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A RESPONSABILIDADE PENAL
DE TITULARES DE CARGOS POLITICOS
(O ARTIGO 117.°, N.° 3, DA CRP E A LEI PENAL)

José M. Damido da CUNHA

1. Os limites do conceito de funcionario
1.1. Introdugio

Na sua versio origindria, o Cédigo Penal (CP), no n° 2 da norma entdo
vigente sobre a definigdo de funciondrio (art. 437°), previa que a equiparagio a
funciondrio de quem “desempenhe fungbes poffticas, governativas ou legislativas”
seria regulada em lei especial.

Esta redagio — de resto, constante j4 do art. 466° do Anteprojeto de Revisdo
do Cédigo Penal®— foi alterada pela Revisgo de 1995, tendo sido substituida
pela expressio “quem desempenhe fung@es politicas”, tal como estd atualmente
consagrado no n° 4 do art. 386° do CP. A razfio para esta alteragio deve-se, em
particular, ao facto de entretanto ter sido aprovada a lei de responsabilidade de
ticulares de cargos politicos (L. n® 34/87 de 16.07 @). Lei que consabidamente
decorre de uma norma impositiva constitucional — o art. 117°, n°® 3 da CRP.

W Cf. Actas das sessbes da Comissio Revisora do Cddigo Penal, Lisboa, 1977, p. 494.

@ Esta Lei tem como fonte préxima um Projeto de Lei apresencado 4 AR: o Projeto de Lei
n° 377/1V (DAR — 1I2 Série, n° 49, 28 Pevereiro de 1987, p. 2086 ss).

A leitura da Fxposigio de Motivos permite compreender as dificuldades que o legislador
sentiu (e ndo escondeu) entdo, para dar cumprimento & norma constitucional, De facto, torna-se
patente a “honestidade” do projeto, apontando-se as dificuldades da matéria, a necessidade de
colmarar vazios legislativos e sobretudo a preméncia de aprovagio de legislagio, face 4 Lei n® 266,
de 27 de julho de 1914 (de responsabilidade dos membros e agentes do poder executivo), cuja
validade se impugnava.

Surpreende, assim, menos que a Lei tenha sido j4 objeto de vérias, mas pequenas, afteragGes.
A sua “eternizacio” — face 3 provisoriedade quase suposta na Exposigio de Motivos — ¢ que sur-
preende, dado ndo tet sido objeto de uma verdadeira revisio.
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1.2, Justificacio e alcance da exclusio

O n° 2 da versio origindria da definicdo de funciondrio para efeito de CP
cra, € ¢ (hoje n° 4}, uma norma redundante. Com efeito, na medida em que o

“alargamento” do conceito de funciondrio (civil - alargamento constante da atual

al. 4)do n° 1 do art. 386°) se refere & fungdo ptiblica administativa e jurisdicional
(os que, ndo sendo estatutariamente funcionarios civis, desempenham as mesmas
fungBes que os funciondrios, desde que inseridos na Administragio Piblica ou
na Jurisdigdo...), resulta que as outras fungses de Estado ndo estdo abrangidas
pelas tipicidades “do funcionirio (para efeito de lei penal) ”.

Deal, pois, o esclarecimento de que a equiparacio a funciondrio de quem desem-
penhe fungio legislativa, governativa ou politica estard regulada em lei especial. De
facto, estd em causa uma proclamagio “quase doutrinal” sobre quais as fungées do
Estado nao abrangidas pela definigio de funciondrio do (hoje) art. 386°.

H4 assim que procurar a razio para a autonomizacio normativa destas
fungdes — legislativa, governativa ou politica — face & fungio publica adminis-
trativa ¢ a fungio jurisdicional. Esta autonomizagio é conhecida da doutrina
administrativa e, neste sentido, os contetidos de cada fungio de Estado aparecem
delineados em qualquer manual de direito administrativo, quando se procede
ao enquadramento da fungdo administrativa no ambito das fungées do Estado.
Relembrarfamos, pois, que temos, assim, a funcdo legislativa, enquanto funcio
normativa primdria, e as denominadas fungées secundérias — de execugio ¢ apli-
cagao da lei — consistentes na fungio administrativa e jurisdicional; as designadas
fungBes de servigo piblico. Com efeito, o que carateriza estas dltimas funcges ¢
o facto de terem por destinatdrios “diretos” os individuos — a satisfagio de uma
necessidade coletivamente sentida.

Ao lado da fungio legislativa, temos, do mesmo modo enquanto funcées
primdrias, as fun¢des governativa e politica.

Fung@es politicas sio normalmente definidas como aquelas de cardter ndo
vinculado (se se quiser, n3o determinadas pela legalidade), abrangendo atividades
submetidas a regras/critérios em vista do caso concreto. No 4mbito do “polftico”,
incluem-se assim um conjunto de atividades que ndo sdo consideradas como
compreendidas na fungio administrativa, como o caso de relagdes internacionais
(diplomacia, p. ex.?), ¢ ainda outros variados atos qualificados como “politicos™®.

Como af se diz, a propésito de uma questdo concreta, o espirito do projeto e da lei & F uma
opgio que se rem por boa. Mas, como sempre, aié ser encontrada outra melbor!

@ Cotno € evidente, as relagdes entre Estados nio sio relagbes que caibam na funcio admi-
nistrativa. Sdo relagbes entre pessoas coletivas, na qualidade de sujeitos de direito internacional
ptiblico. Assim, a atividade diplomdtica ndo caberd no contevido da definigio de funciondrio.

¥ Numa interpretago litcral, pode retirar-se a conclusio de que os conceitos subjacentes &
definigao de funciondrio (ranto para incluir como para excluir), para efeito de lei penal, pressupu-
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De facto, este tipo de atividades (ndo secunddrias) encontra jd conc_:retizac;ﬁo
nalgumas tipificagbes do CP, mas em local sistematico corr’1 a}ltonomm face ao
4mbito dos crimes cometidos no excrcicio de fungbes piblicas (se bem que
incluidos nos Crimes contra o Estado e, portanto, enquanto funcoes estaduais)
— p. €x,, a infidelidade diplomdrica, que corresponde a um abuso de poderes de
representagio (de direito internacional piblico) por parte.de um en_carr’egajc’:lo de
uma determinada negociagio — dai o art. 319° nio referir o fut}r:lonano . Do
mesmo modo, a violagio de segredo de Estado (art. 316°) € um crime aut-énorrplo
¢ nio pressupde o funciondrio como scu agente™ (o n°® 3 deste normativo ndo
refere o funciondrio; logo, a definigio do art. 386° também nﬁo. se lh'e 'aplu.:a).
Estamos, pois, perante fungbes politicas; nio administrativas ou jurisdicionais.

Assim sendo, a primeira conclusdo, que tem de ser extr.aida, éade que a
remissdo prevista no n° 2 do ant. art 433° — fungio legislativa, governativa ou
politica —, ndo se encontra integralmente concretizada, na medida em que a
funcdo politica ndo é desempenhada somente por titulares .dc cargos politicos.
H4 outros funciondrios — mas no os funciondrios, para efeitos da lei pfenal, da
Administragdo Publica ou Judicidria — que também podem cometer crimes no
exercicio das suas fungdes. o

Dal que, por exemplo, em matéria de corrupgao nio. sdo aphcév_els ao0s agcnfes
puiblicos que desempenhem fungdes polfticas (no senud.o de teoria das ﬁ.mgoes
do Estado) as tipicidades, previstas no CI, para os funciondrios (no sentido do
art. 386 do CP).

II. “titulares de cargos politicos” como agentes piiblicos

2.1. A Iei de responsabilidade de titulares de cargos politicos — a sua
dupla dimensio.

Como dissemos j4, a lei de responsabilidade de titulares de cargos Politicos
(L. 34/87) é diploma que decorre de norma constitucionalmente impositiva; a do
art. 117°, n° 3, que estabelece que a lei determina os crimes de respon'sabzlzd_ade
dos titulares de cargos politicos, bem como as sangbes aplicdveis e os respectivos efeitos,
que podem incluir a destituigdo do cargo ou a perda d? mandato®. ,

Observe-se, porém, que 0 n° 1 deste mesmo normativo referc também que os
titulares de cargos politicos respondem pofitica, civil ¢ criminalmente pelas agdes

nham, para o seu entendimento, o recurso a categorias doutrinais, de dificil compreensdo ¢ pouco

adequadas numa legislaggo penal. '

© O CP prevé um crime de violagio segredo por funciondrio — art. 385°.

©®  Uma anélise aprofundada desta Lei, pode ser encontrada em Dias, Maria po CARMO,
Comentdrio das Leis Penais Extravagantes, Vob. I, UC editora, Lishoa, 2010, p. 709 ss.
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omissdes que pratiquem no exercicio das suas fungdes. Neste sentido, parece-nos
que a CRP pressupde um regime geral de responsabilizagio criminal dos titulares
de cargos politicos e, dentro desse regime geral, deve prever-se um conjunto de
crimes de responsabilidade, ou seja que concretizem a responsabilizagio politica,
referida naquele art. 1170 P/®,

E, em alguma medida, esta acentuagdo é confirmada pela prépria Lei de
responsabilidade, quando se autodefine como a lei que determina os crimes de
responsabilidade dos titulares de cargos politicos. Mas, determinando os crimes
de responsabilidade, pressupde um quadro mais geral de incriminacoes, como
decorre da defini¢io genérica do art. 2° — considerando como cometidos pelos
titulares no exercicio das suas fungées:

a) Os crimes previstos na lei penal geral, através de incriminagdes com referén-
cia expressa a esse exercicio (o exercicio de fungdes por titulares de cargos
politicos). Assim, sempre que no crime de funciondrio do CP (ou de outra
lei penal) esteja tipicamente prevista a expressao “no exercicio das funcées”,
caso a natureza das fungbes exercidas pelo titular de cargo politico tenha
conexdo com essas fungdes, entdo tal crime passa também a ser passivel
de ser cometido por titular de cargo politico®. 'Trata-se de solugdo que
suscita algumas diividas, na medida em que se estd a reenviar para norma
de um diploma legislativo (no caso, o Cédigo Penal), que afasta do seu
dmbito de aplicabilidade os préprios titulares de cargos politicos ou as
fungbes que estes desempenham “9,

?  Originariamente, o art. 120° da CRP seria mais claro: 1. Os titwlares de cargos poliiicos
respondem politica, civil e criminalmente pelos actos ¢ omissbes que pratiquem no exercicio das suas
Sfinges. 2. A lei determina os crimes de vesponsabilidade dos titulares de cargos politicos, bem como as
sangles aplicdveds ¢ os respectivos eféitos.

@ Sobre esta matéria, cf. D1as, Maria po Carmo, ¢, n. 17, p. 714 s.- apontando algumas
criticas 4 solugzo legislativa.

® O Projeto de Lei n® 377/IV tenta explicar o 4mbito da equiparagio dos crimes de
responsabilidade do segninte modo {cf. DAR II, p. 2087, n° 5); sio crimes de responsabilidade
cometidos por titulares de cargos pollticos:

a) os como tals previstos nesia lei;

b) os previstos na lei com expressa referéncia a esse exercicio, ou

) que mostrem ter com ele (exercicio de fungdes) uma significaciva relagiio de instrumentalidade
ou de conexdo — cssa relagio cxiste quando o crime tiver sido praticado com flagrante desvio ou
abuso de fungio ¢ grave violagdo dos inerentes deveres. Assim, s6 os crimes comuns (este projeto
refere crimes que utilizem a expressio “aquele que” ou “todo aquele que” ...; forma de redagio
que o CP de 1982 nunca adotou) deixam de caber na referéncia genérica (se nfio houver “abuso
de poder); mas tal referéncia j4 se confirma com os crimes de funciondrios que, pela sua natureza,
sejam suscetiveis de serem cometidos em conexdo com a fungio por titular de cargo politico.

49 No sentido de que as fungdes tuteladas pelo CP so s6 as fungdes administrativas e juris-
dicionais. Assim, quando o CP refere “ne exercicio das (suas) functes”, estd a referir-se s fungoes

-
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De acordo com esta solugio, o crime de falsificagio de documentos, p. ex.,
na medida em que pressupde (expressamente) o exercicio das fungdes
(do funciondrio) como elemento tipico, poderd ser crime de titular de
cargo politico, se a natureza das suas fungdes admitir a sua aplicabilidade.
Onde, no “crime de funciondrio”, se referir “no exercicio de fungées”
como elemento tipico seria possivel a “equiparagdo” (repita-se: embora o
CP expressamente afaste a sua prépria aplicabilidade aos equiparados de
outras fungées).

Isto justifica que os crimes expressamente previstos e considerados de
responsabilidade na L. 34/87 — “os crimes como tais previsios na presente
le” — assumam autonomia de um ponto de vista de tipicidade, pois as
correspondentes incriminagdes (aquelas referentes ao funciondrio) da lei
penal geral ndo fazem (ou ndo faziam) referéncia ao elemento “no exercicio
das suas fungdes"”,

Naturalmente, esta “equiparagdo” para efeito de responsabilizagdo nio pode
ser feita abstratamente. Tem de se ter em atengio quais as fungdes concretas
desempenhadas pelo titular de cargo politico. E € aqui que manifestamente
a Lei falha (ou deixa o intérprete “sem bissola” para orientagio). Com
efeito, o0s crimes de funciondrios sio crimes dos funciondrios da (func¢io)
Administragio Ptblica ou Judicidria, pelo que hd tipos legais de crime
que fazem apelo a regras de legalidade (administrativa; p. ex., o abuso de
poder) ou a aspetos especificos (p. ex., terem em vista pretensdes juridi-
cas individualizdveis), que sio “especificidades” da administragdo ou da
jurisdigdo, no sendo suscetiveis de “apropriagdo” por titulares de outras
fungBes ou outros cargos.

De resto, parece-nos existir uma contradi¢o intrinseca.

Sendo estes crimes — os que contenham o elemento tfpico “no exercicio
de funcdes” — determinados como crimes de responsabilidade, tal cir-
cunstincia implicard uma moldura agravada em Y nos limites mdximos e
minimos (art. 5° da L. 37/84%%). Todavia, em certos crimes de “exercicio
de funces”, tal poderia significar uma “agravacio sobre agravagio” (aquela

administrativas e jurisdicionais. Daf que, quando o CP refere o funciondrios no exercicio das suas
fungdes. refere-se apenas a estas fungées {ndo as dos titulares).

W Talvez por isso, a L. 34/87, na sua versio original, continha a expressdo no “exercicio de
Sfungies” em quase todos os tipos legais de crimes; tal solugio poderia justificar-se por uma ideia
de continuidade que essa expressio tinha para efeitos de crime de responsabilidade; ou, entdo,
pretender-se-ia restringir o 4mbito da incriminagdo, se, p. ex., o agente nio desempenhasse as
funges em regime de exclusividade.

42 Sobre esta problemitica, of. MonNTzIRO, CRISTINA LiBane, Comentirio Conimbricense do
Cédigo Penal, Tomo TII, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, art. 379°, §11 ss, com especial relevo
para o crime de concussio cometido por titular de cargo politico.
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que j4 recai sobre o funciondrio, p. ex..; no entanto, aqui parece-nos que
se deve recorrer A tipicidade comum). Ainda mais do que isso, nio se
percebe porque crimes especificos préprios previstos na lei penal geral
{para funcionrios no “exercicio da suas fungses”) sio, quando cometidos
por titulares de cargos politicos, suscetiveis desta agravagio e os crimes
expressamente previstos na prépria L. 34/87, cuja redagdo tipica € similar
ou idéntica s das tipicidades dos funciondrios, tém molduras “similares”
as dos funciondrios (p. ex. corrup¢io), e portanto sem qualquer agravagio
patcntc

Na verdade, nos restantes crimes (em particular, os como tal previstos na
presente Lei), ndo encontramos qualquer indicio de agravacio da moldura
legal (face aos crimes de funciondrios de idéntico teor).

b) Os crimes, que mostrem terem sido praticados (pelo titular de cargo polttico)
com flagrante desvio ou abuso de fungio ou com grave violagio dos inerentes
deveres. Esta tltima inser¢io ampliativa quer abranger a pratica de “crimes

comuns” ¥ — na formulagdo da Exposigio de Motivos do Projeto: em

que o agente do crime seja definido como “aquele que”, “ou todo aquele
que...” - que o titular de cargo politico cometa no exercicio das suas fun-
gbes (mas que, para serem algados a crimes de responsabilidade, supsem
este juizo agravado de violagdo de deveres ou de abuso de fungio)??.

(13} i { i «© i H £ PR
Todavia, existe aqui uma “falicia’, como j4 apontimos; é que hd crimes comuns que

sdo agravados pela qualidade de funciondrio no exercicio de fungdes. Supomos que, neste caso, a
agravagdo dd-se com base na moldura do crime comum, nie da do funciondrio (sob pena de dupla
agravagio). No entanto, o crime comum exige o “abuso de poder” para ser suscetivel de equiparagio;
em outros casos, o crime de funciondrio pode conter elementos tipicos mais agravados — p. ex.,
com abuso de poderes, etc.

49 A redagllo prevista neste art. 2° da L. 34/87 assemelha-se, no contetido, 4 que constava do
art, 465° do Anteprojeto do Cédigo Penal, intitulado “agravagdo comum aos crimes praticados por
Junciondrios”, e que rezava: “o funciondrio que, abusands dos seus poderes ou aproveitando-se du sua
qualidade, praticar um crime doloso, serd punido com a pena que a este crime caiba agravada de um
tergo na sua duragdo mdxima. Explicava entio o Autor do Anteprojeto que a agravagdo, prevista
nesta norma, se liga & ideia de que o5 funciondrios através das suas funcoes nio devem cometer crimes,
quaisquer que eles sejam. Contudo para que se ndo vd longe demais exige-se como elemento tipico o
“abuse de funcoes”.

Assim, esta definigio genérica, na parte referente aos “crimes comuns”, desempenha uma dupla
funcgo: justifica, nos termos do art. 5° desta Lei, a agravacio especial prevista para os titulares
de cargos politicos; consagra-se, assim, a ideia de que os titulares de cargos politicos ndo devem,
no exerclcio das suas funcées, cometer crimes, quaisquer que eles sejam — ou, ento, usar as suas
fungBes para instrumento de crime,

Por outro lado, 20 exigir — como pressuposto para a afirmagio de um crime de responsabi-
lidade — o flagrance desvio ou a grave violagio dos deveres, faz associar a perda de mandato ou
a destituicio de cargos 4 pena de proibicdo do exercicio de fungdes — assim, o efeito “politico”

Y’

A responsabilidade penal de titulares de cargos polfsicos 383

A solucdo encontrada em matéria de crimes de responsabilidade permite,
pois, compreender que os crimes de responsabilidade sio um “restrito”
conjunio de crimes, inclufdo no 4mbitc mais vasto dos crimes cometidos
no exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos. Excluem-se, pelo
menos, os crimes “comuns” cometidos no exercicio de fungdes piblicas
sem “abuso de poder” ou os crimes sem referéncia a esse exercicio.

2.2. Universo dos titulares de cargos politicos
2.2.1. Os “graus” de cargos politicos

A CRP nio define ela prépria quem € titular de cargo politico.

Deduz-se, porém, que sio titulares de cargos politicos os titulares de cargos
eletivos, decorrentes de sufrdgio universal e direto. S3o estes, por assim dizer, os
titulares de cargos politicos “primdrios”, na medida em que a sua responsabilizacao
se verifica sobretudo perante os eleitores/povo ¢ a sua legitimidade democritica
é, por assim dizer, direta.

Sao assim titulares de cargos politicos, além do Presidente da Repuiblica®’®,
os deputados — eleitos para a Assembleia da Repiiblica —, os depurados regionais
(para a Assembleia regional) e os eleitos locais (abrangendo-se, aqui, tanto os
membros da cimara municipal e da assembleia municipal como os membros da
assembleia e da junta de freguesia).

Num segundo grupo, encontram-se os titulares dos cargos, que sdo desig-
nados por aqueles érgdos eletivos e que respondem politicamente perante eles.
Sao os casos dos membros do Governo, dos membros Governos Regionais, os
Representantes da Repuiblica e, ainda, o entretanto extinto cargo de Governador
Civil"?, Aqui, a sua “legitimidade politica” decorre de a sua responsabilidade e
confianga depender dos érgaos politicos “de 1° grau’.

“corresponderia” ao efeito da pena “disciplinar/acesséria” (cf. arc. 66°, n® 1 ). Daf a referéncia
histérica 3 significativa relagiio de instrumentalidade ow conexio.

4% Na afirmagdo constante do Projeto de Lei n° 377/IV (DAR — II, p 2087, n°® 3): “Rela-
tivamente & definicio dos crimes de titulares de drgiios politicos cometidos no exercicio das suas fungges,
a Constituigdo deixou-nos sem biissola, Comegou por ndo definir sequer o que sejam esses titulares.

18 Nio faremos referéncia expressa ao Presidente da Assembleia da Repuiblica. Com efeito,
cremos que a sua inclusio no elenco de titulares de cargos politicos se justifica sobretudo pelo
facto de poder substicuir o Presidente da Republica. Fora desta situagdo anémala, serd de considerar
como deputado.

4% Parecc-nos, todavia, que o cargo de Governador Civil ndo encontrava justificagio para
ser previsto como titular de cargo no dmbito deste diploma. Embora seja um cargo de confianca
politica, ndo nos parece que seja um cargo polftico, no sentido espectfico do termo, Com efeito,
os cargos de designagio governamental sio de confianga politica, mas ndo sdo cargos “politicos”,
no sentido da sua legitimagio.
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H4, além disso, ainda outros titulares de cargos polfticos (p. ex., Conselheiros
de Estado ou o Provedor de Justiga®®), pelo menos por efeito da lei, ou entdo por
“equiparagio”, para efeito de regime de transparéncia das fungées™. No entanto,
nio foram, conscientemente, inclufdos neste elenco.

2.2.2. A autonomizagio legislativa dos titalares de cargos politicos face
aos funcion4rios.

a) No Cédigo Penal

A submissdo de agentes piablicos (titulares/funciondrios) a regimes penais
diferenciados encontra tradugio na legislagdo penal, tanto no caso j4 referido do
art. 386°, como naquele em que os agentes piiblicos assumem a qualidade de
“vitimas” no exercicio das suas fungdes.

Assim, ¢ o préprio CP que procede a uma autonomizagio destes 6rgios (cujos
membros podem ser considerados titulares de cargos politicos, em sentido pré-
prio), de um ponto de vista da tutela de protegio do (livre) exercicio de fungdes,
em particular contra interferéncias “estranhas/externas”. Com efeito, enquanto o
exercicio de fungdes por funciondrios estd penalmente tutelado contra agressoes
“externas”, através do tipo legal de coagdo ¢ resisténcia de funciondrio (art. 3470
do CPP), a protegio dos érgios “constitucionais” estd consagrada num regime
autonomizado em relacio iquela norma (cf. art. 3339). Nesta protecdo, com-
preende-se, integram-se os érgios (e apenas estes) compostos e integrados por
titulares de cargos politicos — individual ou coletivamente® - abrangendo-se
qualquer nivel de poder (nacional, regional ou local).

No entanto, a sua inclusiio poders ter decorrido do facto de o anterior Diploma sobre crimes
de responsabilidade (a j4 referida L. 266 de 1914} considerar o Governador Civil como agente
do Governa.

¥ Quanto a estes titulares, o Projeto, na sua fundamenragio, afasta a sua inclusio do 4mbito
deste regime por lhes estar ausente a competéncin deliberativa. Correta esta solugio (mas que traduz
a relevincia do poder decisério), embora os Conselheiros de Estado estejam vinculados a regras de
sigilo, constitucionalmente consagradas, que justificariam incriminagio auténoma face A relevincia
deste sigilo.

Em qualquer caso, o Projeto nfo ¢ assertivo quanto a estz opgio de exclusio. “F uma apgis
Jecil de corrigir se se entender ser esse o caso”

0 Nos termos da lei, eram também considerados titulares de cargos politicos jufzes do Tri-
bunal Constitucional e ainda gestores piiblicos. Tal residia numa decisdo polftica de equiparagio,
apenas para efeitos de controlo de rendimentos e de transparéncia.

@9 Assim, nunca esteve “protegido penalmente”, neste quadro, o Governador Civil; deveria
ser considerado um funciondrio, para efeito de lei penal.

Por outro lado, também nzo nos parece que estejam abrangidos, nesta tipicidade, os Tribunais
e os magistrados (discordamos, assim, da interpretagio, ainda que rescritiva, de Carro, PEDRO,
Comentirio Conimbricense ..., Tomo II1, art, 333°, § 5). Com efeito, a protedo, aqui consagrada,
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b) Fundamento constitucional e institucional para um regime auténomo

Do ponte de vista constitucional, também se procede a uma demarcagio no
smbito de responsabilizagio: com efeito, titulares de cargos politicos e funciondrios
respondem sempre, criminal e civilmente, pelos atos e omissdes no exercicio das
suas funcdes (art. 1172, n° 1 e 2719, n° 1 da CRP), mas, enquanto os titulares de
cargos politicos respondem ademais “politicamente”, os funciondrios respondem
“ disciplinarmente”®". .

Este difcrente regime constitucional terd tradugio ao nivel penal; diferencia-
cio ao nivel de tipicidades — como a seguir veremos -, mas sobretudo por forma
imediata na perspetiva sancionatéria, pelo facto de ser necessdria a previsdo
de uma sancio especifica de perda de mandato ou de destituigdo do cargo®.
Em alguma medida, esta forma de sancionamento serve como uma espécie de
“contrapeso” A inexisténcia, ou entdo como solugdo simétrica, & de uma respon-

sabilizacio “disciplinat™.

estd em direta ligagio com os Stgios de cardter eletivo ou drgos que deles dependam politicamente
e, portanto, com os denominados “titulares de cargos politicos™. Os jufzes sdo funcionarios, para
efeito de lei penal, e os tribunais t8m um estatuto especifico, mesmo em termos de teoria do
Estado; sobre 2 matéria, of. Jorce Miranpa/Rut MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa Anotada, Vol.
1II, Coimbra editora; Coimbra, 2007, p,. 13 ss.

Do ponto de vista da interpretagio interna da norma, ndo se nos figura adequado que os
juizes possam ser considerados “membros de um 6rgio” (cf., assim, o art. 333°, n° 4 2) — os julzes
serem membros de tribunal, afigura-se-nos expressio, no minimo, pouco “curial”). A globalidade
da norma e a sua integragio sistemdtica (cf. também art. 334 e sua imediara ligagdo com os crimes
eleitorais), justificam, em nosso entendimento, que esteja em causa apenas a Procegio de 6rgdos
politicos e de titulares de cargos politicos; apenas esses. O art. 10° da L. 34/87 também faz sugerir
esta interpretagio como a mais correta (expressamente s6 se referem titulares de cargos politicos).

Nio se esquega, por fim, que os presidentes dos tribunais detém poderes autoridade, nas
audiéncias; poderes de que os rgdos polfticos ndo dispgetn.

2 Neste sentido, obsetve-se que s afirma, constitucionalmente, alguma distingdo, estatutdria
e institucional, entre o Governo (art. 1990) ¢ a Administragio Piblica (art. 2660, n°2 & 269°}.

2 Embora se nos afigure que a questio sobre sancionamento de titulares de cargos politicos
por crimes cometidos no exercicio das suas fungdes ndo se devesse circunscrever 4 discussio sobre
perda de mandato ou destituicio do cargo. Com efeito, justifica-se, por um lado, prever, ao menos
pata os crimes de fungio mais graves, a pena acesséria de privagio de direitos eleitorais e, por
outro, discutir em que medida uma condenagio por crime cometido no exercicio de fungdes em
cargos polfticos ndo implicaria a proibigio de exercicio de funges piiblicas (no dmbito da prépria
Administragio).
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2.2.3. Os titulares de cargos politicos eletivos do Estado®
a) Deputados

Atentemos, entdo, no caso de titulares de cargos politicos “prim4rios” — oy
scja, os eleitos por sufrégio direto e universal, de modo particular, os deputados.
O seu mandato funda-se numa legitimidade de direta ligagio com o eleitarado.

O mandato dos deputados ¢, em regra, livre ¢ nio sindicdvel. Assim, diz a
nossa CRP: art. 155°, o mandato do deputads ¢ livre e, ainda no art. 157° o5
deputados nio respondem civil, criminal ou disciplinarmente pelos votos e opinizes®.
Mais ainda, os deputados, embora eleitos por um circulo, representam todo o
territério®, Neste sentido, o estatuto dos titulares de mandatos eletivos assume
diferengas significativas face ao dos funciondrios.

Ao contririo, ¢ “chamamento” para ser-se funciondrio implica, em regra, a
insergdo num poder, numa organizagio, e nesse sentido a assuncio de um statuse,
sobretudo, a integragio num vinculo de subordina¢io, com dever de obediéncia,
assumindo sempre uma posicio secund4ria®.

Os titulares de cargos politicos “prim4rios” também ndo estio em regra
sujeitos a regras de imparcialidade — de facto, estando em causa mandatos eleti-
vos, integram-se em partidos ou organizagées e, como tal, cabe-lhes representar
interesses. E, enquanto integrantes de organizagbes partidérias, podem ter um
legitimo papel na recolha de fundos para o partido, embora sujeitos as limitagges,
vigentes sobre essa matéria. Neste sentido, quando estejam no desempenho de
atividade politica (em sentido estrito), hd como que um bloqueio de algumas
das regras que valem para os funciondrios.

¥ No 4mbito desta nossa primeira abordagem, deixaremos de lado os érgdos e tirulares de

cargo politicos regionais e locais, uma vez que pretendemos esclarecer apenas o sentido da norma
de exclusio.

©9 - Como se dizia na Constiruicio de 1911: O depusados ¢ senadores sio invioldvess pelas opi-
nides ¢ votos que emitirem no exerelcio do sew mandaso. O seu voro é livre ¢ indspendente de quaisquer
InSinuacoes on instrucses.

#! Normas an#logas encontram-se também previstas para os depurados regionais, embora
de cardter mais circunscrito.

9 Mesmo os tirulares de altos cargos pitblicos ndo deixam de estar submetidos a deveres do
cargo. Com efeito, também lhes cumpre dar execugio a regras/normas primérias.

Por isso mesmo, é um erro a autonomizacgo, alis ilégica e inconsequente, desta caregoria de
agentes piiblicos no 4mbito deste diploma sobre responsabilidade de titulares de cargos polfticos.

Observe-se que, mesmo que se queira encontrar “deveres” nos cargos de titulares de cargos
politicos, eles sdo em regra “em menor nimero” do que os dos funciondrios. De facto, pelas fungdes
que exercem, os titulares detém necessariamente uma margem de liberdade muito maior, se ngo
mesmo irrestrita, ao nivel de opedes fundamentais e de decisdes.

Y
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Por outro lado, h4 titulares de cargos politicos (sobretudo, no 4mbito “pri-
miério”) que nio desempenham em exclusividade as suas fungdes; pelo conirdrio,
sdo frequentes os casos de titulares que podem desempenhar as suas arividades
profissionais privadas simultancamente com a sua atividade de fungio piiblica. Ao
contrario, os funciondrios — sobretudo os que obtenham esse estatuto em virtude
de nomeacio ou fundado numa relagio juridica por tempo indeterminado de
trabalho/emprego publico — desempenham, em principio e preferencialmente,
as suas fungbes em regime de exclusividade®”.

Por fim, dentro das Convengoes Internacionais sobre Corrupgio (¢ o caso
da Convengio Penal do Conselho da Europa sobre Corrupgao) os titulares de
mandatos legislativos ou membros de assembleias legislativas publicas encontram
sempre um tratamento autonomizado em relagdo a outros agentes piiblicos.

Assim, 2 autonomia de estatuto politico-constitucional, de que estes titu-
lares de cargos politicos dispdem, exige, ao menos implicitamente, um regime
de desempenho de fungdes publicas diferenciado em relagio ao do funciondrio.
O que, necessariamente, implicaria uma diferente, ¢ autonomizada, redagio dos
diversos tipos legais de crime, referentes ao exercicio das suas fungdes ptblicas.®®

b) Presidente da Reptblica

No entanto, os titulares de cargos politicos de grau primdrio, ndo se esgotam
nos titulares de mandatos eletivos, que desempenham fungio legislativa; abrangem
ainda o Presidente da Republica (e o representante da republica, como elemento
secunddrio), o qual exerce sobretudo fungbes politicas.

&7 F cerro que hoje se reconhecem casos de equiparagdes/alargamentos do conceito de fun-
ciondrio, que prescindem desta exclusividade no desempenho de fungdes. Todavia, ¢ preciso nio
esquecer que o conceito base da definigio de funciondrio ¢ o funciondrio civil: o individuo que
desernpenha, em exclusivo e profissionalmente, a fungio piiblica (administrativa ou jurisdicional).
E este 0 “funciondrio paradigma’; as derivactes sdo extensBes...

No caso dos titulares de cargos politicos nio é totalmente clara a linha que define o “paradigma’

9  Foram, na parte mais relevante, estas (que 2qui também referimos) as razbes que justifi-
cararn que, na Alemanha, se tenha introduzido, em 2014, um crime de corrupgio de titulares de
mandatos eletivos. Sobre a justificagio para este novo tipo, cf. HEINRICH, BERND, “Zur Notwendigkeit
der Unterscheidung von Amtstrigern und Mandatserigern bei der Gestaltung der strafrechlichen
Korruptionstatbestinde”, Zeitsschrifi fiir Internationales Strafrecht — ZIS online, n° 6 /2016, p. 382
(quanto is razées e fundamentos para a consagragio do tipo legal, alguns coincidentes com os
apresentados no texto; cf. em. particular, p. 390 ss). O novo § 108 ¢ do SiGB, abrange nio s6 os
deputados da Unido Federal e dos Estados, mas também representantes comunais — por isso, a
expressio “titulares de mandatos” em vez de “deputados”™



388 Estudos em Homenagem ao Prof Doutor Manuel da Costa Andrade

c¢) Governo

Como titulares de cargos politicos “secundérios” teremos entio o Governo
(da Reptiblica ou os regionais) ~ que dependem politicamente das Assembleias
¢ Presidente da Republica — e os Representantes da Repuiblica.

Com cfeito, também o Governo (os seus membros) estd submetido a uma
responsabilizagio polftica (nfo disciplinar). Por isso, justifica-se também que este
érgdo tenha um regime especial de responsabilizacio criminal, tanto pelo facto de
lhe caber a fungdo governativa como por desenvolver também atividade polftica
e legislativa®. Por outro, o facto de superintender toda a Administragéio Piiblica
justifica também a sua autonomizagio em matéria de responsabilizagio politica/ndo
disciplinar, sobretudo pelas maiores possibilidades de intervengio fictica em todo
o 4mbito administrativo. Observe-se, no entanto, que a Administra¢do Piblica
ou a Administragio de Justiga correspondem apenas a alguns dos setores sobre
as quais incide a atividade governativa e, por outro lado, que hd uma dimensio
politica em toda a atividade governativa.

Por fim, existe seguramente uma outra razdo mais funda, comum a todos
estes érgdos, que justifica a autonomizagio da responsabilidade criminal: a posigao
que cstes 6rgios, de que fazem parte todos estes titulares, detém na arquitetura
constitucional e institucional portuguesa, pelo que seria de esperar um maior
grau de censura por eventuais “ilicitos” cometidos no exercicio das suas fungges.

III. Fungdes/Orgios politicos/Responsabilidades

3.1. A distingdo entre 6rgios de soberania e fungbes “equiparadas”, Os
érgiaos do poder local.

Como vimos, o CP na sua versio original previa trés fungbes de Estado como
auténomas € carecedoras de regulamentagio especial: a) a fungio legislativa; b) a
fungio governativa; e, por fim, ¢) a fungio politica.

E posstvel que, na visio de entio (relembre-se que a referéncia s trés fungdes
do Estado provém “sem mécula” do Anteprojeto de Revisio do CP, elaborado em
momento anterior  instituicio do regime constitucional de 1976), esta “triade
funcional” tivesse correspondéncia na triparti¢go entre os trés 6rgdos de Soberania
existentes. Por um lado, o Parlamento; por outro lado, o Governo ¢ o Presidente
da Republica (que, conjuntamente, constitufam o Poder Executivo).

‘Tendo em atengdo a légica constitucional e o espirito da época, um Estado
centralizado, como o de entio, nio se defrontaria com grandes problemas em

@ A funcdo governativa carateriza-se exatamente por abranger as trés fungbes: legislativa,
politica ¢ administrativa; que, de modo diferenciado, podem ser exercidas por este mesmo drgio.
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termos de responsabilizagio politica, se todos os poderes pudessem ser enquadrados
neste conjunto de fungbes. Observe-se, no entanto, que a Lei n° 266 de 1914
(em ligagdo, de resto, com as Constituigdes de 1911 e 1933%%) apenas tinha por
objeto os crimes de responsabilidade do poder executivo (no qual se integrava a
responsabilidade do presidente da republica — embora este ndo fosse incriminado
pela totalidade de crimes®" af previstos).

Nesta perspetiva, pelo menos para estas fungbes — a fungdo legislativa e a
funcio governativa/polftica — a responsabilidade estava distribuida por dois ou
trés 6rgios de Soberania (parlamento, presidente, governo e seus representantes/
agentes).

O problema reside em que, na atual arquitetura do Estado portugués, se
verifica uma quebra na intersecdo entre a categoria “6rgios de soberania” e a
categoria “érgios constitucionais” (enquanto érgdos titulados por sufrigio): em
especial, como vimos, hoje abrangem-se os drgios das regi6es auténomas e os
érgios do poder autdrquico (poderes inexistentes, tanto quanto julgamos, no
anterior regime e seguramente nio contemplados na versdo original da norma
excludente do conceito de “funcion4rio” do CP). Como se compreende, a lgica
destes Gltimos poderes, autdrquicos, ndo é suscetivel de se enfileirar na mesma
distingio/equilibrio dos érgios centrais do Estado {entre poder parlamentar e
poder governativo; exemplo particular ¢ o da ligagdo que pode interceder entre
Camara e Assembleia Municipal ou Junta e Assembleia de Freguesia — ambos
os érgios sdo designados por sufrdgio dircto e, por isso, a Cdmara Municipal e
a Junta de Preguesia nio podem ser vistas como “governos” locais, de réplica do
modelo central®?),

0 Sobre estes diplomas normativos, cf. o nosso “Da Corrupgio (Do seu enquadramento
jurfdico no 4mbito da tutela dos interesses do Estado)”, Direito Penal: Fundamentos Dogmdticos e
Politico-Criminais, Homenagem ao Prof Peter Hiinerfeld, Coimbra Editora, Coimbra, 2013, p. 849
(p. 887 ss.). )

B Suscita-nos a diivida sobre se esta referéncia restritiva s incriminagbes do presidente da
republica terd hoje em dia sentido. Na altura — isto é, em 1914 —, o presidente da repdblica ndo
era eleiro por sufrdgio universal, mas por via indireta, como ¢ tfpico do regime parlamentarista
— sendo por isso considerado, para efeitos de responsabilizagio criminal, cambém um depurado/
senador.

62 Enquanto, nas regides aurénomas, a logica de separagio de poderes entre Parlamento e
Governo parece uma réplica, limitada material e territorialmente, da légica dos érgos da Repuiblica,
j4 no &mbito autdrquico ¢ diferente, quer na fonte de legitimagdo, quer nas competéncias (embora
a CRP aré admita outra forma de designagio — art. 239°, n® 3 -, a verdade € que o 6rgio executivo
local ¢ determinado por via de sufrégio direto).
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3.2. As dificuldades de interpretagio da lei

Deste modo, se j4 ndo se afigurava ficil a tarefa de dar execugio ao impera-
tivo constitucional — mesmo tendo por universo apenas o conjunto tradicional
¢ cldssico de titulares de cargos em 6rgaos de soberania —, o legislador torna tal
tarefa quase irrealizével ou inexequivel, ao fazer uma interpretacio/aplicagio algo
estrita daquela norma constitucional, abrangendo ainda outros cargos ©¥.

Assim, ao integrar, num mesmo diploma, poderes do Estado de natureza
diversa e ao abranger um universo ainda mais alargado de potenciais “infrato-
res”, o legislador “legou” ao intérprete uma tarefa, um énus, de incomensuravel
dificuldade. O facto de a CRP n3o proceder, no art. 117°, a uma distincio entre
titulares de cargos politicos ndo nos parece que constitua circunstincia que impli-
que uma equiparagio, legal ou normativa, cogente para de todos os titulares para
efeitos de determinagio de agentes do crime. Ora, b4 tipos legais, previstos na L.
34/87, que, em nossa opinido, s6 podem ser cometidos por membros/agentes do
Governo (mesmo que o agente do crime seja designado genericamente por “tirular
de cargo politico”) ®%. Assim, qualificar, no mesmo diploma ou numa mesma
tipicidade, o agente do crime por “titular de cargo politico” acaba por redundar
em mero “eufemismo”, para deixar “4 imaginacio” do intérprete a determinacio
de quem ¢ de facto o “titular de cargo politico” de um concreto crime; isto ¢,
qual o agente concretamente habilitado para o cometer®. Trata-se de questio

8% Com cfeito, o legistador, confessadamente, parece lamentar as normas constitucionais

sobre a matéria: “nde obstante, o noso legislador constituinte nio dew, nesta matéria, sinats de particular
complacéncia.

FPara comegar, equiparou — praticamente sem os distinguir — todos os titulares de cargos politicos.
Depois sujeitou-os dquelas responsabilidades relativamente a todos os actos e omissbes que tlicitamente
pratiquem no exercicio das suas fungdes. Dai o advérbio pelos actos e omisses, em vez de por actos
e amissbes”. — DAR — IT — p. 2086 (1).

E acrescenta, noutro passo: 2 nossa Constituicio ¢ mais complacente relativamente aos crimes
estranbos ao exercicio de fungoes. Quanto a esses e qualquer que seja a sua gravidade, o Presidente da
Reptiblica responde depois de findo o mandato e perante os tribunais comuns. (...) & e ndo estd
acantelado ... é o risco tedrico da comissio de wm crime grave fora do exercicio do cargo. Digamos que,
nesse caso, a realidade se encarrega sempre de encontrar solugio.

Observe-se que o ento art. 120° (hoje 117°) da CRP comere 3 lei a definico dos crimes de
responsabilidade; mas nio significa uma sé lei; pode haver uma lei especifica e adequada a cada
titular de cargo politico.

¢9  H4 seguramente tipos legais cuja consagragio se deve » influéncia da 1. 266 de 1914 (¢ o
caso do crime de violagio de normas de execugio orgamental — para membros do poder executivo —,
que nio se encontra tipificado como crime de funcienjrio),

@9 Assim, no crime de violagio de regras urbanisticas o agente de crime tem de ser, em regra,
um tirular de cargo politico “autirquico”. J4 o crime de violagio de normas de execucio orgamental
refere-se ao titular que por “dever do seu cargo” tem de dar cumprimente a normas de execugio
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de interpretagio, que por vezes nio ¢ facilmente superdvel ou decifrével ¢ a que
a propria redagio tipica também ndo coadjuva.

IV. A relevincia das fungdes do titular de cargo politico nas incriminagdes
(Exemplos: corrupedo e trdfico de influéncia)

4.1. Corrupcio

Qualquer agente puiblico (seja politica, seja disciplinarmente responsdvel)
que se deixe remunerar indevidamente pelo exercicio das suas fungdes comete o
crime de corrupgio, e, naturalmente, viola um dos deveres inerentes 4 (qualquer)
funcdo piblica. No entanto, além de hoje estarem previstas novas formas de tipi-
ficagdo no universo da corrupgao®, o nosso CP distingue — tendo, porém, por
destinatdrios apenas os funciondrios civis da administrago e da justica — entre
corrupgio para ato licito e corrupgio pata ato ilicito™. A diferenga tem a ver
com a gravidade do que ¢ objeto do “mercadejar”.

Com efcito, corrupgio para ato, ou omissio de ato, licito ou ilicito (em
contrariedade ou nio aos deveres do cargo) supde a previsio de critérios legais,
regulamentares, de instrugdes ou ordens de servigo, pelas quais o funciondrio saiba
da legalidade ou da ilegalidade dos scus atos (no exercicio das suas fungdes), e possa
assim orientar-se no 4mbito da sua atividade funcional. Deste jeito, admitir que
hd corrupgio para ato licito supde a possibilidade de se sindicar o ato praticado,
ou o ato cuja pritica foi omitida, valorando-o como devido, legal, de acordo
com os deveres de servico ou quaisquer outros standards (administrativos ou
judiciais) de avaliagio. Em particular, quando estejam em causa atos que caibam
na competéncia do funciondrio, é através da andlise da legalidade substancial, de
fundo, do ato praticado ou omitido que se poderi fazer o juizo sobre a gravidade
da corrupgdo. Ou seja: embora a corrupgao ndo se limite aos atos que caibam
na competéncia, ou no dominio funcional, do funciondrio, naturalmente que
os “atos de competéncia’ assumirdo particular relevo, em especial para efeitos de
comprovar da sua contrariedade ou ndo contrariedade aos deveres do cargo®®.

orgamental. Tal “dever do cargo” — ou “competéncia’ — tem hoje de estar expressamente previsto
na Lei de execugio orgamental; logo: serd um membro do governo.

%) As novas formas de corrupgio, a que aqui fazemos referéncia, sio sobretudo as do
recebimento indevido de vantagens. Também este crime deve ter em vista “certos” titulares
catgos pollricos.

%79 Sobre esta distingdo, cf. CosTa, ALMEIDA, Comentdrio Conimbricense ..., Tomo III, art,
3720, § 13, p. 666/7

8  Observe-se que mesmo os atos discriciondrios ndo deixam de ser atos de legalidade e
dependentes de possivel sindicincia.
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a) Deputado ou funcio legislativa

‘Tomemos, agora, em consideragio o caso da fungio legislativa e em particular
o estatuto dos deputados.

Comeo vimos, de acordo com a CRE, os Deputados exercem Hvremente o
seu mandato (art. 155°) e ndo respondem civil, criminal ou disciplinarmente
pelos votos e opinides (art. 157°). Deste modo, parece-nos que as premissas da
liberdade no exercicio das fungdes, da “insindicabilidade” (ou da impossibilidade
de valoragio) do sentido do voto ou das opinibes impedem que se proceda a um
raciocinio andlogo ao que se faz para o funcionério. Com efeito, o deputado — o
titular de cargo politico designado por deputado — ndo pode ver o ato ou a omis-
sdo de ato que pratique avaliado segundo a sua licitude ou ilicitude, na medida
em que tal valoragio suporia uma limita¢io do seu mandato {que deixaria de
ser livre) ou até a promincia de um jufzo que nio se quer existente (porque nio
incorre em responsabilidade).

Daqui decorre que, para efeitos de eventual corrupgio, ao deputado s6 se
pode censurar o facto de ter recebido uma vantagem indevida dirigida a um ato
ou omissdo de ato no exercicio das suas funcbes; no caso, seria alids necessirio
que se demonstre a ligagio entre a vantagem e a influéncia num determinado
ato ou omissio.

Ou seja, seguramente que pode haver “corrupgio passiva de deputado”; mas
o que ndo pode, em nosso entender, é proceder-se A distingdo entre corrupgio
prépria e imprépria. Neste sentido, a corrupgio de deputado ou a corrupgio no
exercicio de fungio legislativa ndo pode ser vista pelo efeito (da gravidade do
efeito), mas apenas pela gravidade da influéncia, que sobre o deputado recaiu.
Assim, e cremos que essa solugio se impde, o deputado tem de ser legalmente
enquadrado como agente de um tipo legal de corrupcio que prescinda, tipica-
mente, de qualquer avaliagio do ato ou omissio realizados, satisfazendo-se com a
mera demonstragio da ligagdo entre ato/omissdo ¢ vantagem mercadejada (compra
e venda). Portanto: um crime unitdrio de corrupgio, porventura com moldura
mais elevada do que a corrupgao de funciondrio. Como nio ¢ possivel avaliar a
“substincia” dos atos praticados, sé deve haver uma corrupgio (sem nome), com
moldura, pelo menos, idéntica & da corrup¢io (do funciondrio) prépria.

Em tltima instincia, o que verdadeiramente carateriza a corrupgio de titular
de mandato eletivo ¢ o facto de se comprovar que, por via de “recebimento” de
vantagem indevida, o deputade violou a sua prépria “liberdade de mandato”;
observe-se ndo € o ato ou a omissdo do ato que esté sujeito a sindicincia®. Se o

8% Agsim, também no art. 341° do CP — crime de corrupgio de eleitor — a compra e venda
de voto tem por finalidade a protegiio do bem jurfdico da liberdade e pessoalidade/intransmissi-
bilidade do voto (sobre este tipo legal, cf. Sziga, A. MEDINA, Comentdrio Conimbricense ..., Tomo
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deputado se propuser votar num determinado sentido ou até ndo votar, tal ato
ou omissio ¢ “insindicivel” (a valoracio é neutra); o que se censura ¢ a violagio
da “liberdade e confianga pessoal” de exercicio do mandato.

Parece-nos, pois, que a “singularidade” da corrupgio do deputado implicaria
um crime de corrupgio assente na mera demonstragao da violagdo do livre exercicio
do mandato. E, por isso, um crime de corrupgio que prescinde da qualificagio
do ato ou da omissdo mercadejados como licitos ou ilicitos®?; valoragio licito/
ilfcito que sé tem sentido e s6 logra vigéncia no Ambito das denominadas fungdes
secunddrias.

b) A Fungdo governativa — Os membros do governo

A responsabilidade dos membros do Governo da Repiiblica estd também
prevista como carecendo de regime autonomizado, enquanto desempenho da
fungio governativa. A questdo, porém, ¢ a de saber em que medida a autonomia
de tratamento justifica a correcdo das tipificagGes previstas para o funciondrio
em crimes cometidos no exercicio de fungdes publicas.

A resposta tem de ser vista nos seguintes termos: a atividade governativa
abrange, por definigdo, o desempenho de diversas fungbes, desde logo as fungdes
politicas, e em particular as fung¢bes de diregdo geral, que nio visam a resolugio
de casos concretos. Nio se pode excluir que alguns ministros também exergam
funcbes administrativas; mas a verdade é que a fungio governativa assume diversos
matizes, sendo certo que, para os membros do governo, a possibilidade de praticar
atos de diverso contetido funcional torna impossivel o recurso aos critérios da
legalidade secunddria e, sobretudo, 2 um qualquer apelo a regras/normas direta-
mente ligadas ao poder organizacional ou disciplinar”.

Assim, também para os membros do Governo o crime de corrupgio deveria
prescindir de qualquer avaliagio quanto ao objeto da “compra e venda”, existindo
apenas um crime, uma incriminagio de corrup¢ao™, de nivel superior (em termos
de moldura legal) para estes titulares de cargos politicos.

TII, att. 341 § 2 5). O voto, em si, também € insindicdvel (¢ irrelevante o eferivo sentido do voto,
de que alids até se poderd nio tomar conhecimento).

4 Ap dizer-se que a corrupgio pode ser para ato licito ou ilicito, a lei pressupée a possibi-
lidade de se valorar a atuagio do “titular”, segundo os quadros da legalidade administrativa ou da
legalidade das denominadas fungdes secundarias. Nas outras fungtes (primidrias), tal enquadramento
ndo € possivel - ¢ apenas este o ponto que aqui queremos acentuar, pelo que estes tipos de crime
sdo inaplicdveis nestas fungdes.

@) Como dizia a Constituigio de 1933, art. 1139, n° 1: Cada Ministro € responsivel politica,
civil e criminalmente pelos atos que praticar ou autorizar.

“3 (Observe-se que, tanto quanto julgamos, era esta a solugdo que a Lei n® 266 de 1914
previa, ao referir, para os membros do poder executivo, a incriminagio da corrupgio por aceitagio
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©) O Presidente da Repiiblica — Os Representantes da Repiiblica

Sendo exigida a responsabilizagio criminal do PR, em particular no 4mbito
do crime de corrupgdo, entio tem de se integrar os atos, que o PR possa ou
esteja legitimado a praticar, na categoria de atos politicos®?, Neste sentido,
embora com um imbito diferenciado, a dinica forma de tipificagio de corrupgio,
que nos parece correta, ¢ aquela que sinaliza o facto de o PR, em virtude de ter
aceitado vantagem indevida, ter colocado em causa, ou mesmo ter causado um
dano, A sua “liberdade de exercicio do mandato representativo”, tendo-se deixado
influenciar indevidamente para um qualquer ato (cuja valoragao de contetido nzo
¢ possivel de ser realizada). Também, pois, o Presidente da Repiblica nio pode
estar submetido ao critério da legalidade ou outros standards semelhantes, que
presidem 2 distingdo de corrupgdes dos funciondrios.

4,2, Trafico de influéncia

O crime de trifico de influéncia, previsto no art. 335° do nosso CP, refere
que o trifico de influéncia junto de qualquer entidade priblica tem em vista uma
decisdo, licita ou ilicita, e favordvel. Desde logo, é ficil ver que, nesta formulacio
— aquela que a nossa lei acolhe —, s6 as scguintes fungdes publicas podem estar
em causa: a fungdo ptiblica administrativa e jurisdicional. Por duas razes: porque
2 decisao tem que ser licita ou ilicita e, além disso, porque tem que ser favordvel
a quem compra 2 influéncia, real ou suposta. Decisio favoravel supée que esteja
em causa uma pretensio juridica individualizada, de exequibilidade imediata®?,
por quem compra essa influéncia: ou seja, s6 pode estar em causa uma decisio
administrativa/jurisdicional; se adicionarmos o atributo “legal/ilegal”, entdo, nio
restamn dividas de que s6 estas duas fungdes pablicas poderio estar em equaggo.

4.3. Corrupgio em funcio ndo administrativa

O Cédigo de Justiga Militar (L. n® 100/2003, de 15 de Novembro), no seu
artigo 36°, refere que € considerado o facto de aquele que, integrado ou ao ser-
vigo das Forgas Armadas ou de outras forcas militares, por si ou por interposta

de dddiva, para um aro das suas fung@es; ou seja um crime de corrupgo sem distingdo quanto 4
qualidade do ato.

¥ Dizia a Constituigo de 1933: O presidente da repiiblica responde directa e exclusivamente
perante a Nagiio, pelos actos praticados no exercicio das suas fungdes.

# Que pode naturalmente constar de um ato politico (p. ex., a concessio de honras ou
distinges); tas cessa essa qualificagdo (politica), quando a decisdo tem ou pode ser qualificada
come lfcita ou ilicita. Por outro lade, uma decisdo favordvel é uma decisio que produz efeitos
dirctos na csfera juridica de alguém; ndo basta a mera expetativa de postetior favorecimento.
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pessoa com o seu consentimento ou ratificagdo, solicitar ou aceitar, para si ou
para terceiro, sem que bhe seja devida, vantagem patrimonial ou ndo patrimonial
o1 & sua pramessa, como contrapartida de acto ou omissio contrdrios aos deveres do
cargo e de que resulte um perigo para a seguranga nacional, ¢ punido com pena de
prisido de 2 a 10 anos.

Esta corrupgio — enquadrada no 4mbito da Defesa ou Seguranga Nacional
— aponta para uma corrupgdo para “ato ilicito” de que resulte um perigo para a
seguranga nacional. Em nosso entender, a opgao fundamental do legislador e,
sobretudo, a concreta previsio deste crime assenta num pressuposto errado: o
de que a Defesa Nacional seja atividade compreendida na funggo priblica admi-
nistrativa (mesmo militar), i e, sujeita aos mesmos standards valorativos. Com
efeito, 0 que estd em causa € o desempenho de uma fungio politica, no sentido
da organizagdo do Estado. De facto, é “funcional ¢ estatuariamente” ilégico afir-
mar {mesmo implicitamente) como possivel a corrupgio sem violagio dos deveres
do cargo por ato/omissfo que crie um perigo para a seguranca nacional. Assim, a
funcio de Defesa Nacional, em particular na vertente de seguranca externa, ¢
constitufda naturalmente pelo conjunto de procedimentos que previnam e impe-
cam a criagio de perigos para a Defesa/seguranga Nacional. Por isso, o militar
ou qualquer outro agente que desempenhe atividade compreendida na seguranca
externa ou pa defesa nacional que, em contrapartida de vantagem, pratique
ato ou se abstenha de atuar, criando daf perigo para a seguranga nacional estd
necessariamente a praticar um crime de corrupgio qualificada. Outra forma de
corrupgio € a aquela que consiste na prética de ato/omissdo sem criagio (pelo
menos imediata) de perigo para a seguranca Nacional. A contrariedade ou nao
aos deveres do cargo apenas pode ser atributo referido 2 fungio administrativa
ou judicial {incluindo 2 Administragio militar?).

Nestes termos, esta concreta corrupgio — caso venha a ser consagrada de
forma mais ampla — tem de abranger qualquer agente ou funciondrio, militar ou
civil, que através do exercicio das suas fungdes publica crie, em contraprestagio
de uma vantagem, um perigo para seguranca e defesa através de prética de ato
ou abstengao de ato funcional.

4.4, Os 6rgios autrquicos € as fungdes do Estado

De maior dificuldade de integragio, no quadro classificatério dos érgdos do
estado, sdo os Grgdos autdrquicos ou locais. Com efeito, os érgaos autdrquicos,
em particular, a Cimara e a Junta, ndo se enquadram no contetido das fungdes,

49 P ex., o procedimento para aquisigio de equipamento militar; neste caso, aplicam-sc as
regras da contratagio priblica, sublinhando-sc a legalidade subjacente a estes procedimentos.
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que — de acordo com a norma (de 1982) sobre funciondrio do CP — pressuporiam
uma lei especial para regular a equiparaggo do seu desempenho

Deixaremos de lado as Assembleias Municipais ou de Freguesia, para cujos
titulares se pode aplicar, face ao cardcter deliberativo do 6rgao e ao seu carfter
ndo permanente, primordialmente as regras j4 referidas sobre “corrupgio em
matéria de mandato eletivo”, ou seja, com alguma ligagdo, ou analogia, s regras
que valem, p. ex., para o cargo de deputado.

No caso dos érgios executivos autdrquicos, a sua especificidade reside em que
estes 6rgdos desempenham, em verdade, fungbes administrativas e sobretudo os
deveres, a que os eleitos locais se encontram vinculados, assumem patentemente
uma vertente administrativa, com conteddos muito préximos daqueles que valem
para o funciondrio®s.

A circunstincia de assembleia puiblicas, compostas por membros eleitos,
realizarem outras fungbes (que ndo as legislativas) nio deve ser considerada
uma novidade ou vista com estranheza; mesmo as Convengdes Internacionais,
como referimos j4, ddo relevo aos membros de assembleias puiblicas, nacionais
ou estrangeiros, com pederes legislativos ou administrativos 7, E, sobretudo em
relagio a estes concretos agentes que 2 lei de titulares de cargos politicos “vai
para além” da equiparagio, em matéria de contetidos funcionais, que o n° 2 da
antiga reda¢do da norma de funciondrio exigia “%.

Questdo a colocar aqui é naturalmente a de saber que modalidade de incri-
minagio se deve adotar para os Grgios executivos permanentes das autarquias: —a
da vertente de funciondrio ou a de titular de mandato eletivo priblico?

Em nosso entender, deveriam ser aplicadas as incriminacées de funciondrios
(isto &, aquelas tipificagdes que constam do CP para o funciondrio), embora com
a previsio do efeito de perda de mandato.

“&  Assim, o estatuto dos eleitos locais refere diversos deveres do “cargo”, que naturalmente
s inserem no dmbito da fungio administrativa (cf. art. 4° ss. do Estatuto dos Eleitos Locais, Lei
n° 29/87, de 30 de junho).

40 Cf., assim, os arts. 4° ¢ 6° Convengio Penal do Conselho de Europa sobre Corrupgio
— Corrupgio de membros das assembleias piiblicas nacionais ou estrangeitos.

“Cada Parre adoprard as medidas legislativas e outras que entenda necessdrias para classificar
como infracgio penal, nos termos do seu direito interno, as priticas referidas nos artigos 2.9 ¢ 3.2
{corrupgdo ativa e passiva), sempre que estas envolvam membros de assembleias piiblicas nacionais
com poderes legislativos ou administrativos.”

“  Com efeito, o artigo do CP sobre funciondrio, ao fazer a remissdo para lei especial, ndo
estava 4 pensar em equiparar agentes que desempenham funcBes piiblicas administrativas. Essas
fungdes sdo j4 as que constam do CP.
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Nota final

A diversidade das funcbes de Estado, que estdo compreendidas na L. n° 34/87,
bem como a prépria dificuldade de interpretagio das “extensdes incriminatérias”,
que nela se preveem, tornam particularmente delicada e complexa a sua aplica-
¢io pratica. De facro, € dificil “decifrar” corretamente o universo de titulares de
cargos politicos que cada tipo legal comporta como seus agentes. Cremos que
a diferenca de fungdes e de estatuto dos diversos 6rgaos/titulares justificaria a
previsio de inctiminagdes mais diversificadas e “personalizadas”.

Tent4mos, com base nos crimes de corrupgio e de tréfico de influéncia {mas hd
seguramente outros tipos legais, que justificam a mesma preocupagdo), demonstrar
que as incriminagGes dos funciondrios nio sdo aplicdveis, de plano, as atividades
dos titulares de cargos politicos. Por isso, entendemos que as atuais tipicidades
da corrupgio ou do tréfico de influéncia nio sdo suscetiveis de abrangerem as
denominadas funcGes primérias do Estado”.

Cremos, assim, que o sistema de responsabilizagio criminal de titulares de
drgdos de soberania ou de érgdos constitucionais deveria ter outro enquadramento
juridico e outra legislagdo, porventura mais “atomizada”, em razdo da posigdo
institucional e funcional de cada um dos érgdos ¢ seus membros.

# De facto, ndo é possivel proceder 4 avaliagio da licitude ou ilicitude dos atos dos titulares
de cargos do Estado. Tal significa a “impropriedade” destes tipos legais para estas fungfes “politicas™
ou, entio, huma interpretacio redutora: os titulares de cargos polfticos (de fungio governativa
ou poltica) sdo agentes suscetiveis de cometer apenas corrupgdo para atos licitos (uma vez que
se excluem de qualquer jufzo de ilicitude quanto aos seus atos); afirmagio em plena contradicdo
normativa com a légica de maior responsabilizagio destes titulares, que a Constituigio ¢ o seu
estaturo pressupdem.



