. al, Novo Cédigo do Procedimento Administrativo Anotado e Comentado,
Almedina, 8.2 Edi¢do, 2023, p. 72, relembrando que o interesse publico e o dos cidaddos ndo tém que ser
antagodnicos podendo ser “coincidentes ou complementares”.
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recebimento ou oferta indevidos de vantagem (arts. 16.2 da Lei n.° 34/87, de 16/07 e 372.°
do CP) ou a corrupg¢do imprépria (arts. 17.2, n.2 2 e 18.2, n.2 2 da Lei n.? 34/87, de 16/07 e
372.%, n.2 2 e 373.2, n.2 2 do CP)33,

Nos casos omissivos, a puni¢do ndo fugird as regras gerais® considerando de algum
modo que o resultado é a prépria decisGo ou a intervencdo do agente em que se
materializa o ato de conduzir o processo®, dando relevo a absten¢do da manifestagdo do
seu exercicio funcional em violagdo dos deveres estatutdrios a que tanto o obrigam e do
principio da decisdo (arts. 10.2, n.21e 2 do CP, 13.2,184.2, n.2 1, al. b) e 193.2, n.2 1, al. b) do
CPA). Néo esquecendo que, na esfera da tipicidade subjetiva, o crime é de resultado
cortado, comportando por isso um outro resultado - o beneficio ou o prejuizo - estranho
ao tipo objetivo, mas decorrente da conduta nele recebida.

No caso da contratagdo publica, afetando quem tiver competéncia para a
formagdo, conclusdo e produgdo da plena eficdcia juridica de um contrato ptiblico - ou nela
participar relevantemente (art. 28.2do CP) - e evitar a adoc¢do de quaisquer formalidades

caso se prove que o fez com a inteng¢do delituosa®®.

8 O crime de recebimento indevido de vantagem é um crime de corrupgdo sem demonstragao do ato visado;
o de corrupc¢do impropria partilha com a corrupg¢do propria inexigibilidade da pratica do ato ou sequer essa
intencdo real, mas difere ja na circunstancia de o mesmo nao ter de ser contrario aos deveres do cargo o
que ¢ uma antecipacdo da tutela asseguradora de coeréncia Imagine-se, ja como prevaricagdo, o caso de
uma empreitada de pavimentagdo util para a populagdo local realizada por empreiteiro casado com edil
local e a quem sucessivamente se adjudicam empreitadas sem qualquer procedimento prévio. A bondade da
obra tem por detras a desconsidera¢do do Direito. Se ndo houvesse relagdo familiar, mas um pagamento, ja
seria punivel como corrupg¢do impropria.

84 E, assim, numa andlise dos pressupostos objetivos do crime de prevaricagdo: “em procedimento
administrativo inerente ds suas fungées, o agente deve cometer actos ou omissées contrdrias ao direito” (Ac.
do TRL de og9/11/201, Proc. n.? 311/09.0TAPTS.L1-3). Apoiando ainda a comissdo por omissdo, DIAS (nota
45), P- 752, 8§14 e §16 e ALBUQUERQUE (nota 54), p. 905, mas este Autor, quanto ao crime de abuso de poder
na modalidade da “iolagédo dos deveres funcionais”.

85 Para GUERRA TSCHUSCHKE (nota 34), p. 29, a resolucién seria o resultado tipico. Também no caso da burla,
embora distinguindo entre atos concludentes e omissdo atenta a dimensdo vinculada da execugdo, aceita-
se embora ndo unanimemente, a puni¢do por omissio (Ac. do STJ de 23/01/2008, Proc. n.2 07P4279).

86 Por exemplo: o adiamento de uma decisdo num processo de licenciamento por parte de um Presidente
da Camara, ndo se exigindo recusa (Ac. do TRP de 28/11/2007, Proc. n.2 03.6TAGDM-AQ), bastando a
“inércia, a omissdo ou abstengdo dolosas (e também o préprio retardamento ou demora igualmente dolosos)”
em jurisprudéncia incidente sobre norma ultrapassada, mas em termos transponiveis (Ac. do STJ de
15/01/1986, Proc. 037644). E no caso do abuso de poder, também o de quem omitiu exercer outra atividade
remunerada depois de aprovado o regime de incompatibilidades de cargos politicos (Ac. do STJ de
17/04/1997, Proc. n.2 984/96, apud SANTOS (nota 76) pp. 871-874). Nesse sentido também GUERRA
TSCHUSCHKE (nota 34), p. 50: “tiene lugar cuando el dictado de la resolucién debié haceres (por disposicién
legal o contractual) y no se hizo, deliberadamente, por capricho, ocasionando un resultado materialmente
injusto; o cuando com ocasién de tal abstencion se cred un riesgo no permitido para el bien juridico”, e mesmo
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A titulo de exemplo radical, obra sem procedimento prévio podera corresponder
ao crime cometido por omissdo por reporte ao momento em que devia ter sido proferida
a decisdo de contratar, mas o pagamento efetivado num posterior procedimento todo ele
forjado poderd levar a outra leitura (a¢do, com unidade ou pluralidade de crimes

conforme for possivel relacionar esta conduta posterior a realizagio da obra com a

intenc¢do origindria, como fara sentido para o pagamento poder ocorrer nos termos legais).

d) O tipo subjetivo:

O crime é doloso (“conscientemente”), sendo praticamente unanime a exclusdo do
dolo eventual. Se entre nos a conclusdo é pacifica, em Espanha, segundo CASAS
HERVILLA®7, a expressdo que remete para essa exclusio - “a sabiendas” - pode ser
interpretada como uma referéncia genérica ao elemento intelectual, aludindo a culpa mas
ndo a consciéncia da antijuridicidade, e seria absurdo que em algumas situagdes em que
essa expressdo é tipicamente usada se excluisse o dolo eventual mas se aceitasse a
negligéncia, com exemplo de jurisprudéncia nos diversos sentidos embora a mais recente
excluindo o dolo eventual. O que ndo é muito diferente do que ocorre por exemplo no
caso do crime de branqueamento ainda que com esclarecimento do legislador (art. 368.2-
A,n.25e6doCP).

Restar-nos-a entdo considerar apenas o dolo direto e o necessario®s. O agente tem
que representar (elemento cognitivo) a sua qualidade de titular de cargo politico (ou a
situacdo factual correspondente a comparticipa¢do, se for o caso), a inser¢do da agdo ou
omissdo no exercicio das fungdes correspondentes e a antijuridicidade®® a qual deverd

afirmar-se como resultado da sua vontade (elemento volitivo). Adicionalmente, porque o

na hipotese do “sujeto pasivo extranei, cémplice, cooperador o inductor”, aquele que contribui decisivamente
com passividade dolosa desencadeando esse resultado.

87 CAsAS HERVILLA (nota 35), pp. 127-152, chega a afirmar, p. 137, que “unicamente aludiria al elemento
cognoscitivo del dolo, imponiendo la exigéncia de que el sujeto activo del delito obre com conocimiento de la
ilicitude ejecutada”, o que ndo afastaria o dolo eventual.

8 Cfr. a titulo de exemplo, Ac. do STJ de 12/07/2012, Proc. n.2 4/1.8 TRLSB.S1, apud SANTOS (nota 76), pp.
775-777- No Acorddo indicado na nota 10, o dolo necessario foi acolhido.

89 BORSATI (nota 24) p. 16, recorda que no caso Grupo Danone vs. Comissdo do TJUE (Processo C-3/06 P), o
Tribunal foi sensivel, por respeito ao principio da legalidade, a exclusio de uma interpretacio ndo
razoavelmente previsivel a data da pratica da infra¢do.
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tipo contém um elemento subjetivo especial, o agente devera representar e querer
“beneficiar” ou “prejudicar” alguém ou um universo determinado®® ainda que ndo
individualizado e mesmo que tal ndo venha a ocorrer efetivamente (crime de resultado
cortado).

Como recorda CASAS HERVILLA%, esta convivéncia gera algumas posi¢des
jurisprudenciais incompreensiveis por desvio ao tipo penal, quando se entende que
inexiste prejuizo, indicando o Autor decisdes recentes no dominio da contratacdo publica
em que bastou a infragdo das regras do procedimento, a par dos demais requisitos tipicos
mas sem qualquer avaliacdo do grau consequencial, para dar causa a punicdo.

Nos crimes proprios, considerando os deveres estatutdrios impostos aos agentes
publicos, como o dever de zelo, é razoavel e conforme as regras da experiéncia e da
normalidade, antecipar um conhecimento suficiente das normas legais e regulamentares
aplicaveis®2. Os instrumentos de soft law e nao s6, como as Orientagdes Técnicas do
IMPIC, conclusdes das inspegdes da IGF, das auditorias® e a prépria jurisprudéncia do
Tribunal de Contas e da jurisdicdo administrativa, constituem informag¢do publica e um
instrumento de trabalho que ndo podera o agente publico ignorar a ndo ser que a

ignordncia corresponda a uma estratégia racional. De fora, naturalmente, ficardo as

9°Mas pode ser uma pluralidade de pessoas, singulares ou colectivas (Ac. do TRL de o9/11/20m, Proc. n.°
311/09.0TAPTS.L1-3).

91 CASAS HERVILLA (nota 35), p. 49 e 52. Bastara, pois, que “o agente, conscientemente, conduza — ou decida -
contra direito um processo em que intervenha no exercicio das suas fungées, com a intengdo de por essa forma
prejudicar ou beneficiar alguém” (Ac. do TRL de 24/06/2020, Proc. n.2 3902/13.0JFLSB.L1-3).

92 JARENO LEAL (nota 43), p. 34, afirma: “una ilegalidade que alcance el nivel de «grave si puede ser una base
suficiente para el delito de prevaricacion” e que “una conducta que reiteradamente vulnera la ley sélo puede
provenir de un abuso del ejercicio de poder”, e cita uma decisdo judicial que parte da imagem global do facto
para afirmar a responsabilidade penal por aquilo que o funciondrio seguramente conhecia por dever do
cargo e ante ilegalidades manifestas contra as quais nunca se op6s ou corrigiu. LAVAL (nota 41), pp. 101-106,
cita jurisprudéncia para sustentar que o agente ndo podera “se réfugier derriére une méconnaissance de la
procédure d’appel d’offres”. Entre nos, em auditoria do Tribunal de Contas ja foi por exemplo considerado:
“como membro do 6rgdo executivo municipal e garante da legalidade dos pressupostos informadores da
autorizagdo dos trabalhos adicionais (...) a alegante tinha obrigagdo de se rodear de cuidados acrescidos (...)
encontra-se na sua disponibilidade munir-se de documentos mais avalizados” — Relatorio n.2 ¢ 2/2017 -
AUDIT. 1.2 S., Tribunal de Contas, em

https://www.tcontas.pt/pt- pt/ProdutosTC/Relatorios/RelatoriosAudit
oria/Documents/2017/reloo2-2017-1s.pdf.

9 Podem ndo ser fonte normativa — GONGALVES (nota 16), p. 66 -, mas no plano criminal auxiliam a
fundamentar o dolo tornando incredivel a alegacdo do desconhecimento do Direito tal é a sua disseminagdo.
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situagbes de erro ou ignorancia legitimas e razodveis%4.

Para uma reconstrucdo do elemento subjetivo especial inserido no facto historico,
com sentido unitdrio e coeréncia logico-cronologica, recorrendo, com seguranca, a
deduc¢do (como no Acérdado do S.T.J. e no da Rela¢do precedente), é determinante uma
aprecia¢do ponderada a luz das regras da experiéncia e da normalidade, que tenha neste
caso em conta a personalidade, experiéncia e situacao do visado, a magnitude da viola¢do
dos principios e normas aplicaveis e sua eventual reiteragdo®, bem como patologias locais
como o caciquismo, o nepotismo, a captura dos agentes pelos interesses privados ou uma
alianca entre ambos, e o préprio localismo ou a preferéncia por entidades locais numa
negociag¢do informal e violadora dos principios e normas aplicaveis, aliados a promogdo
das rela¢des sociais e de amizade%?, bem como de interesses eleitorais de curto e médio
prazo igualmente danosos e campo fértil para a corrupgdo em sentido técnico%.

E crucial distinguir ainda entre a intencio delituosa e a motivacdo, ou o conjunto
das razdes ou dos sentimentos subjacentes a pratica do delito%. Pode muito bem uma
dada conduta contraria ao Direito provocar utilidade para a comunidade local e, numa
leitura consequentemente enviesada ao desafiar a legalidade, cumprir o interesse publico.

Se a apreciagdo da inten¢do de “beneficiar” ou “prejudicar” for alinhada com essa

94 Uma vez que o crime ndo sera praticado em caso de erro de apreciagdo ou julgamento (Ac. do TRP de
15/12/1999, Proc. n.2183/97), ou de aplicagdo de solu¢ao juridicamente defensavel (Ac. do TRE de 16/12/2021,
Proc. n.2 3627/17.8T9PTM.E1), ou mesmo sustentada em parecer interno caso se ndo existirem elementos a
suportar o dolo (Ac. do STJ de 25/01/1993, Proc. n.2 252/92). E também preciso reconhecer a dificuldade de
decidir em algumas situagées de elevado risco e imprevisibilidade como ALVES (nota 47) p. 23. Mas em caso
de viola¢do de regras urbanisticas com flagrante desconformidade, concluiu-se que a omissdo de “todas as
leituras metodologicamente possiveis” constituia um indicio criminal ndo tendo os arguidos sido “honestos
e inequivocos quanto a interpretagdo que sequiram, e que materialmente se afastava do previsto nesse mesmo
PDM, pois sé assim o Presidente da Cdmara, a quem competia a decisdo final, podia avaliar do fundado ou
infundado da posi¢do que assumiram e da legalidade da mesma” (Ac. do TRP de 13/09/2023, Proc. n.
2658/19.8T9VFR.P1).

95 RUGGIERO, Gianluca, «L’abuso d’ufficio fra potere discrezionale e legalita vincolante», La riforma
dell’abuso d'ufficio, 1 Libri di Archivio Penale, Nuova Serie, 29, 2021, p. 50, cita jurisprudéncia, a propdsito
do abuso d'ufficio, que deduz o dolo da “ilegitimidade macroscépica do ato”.

96 Para MAIA (nota 3), p. 122, a corrup¢do germina nessa alian¢a entre interesses privados, caciquismo,
nepotismo, patrocinato e perpetuagdo do poder.

97 Sendo beneficio também o de “natureza afetiva, como o objetivo de favorecer os outros quando isso resulte
em situagdo vantajosa para o agente no dmbito das suas relagées sociais” - VICICONTE (nota 29) p. 150.

%8 OECD (nota 39), p. 34. JARENO LEAL (nota 43), pp. 20-21, frisa: “una mala gestién dolosa de lo ptiblico,
continuada en el tiempo, y aunque no busque el lucro préprio o de un terceiro, produce darfio similar a la causa
publica que la corrupcién estrictamente entendida (...)".

99 CORIOLAND, Sophie, Responsabilité pénale des personnes publiques, Edition Dalloz, 2018, p. 14.
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leitura enviesada'®® ou pelo menos graduada por referéncia a4 mesma (como a “especial
ténica eleitoralista” no caso do acorddo da primeira instancia), relevando o antagonismo
a favor do agente quando a intengdo delituosa pode conviver com motivagdes legitimas,

o resultado pode aproximar-se, numa concegdo régia, da graga de um perdao.

VI. Critérios de antijuridicidade no regime das empreitadas de obras

publicas

Evidenciada a necessidade da intervengdo penal para refrear as patologias mais
graves e a lesdo do interesse publico a médio e a longo prazo', a densificagdo do requisito

tipico da antijuridicidade justifica o recurso a diversos parametros integrativos:

i. Os principios nucleares da concorréncia’ - intensa, no caso das empreitadas de
obras publicas (art. 16.2, n.2 2, al. a) do CCP*3) -, imparcialidade, transparéncia’®* e a

igualdade dos operadores'®s;

120 Por exemplo, concluindo que “terd o tribunal de poder afirmar, inequivocamente, que o objetivo da atuagdo
do titular do cargo politico foi prejudicar ou beneficiar alguém, isto é, que ndo teve o interesse ptblico a
justificd-lo” (Ac. do TRG de 25/03/2019, Proc. n.2 103/14.4TACBT.Gi, acessivel in
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/acordao/103-2019-190887075).

191 VICICONTE (nota 29), pp. 67-68: “as patologias do sistema de adjudicagdo de fornecimentos ptiblicos (...)
favorecendo a criagdo de oligopdlios e monopdlios, o que pode levar ao crescimento descontrolado do sector e
a diminui¢do da qualidade das obras e dos servigos oferecidos, portanto em detrimento da administragdo
publica” (tradugdo livre do italiano).

102 A prop6sito do crime de prevaricacién na contratagdo publica, BENAVIDES SCHILLER, Andrés, El delito de
fraude del funciondrio publico, Bosh Editor, 2016, p. 71 e 215, recusa uma leitura moral e prefere uma de
legalidade resultante da sele¢do do co-contratante em pior situacdo para os efeitos verificaveis nos
pardmetros objetivos fixados, por violagdo da concorréncia e da imparcialidade.

193 Com ajuste direto simplificado até 10.000€ (art. 128.2, n.2 1 do CCP) ou ajuste direto com valor inferior a
30.000€ (art. 19.2, al. d) do CCP) ou por critérios materiais (art. 24.2, n.2 1, als. a) e b) do e 25.2 do CCP),
300.000€ no caso de concurso publico urgente (art. 155.2, al. a) do CCP), consulta prévia sendo o valor
inferior a 150.000¢€ (art. 19.2, al. ¢) do CCP, ou concurso publico/limitado por prévia qualificagdo (art. 19.2,
als. a) e b) e 31.2do CCP).

124 GONGALVES (nota 16), p. 358: “as entidades adjudicantes estdo obrigadas a promover formas de publicitagdo
da intengdo de adjudicar, com a indicagdo do objeto do contrato, bem como adotar procedimentos
transparentes de prestagdo de esclarecimentos e de respostas a todos os interessados em aceder ao contrato.
Além disso, aplica-se no procedimento de formag¢do dos contratos o regime de impedimentos previsto no
CPA.’.

195 ALVES (nota 47) p. 30: “a utilizagdo de critérios de adjudicagdo, em procedimentos concursais, sem ligagdo
racional ou fundada aos objectivos da contratagdo publica pretendida, mdxime, arbitrdrios, ou a ponderagdo
de factores ndo integrados nos critérios pré-definidos e publicitados, corresponde a acto objectivamente
contrdrio ao direito”. Nesse sentido, de que o crime de prevaricacién punira duas situagdes fundamentais,
como “incumplimiento de los requisitos formales del procedimiento de contratacién y la vulneracién de los
principios generales de dicho procedimiento” - CERRILO [ MARTINEZ (nota 13), pp. 73-74-
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ii. Os principios instrumentais da procedimentalizagio ou legalidade
procedimental'® - incluindo a tipicidade dos procedimentos (art. 16.2, n.2 1 do CCP),
formalizacdo legal e prevaléncia das normas sobre formagdo e execugdo do contrato sobre
quaisquer disposi¢oes do procedimento desconformes (art. 51.2 do CCP)**7 - bem como a
tutela jurisdicional°8;

iii. O regime juridico de realizacdo da despesa publica comportando:

a. Os principios juridicos de prossecucdo do interesse publico,
seletividade, conformidade juridica e concorréncia®®, bem como unidade
da despesa (art. 16.2, n.21e 2 do Decreto-Lei n.2197/99, de 08/06 e Resolug¢do
da Assembleia da Republica n.2 86/2011, de 11/04) com vista a utilizagdo
eficiente dos recursos e a obten¢do do melhor resultado financeiro para o

Estado°;

196 Explicado por razdes de interesse publico para assegurar fiabilidade dos cocontratantes, aquisigdo
eficiente, promog¢do da concorréncia e da igualdade de oportunidades, sendo a legalidade procedimental
intensa nos procedimentos de sele¢do concorrencial - GONCALVES (nota 16), p. 41 € 102.

1©7 Ndo s0 os procedimentos se encontram regulados como a cada procedimento pré-contratual corresponde
uma sucessdo ordenada de atos a seguir, tratando-se de verdadeiros procedimentos administrativos mas
com limitacdo do principio da adequa¢do procedimental (art. 56.2 do CPA). A prépria escolha do
procedimento, que a jurisprudéncia entende ser ato vinculado, é s6 aparentemente livre porque decorre da
indicacdo do valor do contrato - GRACA, Jodo Filipe, «A ndo ado¢do do procedimento pré-contratual»,
Revista de contratos ptiblicos n.2 18, CEDIPRE, Coimbra, pp. 42-45 e 49.

18 A imposi¢do constitucional sobre o “processamento da atividade administrativa” com os objetivos de
eficiéncia/boa administra¢do e participa¢do dos cidaddos (art. 267.2, n.2 5 da CRP) implica um procedimento
a priori (v.g. ainda art. 268.2, n.2 3 e 4 da CRP), para que seja sujeito a controlo judicial, legalmente vinculado
em todos os seus momentos, de um modo transparente, na presenca dos interessados e sem autoritarismos,
para que todo o procedimento, ndo s6 a decisdo, sejam justos - CANOTILHO (nota 11), p. 813.

129 Estas regras estdo associadas a contratagdo publica logo na natural coincidéncia entre competéncia para
autorizar a despesa e decidir contratar (art. 36.2 do CCP) num procedimento em parte dominado por este
até a adjudicagdo (art. 73.2 do CCP) e em que a competéncia para uma se conjuga com a competéncia para
outra decisdo. Sdo imperativas, precedem e acompanham todo o procedimento, impondo a todos os agentes
publicos o respeito pela prossecugdo do interesse publico (sujeitando a despesa ao necessério para a sua
prossecuc¢do), pelo principio da seletividade (ndo é indiferente a qualidade da despesa), conformidade
juridica ou legalidade com a sua dimensdo procedimental (a realiza¢do de despesa segue um processo,
pressupde cabimentagdo prévia e compromisso valido e sequencial, e no seu final obriga a uma decisdo
ponderada), e pelo principio da concorréncia, com magna importancia no setor contratual de modo a evitar
o “compadrio e as prdticas corruptivas” - ROCHA (nota 48), 2020, p. 105, 114, 193-195, 127-128, respetivamente.
1o Nesse sentido CUNHA, José Damido da, Fraudes sobre a Despesa Publica, GESTLEGAL, 2023, p. 84, 86-87,
dando relevo a “garantia da igualdade dos interessados na prestagdo de servigos ou no fornecimento de bens”,
associada a corrupgdo em sentido lato porque ocupada da vertente administrativa e procedimental da
decisdo e a garantia do melhor prego para a Administra¢do Publica, pressupondo repercussdo no preco ou
na qualidade dos servi¢os. Mas ainda que essas duas dimensdes ndo estejam igualmente presentes, defende:
“pode estar em causa, ndo apenas a corrup¢do no seu sentido técnico-juridico (penal), mas também formas
de influéncia indevida ou violagdo das regras de imparcialidade na adjudicagdo (ou seja, o abuso de poder).”.
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b. Os pressupostos de conformidade prévia da despesa como a
inscri¢do or¢amental, cabimento e a classificagdo da despesa (arts. 13.2 € 22.°
do Regime da Administragdo Financeira do Estado instituido pelo Decreto-
Lei n.2155/92, de 28/07 e 7.2, n.2 3, als. a), b) e ¢) do Decreto-Lei n.2 127/2012,
de 21/06);

c. A nulidade dos contratos ou obriga¢cdes sem o compromisso
valido e sequencial e inexigibilidade dos pagamentos por parte dos
fornecedores de bens ou servigos (arts. 5.2 e 9.2 da Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso instituida pela Lei n.2 8/2012, de 21/02™);

d. A responsabilidade civil, criminal, disciplinar e financeira,
sancionatoéria e/ou reintegratéria dos titulares de cargos politicos,
dirigentes, gestores ou responsaveis pela contabilidade que assumam
compromissos em violagdo da lei (art. 1.2 da Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso);

iv. As normas reguladoras da contrata¢do publica para a formagdo, celebragdo e
execu¢do contratuais™> que ao tempo vigorarem (com destaque para a regularidade da
documentagdo a esta atinente, necessdria até para efeitos de conformidade legal da

despesa/pagamento3);

™ Isso implica necessdrio recurso aos Tribunais, por exemplo, em caso de contrato de trabalho sem prévio
procedimento e compromisso para fazer valer o pagamento dos salarios por beneficio do servigo por parte
da entidade publica (Ac. do TCAN de 17/12/2021, Proc. n.? 633/14.8BEVIS), ou para sanagdo (art. 5.2, n.2 4 da
LCPA) do contrato de prestacdo de servigos ou de fornecimento de bens sem esse compromisso prévio
sanavel por decisdo judicial numa ponderag¢do de proporcionalidade e boa-fé (Ac. do TCAN, de 19/03/2021,
Proc. n.2103/15.7BEVIS), ou mesmo o recurso a responsabilidade extracontratual (art. 9.2, n.2 3 da LCPA) se
nessa decisdo judicial se entender violada a boa-fé (Ac. do STA, de 04/1/2021, Proc. n.° 63/18.2BEFUN).
Ainda, é motivo de recusa do visto (art. 44.2, n.2 3, als. a) e b) da Lei n.2 98/97, de 26/08 ou LOPTC).

"2 A regulagdo da execugdo das empreitadas de obras publicas e do controlo administrativo da execucdo da
obra, para fins de corre¢do de defeitos e de incumprimento contratual, necessita do procedimento prévio,
onde se situam os padrdes de referéncia de primeiro grau (arts. 387.2 a 405.2 do CCP).

3 Os autos sdo o garante da “certeza e equilibrio” na relagdo entre dono da obra e empreiteiro e um poder
de controlo deste, evitando a procrastinagdo (o “logo se vé”). As medigdes servem de base a conta corrente,
tendo por isso proje¢do financeira, como os autos de rece¢do - GRACA, Diogo Macedo, «Empreitadas de
obras publicas: a importancia da formalizacdo em auto», Revista de direito administrativo, N.2 especial n.2 3
(Agosto de 2022) - Empreitada de obras publicas, pp. 25, 26, 33-34. A deficiente execugdo poderd
fundamentar um impedimento futuro (art. 55.2, n.21, al. ) do CCP), o que destaca a importancia do controlo
da execucdo pela adjudicante, evitando a medi¢do nos gabinetes - COELHO, David, «Medi¢do e pagamento
nas empreitadas de obras publicas», Revista de Direito administrativo, n.2 especial 3, Empreitada de Obras
publicas, p. 54.
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v. As normas deontoldgicas e impositivas da imparcialidade™, prevengdo do
conflito de interesses e exclusividade de funcdes ja referidas como integrando o conceito
normativo de integridade.

Uma conduta mantida nas fronteiras desses parametros, ou que ndo as extravase
dolosamente, assegurard, ndo so o respeito pela legalidade e pela integridade do agente,
mas também um poderoso mecanismo de desmontagem de qualquer suspeita penal. Estas
suspeitas, numa abordagem meramente empirica, decorrem por vezes de conflitos de
interesses ndo enderegados, de uma deficiente estrutura organizativa e de uma deficiente
ou inexistente fundamentagdo, nem sempre ensombradas por uma verdadeira pretensio
de “beneficiar” outrem, resultando nio raramente da instrumentaliza¢do da justica penal
por interesses espurios recatados na anonimidade.

Poderemos, por experiéncia e numa aproximag¢do também empirica, categorizar as
situacoes com relevancia penal abstrata mais comuns no dominio da contratacdo
publicas:

® O conluio entre operadores econdmicos e/ou agentes publicos;
® Os adjudicados de regime;

e O fracionamento contratual;

e Os trabalhos complementares/a mais;

® A obra sem procedimento prévio.

O que é, muitas vezes, comum a todas elas, é a aparéncia da juridicidade. Sucede
que nem sempre a mera consulta documental revela qualquer patologia digna de
investigacdo ou ndo o revela de modo suficiente, nem o mero foco num dado momento
do procedimento é por vezes suficiente para encontrar um respeito pelo Direito coerente

e isento de macula.

O conluio (“entendimento ou acordo” clandestino “entre duas ou mais pessoas

idéneas a alterar o curso normal da concorréncia™®) é por vezes a face invisivel do

14 A violagdo pode implicar responsabilidade penal - NEVES (nota 14), pp. 886-889.
5 Entre outras - CEDOUA/FDC/IGAT, Contratagdo Publica Autdrquica, Almedina, 2006, p. 70 e ss.
16 Traducdo livre, do italiano — VICICONTE (nota 29) p. 76.
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procedimento. Incentiva o estabelecimento de aliangas silenciosas”” com potencial de
crescimento com ganhos mutuos para os operadores e para os agentes publicos, quando
os envolve, num investimento cada vez mais comprometedor da integridade (o que pode
comecar por um simples favorecimento podera envolver noutra fase a troca de beneficios
varios); ndo se confundird, porém, com os espa¢os deixados na regula¢io para a
negociagao"s.

Daqui decorre a essencialidade da aten¢do a modelagdo do inicio procedimental,
mas também uma atengdo retroativa — essencial neste dominio"® - que parta da cessdo da
posicdo contratual e da subcontratagdo, ambas reguladas (art. 318.2 do CCP), ou mesmo
da subcontratagdo (art. 317.2, n.2 1, al. b) e ¢) do CCP) informal ou encapotada (quando a
execu¢do é garantida por uma entidade que ndo a adjudicada), para procurar sinais
identificativos da inteng¢do delituosa.

A pratica demonstra alguma tendéncia, que podera ou ndo estar isenta de macula
criminal, de favorecer adjudicados de regime e, para cumprir a aparéncia fugindo a
limitagdo trienal (art. 113.2 do CCP) ou ao regime dos impedimentos (art. 55.2 do CCP),
esconder a multiplicagdo ficticia de candidatos ou concorrentes, alguns deles ndo
relacionados mas conluiados entre si*?°, ou controlados por testas-de-ferro e/ou pela
mesma pessoa fisica investida numa posic¢do juridica ou factica de controlo, por vezes,

numa alianga local ou regional de interesses mutuos com agentes publicos prolongada no

17 VICICONTE (nota 29), p. 76, aludindo a uma decisdo jurisprudencial, defende: “a conduta de conluio
consiste em acordos clandestinos que visam influenciar a normal execugdo das ofertas (...) que resultam ndo
s6 em danos imediatos e efetivos, mas também em um dano mediato e potencial, dada a natureza de perigo
do crime”.

18 Como o leildo eletrdnico ou a fase de negociacio de propostas (arts. 140.2 e ss. e 149.2 e ss. do CCP,
respetivamente — GRACA (nota 107) p. 43. Ou mesmo a negociagdo permitida na consulta prévia sobre
atributos ndo excluidos no convite (arts. 115.2 n.2 2 e 18.2, n.2 1 do CCP) ndo se podendo alterar
posteriormente esta questdo. Muitas vezes, com espa¢o de discricionariedade que podera subsumir-se a
antijuridicidade penal se for possivel afirmar o que esteve realmente na origem da opgao.

19 Recomendando-se a paciéncia enquanto virtude investigatéria. Embora a intengdo delituosa se possa
situar em momento prévio ao procedimento ou execu¢do da obra, por vezes, so nesta ultima fase é que vem
a ser claramente delineado ou suspeitoso em moldes suficientes que imponham esclarecimento.

20 Candidatos supostamente concorrentes que suprimem propostas, dividem o mercado ou apresentam
propostas ficticias cujas caracteristicas, em obediéncia ao acordo, ndo as colocardo num plano aceitavel.

2 Conclui-lo é tarefa possivel para a investigacdo criminal que se devera focar nas capacidades estruturais
das sociedades em causa e sua capacidade para executar a obra (v.g. trabalhadores, instala¢des, maquinaria,
aquisi¢do de material...) e nos detentores do capital social e seu histérico, bem como, um foco a toda a
duragdo do contrato por ser na execu¢do, mediante subcontratagdo informal.
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tempo, surgindo o procedimento como a faceta formal de uma realidade jd ajustada.

No entanto, se o regime dos impedimentos visa em parte criar um cordao
sanitario em torno das entidades adjudicantes, o regime de limita¢do trienal das
entidades a convidar para o ajuste direto ou consulta prévia em fung¢do do critério (hoje
vigente) do prec¢o contratual acumulado (art. 13.2, n.2 2 a 6 do CCP) visa evitar a
sedimenta¢do de uma posicdo anti concorrencial, mantendo-se ao longo do tempo com a
mesma carga axioldgica'?3, consequente ao nivel dos critérios de afericdo dos contratos
sujeitos a limitagdo™+ ou da tardia definicdo expressa das entidades especialmente
relacionadas'®. Recordd-lo é também uma rejeicdio do simples apelo a
discricionariedade'?®, a ignorancia incredivel ou a sofisticacdo interpretativa, como um

recurso de desculpabilizagdo.

22 Quanto ao regime do debarment (art. 55.2 do CCP), protege reflexamente a integridade. Inclui a proibigdo
de participacdo de quem tenha participado na preparacdo e elaboragdo, pelo que relevar um impedimento
(art. 55.2-A do CCP) ou adotar solugdes alternativas em caso de conflito de interesses (art. 55.2, n.2 2 do
CCP), ndo poderd bastar-se pela aparéncia, exigindo aten¢do a documentagdo de habilita¢do e a utilizacdo
de mecanismos de conluio que apenas retiram formalmente o candidato ou concorrente impedido do
caminho.

23 Visa evitar o recurso sucessivo ao mesmo operador em procedimentos menos competitivos — ALMEIDA,
Jodo Amaral, SANCHEZ, Pedro Fernandez, Temas de Contratagdo Publica, Coimbra Editora, 2011, p. 293. Com
alcance “extremamente vasto” — PIRES, Miguel Lucas, «Ambito de aplicacio da limitacio da liberdade de
escolha das entidades a convidar para a participa¢do no procedimento de ajuste directo», Publicagdes
Cedipre Online 3, Coimbra, 2010, p. 7, em http://www.cedipre.fd.uc.pt.

124 Até 2017 vigorou um critério material - prestagées do mesmo tipo ou idénticas — com dificuldades varias
de interpretacdo e possibilidades de fraude com manipula¢do consciente do objeto do contrato. Hoje s6
interessa o pre¢o, mais objetivo mas ndo isento de tentativas de manipulagao.

25 Na exposicdo de motivos da Proposta de Lei 41/XIV/1, que veio a resultar na Lei 30/2021, de 21/05 e que
aditou o n.? 6 ao art. 13.2 do CCP, com o objetivo de clarificagdo: “no encalgo de acrescentar transparéncia
ao processo adjudicatdrio, cumpre destacar a introdugéo da regra de que as entidades convidadas a apresentar
proposta, em procedimentos de consulta prévia, ndo podem ser especialmente relacionadas entre si, quer por
partilharem representantes legais ou sécios, quer por se encontrarem coligadas por qualquer tipo de relagdo
de sociedades coligadas”. Em consideracdes para aqui transpostas, o TContas alude, no seu parecer no
ambito desse processo legislativo, a jurisprudéncia anterior: “satida-se o proposto aditamento (...) uma vez
que clarificam o entendimento jd defendido por este Tribunal de que, para cumprimento do nimero minimo
de convites imposto por lei (trés na consulta prévia) ndo podem ser convidadas empresas relacionadas entre
si, pois tal significa apenas uma aparente concorréncia”. Cfr. ainda OLIVEIRA, Rodrigo Esteves, “Empresas de
relacdo de grupo e contratagdo publica”, Revista de Contratos Publicos n. 2, CEDIPRE.

126 Cfr. o Relatdrio n.2 8/2020 do TContas: “apesar de o art.2 112.° referir que as entidades adjudicantes no
procedimento de ajuste direto “escolhem uma ou vdrias entidades a sua escolha a apresentar proposta’,
conferindo-lhes alguma discricionariedade na matéria, ndo é verdade que as entidades adjudicantes sdo
“soberanas” (...) estdo balizadas por um dever acrescido de fundamentagdo sobre os motivos pelos quais
escolhem aquelas e ndo outras...” (par. 108), o que se estenderia a uma obrigacdo de ndo convidar entidades
relacionadas entre si (par. 109). Implica “trazer outras, e ndo sempre as mesmas, a apresentarem as suas
propostas e assim obter as melhores para a prossecugdo do interesse ptiblico,” (par. 111).
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O repudio por modelos concorrenciais acompanha estas patologias, por vezes, com
recurso ao fracionamento contratual/da despesa, apesar da proibi¢do expressa (art. 17.2,
n.2 8 do CCP) e da violagdo inerente do principio da unidade da despesa, mas para obviar
ao visto prévio do Tribunal de Contas e/ou para uma escolha desvirtuada dos
procedimentos com preferéncia pelos menos concorrenciais, ou mesmo uma divisdo
artificial de procedimentos'?7 que visa ocultar irregularidades e/ou beneficiar outrem*8, A
propria escolha do procedimento, se aparentemente discriciondria, decorre em grande
parte do valor base, sujeito a manipulagdes varias, ndo s6 na sua aferi¢cdo, mas também no
recurso a procedimento por critérios materiais fora do enquadramento legal (art. 25.2 do
CCP).

Outro campo fértili e em que se verifica por vezes inexistir controlo
propositadamente, é o dos trabalhos complementares/a mais, apesar de fortemente
regulado (art. 371.2 e ss. do CCP) para evitar onerar o contraente publico e assegurar a
utilizagdo eficiente dos recursos. Exige outra leitura retroativa para verificar se ndo esta
antes em causa um novo procedimento que devia ter sido sujeito ao mercado, ajustes
diretos informais ou mesmo cobertura de obra executada sem procedimento e com vista
a permitir o pagamento. Erros e omissdes por simples defeito da estrutura ou do
planeamento deficiente ndo serdo, em principio e se ndo encenados, penalmente

relevantes'3°.

127V.g. recorrendo a ajuste direto por motivos materiais por recurso ao abuso da nogdo de “obra de arte” (art.
24.2, n.2 1, al. i) do CCP) apenas para permitir que o procedimento da empreitada em que essa dita obra se
inserird, embora ndo o sendo verdadeiramente, tenha que correr por concurso publico, permitindo pela
subtracdo do respetivo valor que o procedimento seja de ajuste direto ou consulta prévia. Ou recorrendo a
multiplos ajustes diretos simplificados, mas que deviam ser considerados no ambito de um s6
procedimento, aproveitando a menor publicidade (art. 128.2, n.2 3 do CCP) para ocultar o beneficio atribuido
ao adjudicado.

128 Relevando a “contratagdo verbal de uma empresa para efectuar uma obra de construgdo ou a divisdo de
trabalhos de construgdo civil em empreitadas com o fito de lhes conferir valor inferior ao limite acima do qual
é exigivel concurso publico” (Ac. do TRL de 21/02/2018, Proc. n.2 5972/08.4TDLSB.L1-3). A antijuridicidade é
dupla: “Hd violag¢do da proibigcdo do fracionamento abusivo do objeto do contrato caso se demonstre que o
valor do contrato foi fracionado com o intuito de o excluir do cumprimento das exigéncias legais” e “violagdo
do principio da unidade da despesa se a entidade adjudicante procedeu a uma divisdo artificial em vdrios
procedimentos de prestagées do mesmo tipo” (Ac. do TCAS de 13/04/2023, Proc. n.2193/22.6BELSB).

120 CEDOUA (nota 115), p. 125 € 127.

13° Ocorrera em violagdo da concorréncia, pois que, se previstos no mapa de quantidades do concurso
poderiam levar a propostas por parte dos candidatos, mas também sera consequéncia “de erros e omissées
dos projetos, de dados de campo errados e de estudos geotécnicos e geoldgicos deficientes, quando ndo
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A tudo isto subjacente, com fins de curto alcance, para cumprir calendarios
eleitorais e evitar as restricoes do regime legal de realizagdo da despesa publica, ou com
recurso a um conceito de emergéncia desvirtuado, encontra-se a frequente, em algumas
realidades locais, realiza¢do de obra sem procedimento prévio, a que ja aludimos e em
grande parte o objeto do processo aqui em causa. A execugdo podera ser toda ela
indocumentada, paga através de procedimentos posteriores falsificados ou mediante a
inclusdo, também ela alvo de falsificagées, noutros procedimentos, ou mesmo por
retroatividade ilegal3. Prdtica contraria aos principios da contratacdo publica e de
realizacdo da despesa e do controlo administrativo da execu¢do, um verdadeiro vicio de
arbitrariedade* que cumpre todos os parametros da antijuridicidade numa antecamara
de lesdes mais intensas da integridade’3.

Tal como o considerou o S.T.J., a alianca entre os agentes publicos e certos
operadores configura um beneficio mutuo: eleitoral ou de manutengdo da rede clientelar,
promoc¢do das atividades locais e maior visibilidade para os primeiros, no minimo;
remuneratorio, para os operadores, por estarem a ordem de interesses de curto e médio
prazo, aceitarem correr o risco de executar obra que poderd ndo cumprir a

regulamentacdo legal e medrarem livres dos constrangimentos concorrenciais e legais.

VII. Conclusées

O Acoérddo do S.T.J. que nos concedeu a oportunidade de apresentar umas notas

quanto a relevancia juridico-penal da mera violacdo dos principios e normas da

ausentes” - ANTUNES, José Manuel de Oliveira, A Execug¢do do Contrato de Empreitada, Almedina, 2023, pp.
17-18.

B! “As partes podem atribuir eficdcia retroativa (...) desde que ndo seja proibida por lei, ndo lese direitos e
interesse legalmente protegidos de terceiros e ndo impega, restrinja ou falseie a concorréncia.” (Ac. do
TContas n.2 08/2015, de 30/06/2015, 1.2 S).

132 De entre os enumerados por BENAVIDES SCHILLER (nota 102), pp. 215-216. A preteri¢iao do procedimento
legal devido como o “mais grave dos vicios (...) conducente & nulidade dos atos subsequentes, incluindo o
contrato de aquisi¢do” (Ac. do TContas n.212/2020, 3.2 S).

133 Ndo s0 por se acreditar que haverd essa tendéncia a médio e longo prazo para reforgo das aliangas e por
aproveitamento da escala criada, mas também porque podera haver interesse do prdprio agente ptblico em
ndo estar constrangido pelo regime de realizacdo legal da despesa para promocdo prépria ou da rede de
aliangas (v.g. exigindo-se aquisicdo de materiais a empresa propria ou de familiar, ou mesmo a
subcontratacdo a empresa propria ou de familiar).
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contrata¢do publica, designadamente, quanto ao crime de prevarica¢do, é mais uma
afirmacdo do reconhecimento jurisprudencial da garantia reforcada do respeito pelos
principios da legalidade e da integridade no setor da contratacdo publica, em especial,

este a que nos dedicamos.

Recentra-se, deste modo, o foco do combate a corrupgdo em sentido lato na
atividade do agente publico mas também no modo de exercicio dessa atividade, e, porque
esses principios se situam no centro do bem juridico tutelado pelo crime de prevaricagdo
(e abuso de poder, enquanto crime residual), na auséncia ou no enfraquecimento do
compromisso ético do agente, erige-se o Direito Penal como um mecanismo de imposicao
da juridicidade da atividade administrativa potencialmente eficaz. Esta possivel
consequéncia, também uma aspira¢do, é um instrumento de dignificacdo da atividade
autarquica, aquela mais proxima dos cidaddos nas suas virtudes, mas também nos seus
defeitos.

Os exemplos de antijuridicidade indicados, a luz dos parametros que se tentaram
resumir, conquanto os indicios de crime sejam colhidos, ndo devem ser desvalorizados a
partida por apego a um principio da interven¢do minima desvirtuado.

Acresce que a complexidade e a mutabilidade da infraestrutura legislativa neste
campo, como realidade reconhecida, ndo podem desculpar o agente quando a intenc¢do
de “beneficiar” ou de “prejudicar” possa ser indiciariamente extraida.

Por um lado, a prudéncia judicidria sabera seguramente pesar e diferenciar as
situagbes em que as carateristicas tipicas se encontrarem ausentes dos factos ou da prova
para contrabalancar a inseguranca que inevitavelmente esta incursao do Direito Penal no
campo da contratagdo publica cria. Os critérios que se procurou sintetizar ndo
prescindem da sopesagem da forca intrinseca dos elementos probatorios colhidos,
evitando, até para ndo gorar os objetivos preventivos, um qualquer impulso imprudente
na promog¢ao da acdo penal.

Por outro, impor-se-a uma cultura exigente, valorizadora dos pactos de integridade

como mais um elemento demonstrativo da formacdo do dolo em situacées criminais34 e

134 Assim, segundo a OECD (nota 39), “Certifying knowledge of the law is not only a preventative tool, but can
also assist in detection and prosecution because it helps to prove bad faith (...) facilitates establishing the
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que tenha numa auditoria penal preventiva 35 uma avaliacdo inerente a possibilidade de
futura punig¢do criminal. Pressupde investimento formativo, uma afirmacdo dos principios
e dos deveres associados aos conflitos de interesse3°, bem como o incentivo a recusa dos
varios elos hierarquicos dos agentes publicos a pratica de crimes por indevido dever de
obediéncia (arts. 271.2, n.2 3 da CRP e 177.2, n.° 5 da LGTFP), e a prote¢do do denunciante
(v.g. Decreto-Lei n.2 109-E/2021, de 09/12 ou Regime Geral da Prevenc¢do da Corrupgdo/
Lei n.2 93/2021, de 20/12 ou Regulamento Geral sobre a Prote¢do de Dados). Contribuindo
para a reducdo da fric¢do que esta incursdo criara.

A fundamentac¢do é ndo s6é um dever (arts. 41.%, n.2 2, al. ¢) da CDFUE e 152.2 do
CPA), mas também um campo privilegiado de defesa do agente publico demonstrativo do
percurso cognitivo e sua sustentagdo’’, a sua falta ou deficiéncia um indicio relevante de
ilicitudes3®, pelo que o seu cumprimento, recomendado®, evitaria a proliferagdo de
dentuincias (anonimas, quase sempre) e de processos-crime.

Em Portugal, outro fator de extrema importancia relaciona-se com a adapta¢do do

intentional element of the offence.” - p. 60 -, com um exemplo:“Government officials participating in the
procurement process must now: 1. certify that they have no knowledge of or did not improperly release
procurement information. 2. attend trainings and certify attendance of those trainings. 3. provide financial
disclosure requirements (to rule out conflict of interest)”.

35 DUPIC, Emmanuel, «Le risque penal des collectivités territoriales», em RABAULT, Hugues, TIFINE, Pierre
(Dir.), Responsabilité pénale et activité des collectivités territoriales, L’Harmattan, 2011, pp. 167-182, alude por
exemplo a uma “dudit penal” ou a verificacdo da conformidade de uma dada situa¢do com as normas
juridicas aplicaveis e como medida de gestdo do risco.

36 A estratégia FORMAR PARA A INTEGRIDADE tem como alvo os dirigentes e funcionarios da
Administracdo pretendendo-se “cultivar a integridade como virtude, trabalhd-la como competéncia e assumi-
a como exigéncia funcional” - cfr. BAPTISTA, Margarida, Estatuto do Pessoal Dirigente dos Servicos e
Organismos da Administragdo Publica anotado. Lei n° 2/2004, de 15 de janeiro, Almedina, Coimbra, 2023, pp.
122-140 e 137-138.

137 A propdsito do ajuste direto quanto a bens ou servicos de uso corrente (art. 113.2, n.2 4 do CCP) considerou
a CCDRN: “terd, assim, que demonstrar qual foi o seu percurso cognitivo, quais as evidéncias que apontam
nesse sentido e que de que diligéncias resultaram, de forma clara e objetiva para que diuvidas ndo haja” -
https://www.ccdr-n.pt/storage/app/media/CCP_Artigo_u3.pdf

138 Para um exemplo no setor autdrquico, nas situagdes de recurso ao ajuste direto, dispensa do concurso
publico, decisdo de adjudicagdo, desconsideragdo do critério ou recurso a factores ndo previstos, cfr.
CEDOUA (nota u5), p. 70 e ss. A motivagdo é a “manifestacién de la objetividad a la que estd condicionada
la accién administrativa en atencién del servicio al interés general que debe expresar toda manifestacion de la
actuacién administrativa...”, exigida pelo direito a uma boa administra¢ao — ECHEVARRIA (nota 35), p. 55.

139 Destacando por exemplo a Recomendacdo de o7/01/2015 do CPC e o enfoque na fundamentacdo do
recurso ao ajuste direto cfr. MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira Martins, «A contratacdo publica no
Direito da Concorréncia: estudo de novas evidéncias e tendéncias», em GOMES, Carla Amado et. al.,
Comentdrios ao Cédigo dos Contratos Publicos Vol. I, AAFDL Editora, 5.2 Edigdo, 2023, p. 136.
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Ministério Publico e do sistema judicidrio como um todo'#° a realidades estatisticamente
menos expressivas, mas mais complexas ou inusuais, logo, indesejaveis. E essencial, no
que a repressdo criminal diz respeito, uma estrutura interdisciplinar#, agil e
especializada, capaz de atuar com celeridade (e equilibrio) no estabelecimento de planos
investigatorios eficientes, metddicos e focados, sem esquecer depois o necessario apoio
especializado que deve ser fornecido aos Tribunais para que estejam capacitados para um

julgamento holistico.

° A importdncia de uma atividade independente dos varios agentes com intervengdo ao nivel da contratacdo
publica, quer preventiva, quer repressivamente, no que concerne aos recentes desenvolvimentos na
Hungria e na Polénia quanto a independéncia do judicidrio e seus reflexos negativos no combate a
criminalidade associada a contrata¢do publica, vem por exemplo destacada em BERNATT, Maciej, JONES,
Alison, “Populism and public procurement: an EU response to increased corruption and collusion risks in
Hungary and Poland”, Yearbook of European Law, Volume 41, 2022, pp. 11-47, in
https://academic.oup.com/yel/article/ doi/10.1093/yel/yeac009/6987910.

' Envolvendo 6rgéos de policia criminal, funcionarios com competéncia e experiéncia na area da auditoria publica,

fiscalidade, contabilidade, engenharia, etc... - cfr. ainda OECD (nota 39) pp. 68-69.
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