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Resumo: O combate a corrupgdo impde-se como medida de protecdo do
Estado de Direito e da Democracia. Existem diversos niveis normativos e
para normativos que se tém dedicado a estudar o fendmeno da corrupcao,
seus indicios e mecanismos de combate. Neste texto, abordamos a tematica
no contexto da contratacdo publica e de como os dados ja disponiveis
podem ser Uteis na utilizagdo de um mecanismo de combate a corrupgao:
a denuncia e a protecado dos denunciantes.

Abstract: The fight against corruption is required as a measure to protect
the Rule of Law and Democracy. There are several normative and non-
normative levels that have been addressing the phenomenon of corruption,
its evidence, and mechanisms to combat it. In this text, we address the
theme in the context of public procurement and how the data already
available can be useful in the use of a mechanism to combat corruption:
whistleblowing and the protection of whistleblowers.

Palavras-Chave: Denunciantes; setor publico; corrupcdo; contratagcdo
publica.
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1. Introdugdo

1. O combate contra a corrupg¢éo implica a conceptualizagdo do conceito
de integridade de acdo. Implica imergir no contexto de conceitos que até
hd pouco tempo nado tinham lugar no dmbito juridico-administrativo, mas
gue cada vez mais tém sido convocados para a compreensdo e protecdo
da acdo administrativa. Esta integracdo mais ndo é do que a traduc¢ao, no
ambito de acdo publica, das preocupacdes crescentes sobre a integridade
no exercicio de poderes publicos.

Por outro lado, o conceito de integridade ¢ mais amplo porguanto se
relaciona com o funcionamento do Estado de Direito e, em particular, com
o cumprimento da Constituicdo no que respeita aos Direitos Fundamentais,
em particular os Direitos e Deveres Econdmicos, Sociais e Culturais. O
aprofundamento do Estado de Direito e da Democracia e o desafio da
emergéncia de fendmenos politicos ameacadores do sistema politico,
associado a preocupacdo com o controlo da utilizacdo, pelos representantes
diretos e indiretos, dos recursos publicos, faz emergir igualmente e com
mais evidéncia a necessidade de apuramento de responsabilidades no
sentido de “accountability” (Maia, 2020).

2. A atividade de contratacdo publica, pelo volume orcamental que
movimenta, em termos da Unido Europeia e em termos nacionais, constitui
um dos dominios da atividade do setor publico que estd em evidéncia no
contexto de controlo de praticas ilegais. Como adiante se desenvolvers,
o alcance do que se encontra abrangido pela expressdo “contratacdo
publica” é mais amplo do que a mera relacdo com “setor publico”. Os
diplomas e documentos de soft /law, que tém vindo a ser emitidos neste
ambito, centram-se essencialmente na falta de integridade dos operadores
econdmicos, durante o procedimento de contratacdo publica, e na sua
relagdo com a entidade adjudicante.

3. A Diretiva Whistleblowing' ¢ um dos mecanismos ou instrumentos, dos
mais recentes, destinado a combater a corrupcéao. Insere-se num conjunto de
diplomas de varios niveis normativos que, em cascata, abordam a tematica
da corrupc¢do, uns numa perspetiva global, outros numa perspetiva mais
dedicada. A referida Diretiva tem vindo a ser considerado um mecanismo
importante na detecdo de crimes de colarinho branco em contexto de
contratacdo publica (Gottschalk, Smith, 2016).

Embora o foco principal da Diretiva Whistleblowing seja a protecdo dos
denunciantes de infracdes ao Direito da Unido Europeia (doravante “DUE")
em matéria de contratacdo publica, iremos abordar a questdo da denudncia
das infracbes ndo apenas no procedimento de contratacdo publica, que
tem merecido particular aten¢c&o das varias entidades fiscalizadoras, mas
também a propodsito das infracdes que surgem posteriormente, ou podem
surgir, apos a adjudicacdo de contratos publicos - quer no procedimento
pos-adjudicatorio, quer na execucao do contrato publico. Na verdade,

1. Diretiva (UE) 2019/1937 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de outubro
de 2019, relativa a protecéo das pessoas que denunciam violacdes do direito da Unido
(doravante “Diretiva Whistleblowing”).
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as Ultimas diretivas sobre a contratacdo publica contém disposicdes
imperativas sobre a fase de execug¢do dos contratos, relacionadas com
os principios da contratacdo publica, pelo que as infracdes ao DUE, neste
ambito, podem igualmente referir-se a fase de execucdo e ndo apenas ao
procedimento adjudicatodrio.

2. Os instrumentos para combater a corrup¢cao
2.1. Multinivel

1. O combate a corrupcado tem tido a atencéo de entidades internacionais,
internacionais regionais e nacionais. A abordagem tem, por conseguinte, de
ser feita na perspetiva multinivel. Importa, num primeiro momento, dar conta
dessas abordagens para, posteriormente, em aproximacao de afunilamento,
tratar as abordagens particularmente dedicadas a contratacdo publica.

2. O recentissimo relatdrio das Nacdes Unidas sobre sustentabilidade
[Sustainable Development Report 2022 - From Crisis to Sustainable
Development: the SGDs as Roadmap to 2030 and Beyond (doravante
“UN Report, 2022”)1% analisando a implementacdo do Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (doravante “ODS”) 16 - Paz, Justica e
Instituicdes Eficazes® -, exibe indicadores sobre a transparéncia da
atividade e sobre os indices de percecdo, também por pais*. No que
respeita a Portugal, pela representacdo grafica, o ODS16 ainda comporta
desafios, mas estd em vias de concretizacdo®. No que respeita ao indice de
percecao de corrupcao, referindo-se a 2021, Portugal obtém 62 pontos em
100%. Contudo, numa apreciacdo global de compromisso governamental
e esforco de implementacdo dos ODS, Portugal surge na tabela de baixo
comprometimento’.

3. Uma outra organizacao internacional - Organizacao para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdomico (doravante “OCDE”) -, igualmente
preocupada com a guestdo da corrupgdo, emitiu uma recomendacdo em
18 de fevereiro de 2015 sobre esta matéria® [OCDE/Legal/0411(doravante
“Recomendacdo 2015”)], tendo sido elaborado um relatério de
acompanhamento a 16 de julho de 2019. A Recomendacao 2015 sustentou-
se nos principios da Recomendacdo OCDE/LEGAL/0369° sobre o “reforco

2. UN Report, 2022, acedido a 13 de junho de 2022 (2022-sustainable-developmen-
t-report.pdf).

3. Realca-se que o target 5 do referido ODS enuncia expressamente a reducdo subs-
tancial da corrupcéo, em todas as suas formas, principalmente em paises em vias de
desenvolvimento.

4. UN Report, 2022: pp. 83-469.

5. UN Report, 2022: p. 21.

6. UN Report, 2022: p. 363.

7. UN Report, 2022: p. 48.

8. Recomendacao 2015, acedida a 10 de junho de 2022 (https:/legalinstruments.
oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0411)

9. Recomendacdo OCDE/LEGAL/0369, acedida a 21 de junho de 2022 (https:/le-
galinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0369).
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daintegridade em compras publicas” (transparéncia, boa gestdo, prevencdo
de condutas de risco, compliance e monitorizacdo, responsabilidade,
controlo). A Recomendacéao 2015 sublinhava a necessidade de ser avaliada
e equilibrada a inclusdo de outras politicas em contexto de contratacdo
pUblica. Na verdade, a inclusédo de varios objetivos, de distinta natureza,
num instrumento primacialmente econdmico, pode potenciar situacdes
de falta de integridade. O relatério reconheceu a implementacdo das
designadas politicas horizontais, o uso da tecnologia nos procedimentos de
contratacdo publica, mas também assinalou a necessidade de investimento
em capacitacdo de recursos humanos e a existéncia de paises gque previam
instrumentos de avaliacdo, prevencdo e mitigacdo de riscos. Mais sublinhou
a existéncia de uma tendéncia crescente, entre os Estados que responderam
aos ingquéritos, de implementacdo de mecanismos de transparéncia,
igualdade e ndo discriminacéo, proporcionalidade e concorréncia efetiva e
gue funcionavam como “barreiras para o risco de corrupg¢éo e quebras de
integridade” (p. 87).

4. A Unido Europeia hd muito tem vindo a prestar atencdo e a dedicar
instrumentos de soft e hard law a questdo da corrupcéo relacionada com a
contratacdo publica.

A este propdsito, had que dividir as preocupacdes europeias em contextos
mais genéricos e em contexto de concretizagdo de impedimentos no
ambito das Diretivas de contratacéo publica de 2014,

4.1. No &mbito mais genérico, parece-nos relevante, até porque vem sendo
igualmente enunciado em outros féruns, a questédo da “profissionalizacéo da
contratacdo publica” (Mimoso, 2021: pp. 247 e ss). Existe, a este propdsito,
a Recomendacédo (UE) 2017/1805, da Comisséo, de 3 de outubro de 2017
(doravante “Recomendacéao (UE) 2017”). O considerando (2) logo enuncia
como desafio da contratacdo publica a responsabilizacdo em matéria
de fraude e corrupcdo. No contexto das recomendacdes do ponto Il -
Recursos Humanos - Melhorar a formacdo e gestdo da carreira, a Comissdo
insta os Estados Membros a “incentivar e apoiar as autoridades/entidades
adjudicantes a adotarem uma boa gestdo dos recursos humanos e sistemas
de planeamento de carreiras e motivacionais especificamente vocacionados
para as funcdes da contratacdo publica” e a criar, entre outros instrumentos
de incentivo profissional, “prémios de exceléncia para promover boas
praticas em dreas como a contratacdo publica responsdvel em matéria
ambiental, social e de inovagdo ou o combate a corrupgdo”. Incluem-se
ainda “ferramentas e metodologias” para essa profissionalizacdo, devendo
os Estados Membros “apoiar e incentivar a integridade, a nivel individual e a
nivelinstitucional,como uma parte intrinseca de conduta profissional, através
de instrumentos que permitam assegurar a conformidade e a transparéncia
e de orientacdes sobre a prevencao de irregularidades, por exemplo: a) a
criacado de cdodigos éticos, bem como de cartas em matéria de integridade;
b) a utilizacdo de dados sobre irregularidades como informacéo a fim de
serem concebidas formacdes e orientacdes neste dominio, bem como a
promocdo da auto reabilitacdo; e ¢) o desenvolvimento de orientacdes
especificas para evitar e detetar a fraude e a corrupcédo, nomeadamente
através de canais de comunicacéo de irregularidades.”.
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4.2. Em contexto mais restrito, importa referir a Comunicacdo sobre
ferramentas para lutar contra a colusdo na contratacdo publica (2021/C
19/01), de 18 de marco de 2021 (doravante “Comunicacao 2021").
Contextualizando a contratagdo publica como instrumento que mobiliza
vastos recursos financeiros no ambito do Produto Interno Bruto dos Estados
Membros e da Unido, a Comunicacdo 2021 preocupa-se em concretizar o
conceito de “colus&o” (também muitas vezes denominado «manipulagdo
das propostas»). Trata-se de um problema centrado nos operadores
econdmicos e contexto de contratacdo publica, dentro e fora da Unido
Europeia (Garcia Rodriguez et al, 2022). A comunicacdo identifica varias
formulacdes daquela manipulacdo: “concertacdo prévia do conteddo das
propostas dos operadores (especialmente o preco), de modo a influenciar
o resultado do processo, a ndo apresentacdo de uma proposta, a atribuicdo
do mercado com base na area geografica, na autoridade adjudicante ou no
objeto do concurso, ou o estabelecimento de mecanismos de alternancia
para um conjunto de processos”. A intenc&o é a de criar “a ilusdo de que
o procedimento foi efetivamente concorrencial”’. Depois de indicar as
consequéncias perniciosas de tais praticas (desde as evidentes violacdes
de direito, ao mau uso dos dinheiros publicos por falta de efetiva e genuina
concorréncia, ao descrédito publico nas instituicées), a Comunicacao 2021
sinaliza a pratica, como risco significativo da contratacdo publica, em
particular nos setores de construcédo civil, de tecnologias da informacéo e
de saude.

A colusédo ndo é problema exclusivo das Diretivas™® e a sua detecdo é
problematica, pois inclui praticas dissimuladoras e muitas vezes bastante
sofisticadas. O contexto da contratacdo publica tem “caracteristicas
especificasquelo]tornalm]maisvulneravelleis]acolusdocomparativamente
a outros mercados”. A Comunicagao 2021 estabelece instrumentos ao nivel
da Unido Europeia: politicas publicas”; instrumentos de apoio aos Estados
Membros, indicando praticas a adotar como a disponibilizacdo de recursos,
a “utilizacdo dos incentivos administrativos disponiveis para premiar os
funcionarios”?; “a organizacdo de sessées de formacado e de sensibilizacdo
destinadas ao pessoal responsavel por concursos”. Estdo indicadas
acdes designadamente na formacdo profissional através da inclusdo de
competéncias especificas neste dominio”™ e de partilha de boas praticas.
Sublinha a necessidade de “melhorar a cooperacdo entre as autoridades
centrais responsaveis pelos contratos publicos e da concorréncia ao nivel
nacional”, referindo expressamente, entre outras medidas, a promog¢do de
utilizacdo de ferramentas de denuncia de casos de colusdo. Além disso, sdo
sugeridas medidas a aplicar nacionalmente, em relacdo mais intima com a
contratacdo publica, como a introducdo de mecanismos de “apresentacdo
em separado de uma declaragcdo a atestar a independéncia da proposta,

10. Cfr. o disposto no artigo 101.2 do Tratado de Funcionamento da Unido Europeia
(doravante “TFUE").

11. Veja-se, por exemplo, o «Plano de A¢do a Longo Prazo para Melhorar a Aplicacao
e o Cumprimento das Regras do Mercado Unico» [COM (2020) 94 final] - https://eur-
-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2020:0094.FIN:PT:PDF.

12. Veja-se supra a COMUNICACAO 2017.

13. ProcurComp EU (https://ec.europa.eu/info/policies/public-procurement/su-
pport-tools-public-buyers/professionalisation-public-buyers/procurcompeu--euro-
pean-competency-framework-public-procurement-professionals_pt).
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apensa a propria proposta” ou até clausulas de rescisdo caso se venha a
apurar que o adjudicatario atuou em colusao™,

A Comunicacdo 2021 estabelece ainda “orientacdes” (ndo vinculativas)
sobre a forma de aplicacdo do motivo de exclusdo fundado em coluséo.
Quanto ao &mbito de aplicacéao, esclarece-se que “a possibilidade de excluir
um operador econdmico por suspeita de colusdo ndo é interpretada, no
ambito da Diretiva, como uma sanc¢édo pelo comportamento do operador
antes ou durante o processo de adjudicagdo. Funciona antes como uma
forma de garantir o respeito pelos principios da igualdade de tratamento
e da concorréncia no processo de adjudicacdo, bem como assegurar a
idoneidade, fiabilidade e habilitacdo do futuro adjudicatario para executar
o0 contrato”®. Comparando a previsdo da Diretiva 2014/24/EU (doravante:
“Diretiva”) com o artigo 101.2 do TFUE, a Comunicacdo 2021 sugere: “[nJuma
interpretacdo da Diretiva coerente com o Tratado, os Estados-Membros
deveriam, ao transporem a Diretiva para o direito nacional, poder considerar
gue sdo passiveis de desencadear a aplicacdo deste motivo de exclusdo
nado so os acordos, mas também as praticas concertadas na contratacdo
publica destinadas a falsear a concorréncia. Alternativamente, os Estados-
Membros poderiam entender essas outras formas de violacdo das regras
da concorréncia como um caso de falta profissional grave, justificando uma
possivel exclusdo de um operador econdmico ao abrigo do artigo 572 n.2
4, alinea ¢), da Diretiva”.

Em Portugal, a opcéo foi a de consagrar os motivos de exclusdo como
impedimentos, sem distincdo entre motivos obrigatérios e motivos
facultativos previstos nas Diretivas de contratacdo publica'®. Atendendo as
consequéncias da aplicacdo de um impedimento com estes contornos e
gravidade, importa sublinhar a importéncia da prova, naturalmente, e da
aplicacdo do principio da proporcionalidade em particular. A previsédo do
motivo de exclusédo (impedimento) trabalha com conceitos indeterminados,
o0 que torna mais exigente a decisdo da entidade adjudicante,
designadamente em termos de fundamentacdo e aplicacdo do instituto
do self-cleaning. Este instituto permite, para certo tipo de impedimentos,
descritos no artigo 55.2 A do CCP, a possibilidade de os mesmos, por terem
sido implementadas medidas, ndo terem o efeito de exclusdo.

No anexo da Comunicacao 2021 constam um conjunto de “recomendacdes”
para combater as situacdes de colusdo: amplitude da concorréncia,
utilizacdo de mecanismos de pesquisa prévia de mercado, planeamento do
procedimento e da contratacdo publica em geral, ponderacédo da aquisicdo

14. A nota constante da Recomendacéo 2021 a este propdsito é importante: “Os
operadores econdmicos ja sdo obrigados a declarar se celebraram qualquer acordo co-
lusério quando apresentam o Documento Europeu Unico de Contratacdo Publica (DEU-
CP). A Comissao poderd equacionar, no futuro, complementar esta disposicdo com a
exigéncia de uma declaracdo a confirmar que o proponente preparou a sua proposta
de forma independente. A OCDE elaborou um modelo exemplificativo deste tipo de
declaracdo: https://www.oecd.org/governance/procurement/toolbox//search/certifica-
te-independent-bid-determination.pdfPT".

15. Em linha com o considerando 101 da Diretiva.

16. Cfr. o disposto no artigo 552 do Cdédigo dos Contratos Publicos (doravante
“CCP”).
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centralizada, previsao adequada de prazos de avaliacdo das propostas para
permitir detetar situacdes de coluséo, detetar padrdes de propostas, etc.

Ainda em contexto europeu, importa referir o Relatdrio n.2 6/2019, do
Tribunal de Contas Europeu - Combater a fraude nas despesas da coesdo
da UE: as autoridades de gestdo tém de reforcar a detecdo, a resposta e
a coordenagdo (doravante “Relatério 2019”). Referindo-se a fraude nas
politicas de coesdo da Unido Europeia, o Tribunal identificou a maior
incidéncia de fraude lesiva dos interesses financeiros da Unido no contexto
da contratacdo publica (p. 37). Refere expressamente a auséncia de
detecdo de fraude, associando-a especificamente a situacdes de conluio
na contratacdo publica (p. 50). No mais, o Tribunal afirma ter observado
«muito poucos controlos “pré-ativos” suplementares para detetar a fraude
(por exemplo, verificacbes especificas para detetar conluio nos contratos
publicos, incluindo a analise semantica das propostas recebidas ou a
detecdo de padrdes de proposta anormais) (p. 26).

5. Internamente, a Autoridade da Concorréncia tem igualmente sido
bastante ativa na apresentacdo de instrumentos que combatam a
corrupcado (incluindo no setor da contratacdo publica). A referida entidade
teve como principal preocupacdo o conluio entre operadores econdmicos
e, por conseguinte, dirigido as entidades adjudicantes, tendo divulgado um
Guia de Boas Praticas no Combate ao Conluio na Contratacdo Publica”.
Este guia contém um conjunto de indicios de conluio que se destina a
ajudar as entidades adjudicantes a identificar situacdes de potencial falta
de integridade dos operadores econdmicos e a lidar com tais situacoes.
Estes indicios podem, por isso, ser importantes para a denuncia das
referidas situagcdes, em contexto de atuagcdes muitas vezes “encobertas”,
dissimuladas e dificeis de provar. O referido guia apresenta os momentos
em gue o conluio pode aparecer: no momento da apresentacdo das
propostas, nas condi¢des comerciais, nas declaracdes dos concorrentes, nos
resultados dos procedimentos e em diversos comportamentos ao longo do
procedimento. Sdo apresentados varios exemplos que indiciam situacdes
de conluio - a) existéncia de um n.2 de propostas substancialmente inferior
ao habitual ou ao expectavel; b) retirada inesperada de empresas do
procedimento; ¢) a constante apresentacdo de propostas por empresas que
n&o bem-sucedidas, vencendo sempre a mesma empresa; d) existéncia de
concorrentes habituais que n&o apresentam propostas num procedimento
no qual seria de esperar que o fizessem, continuando a concorrer em
outros procedimentos; e) apresentacdo de propostas em consdrcio
quando seria expectdvel o surgimento de propostas individuais das
empresas que compdem o consorcio; f) apresentacdo de propostas, com
diferentes subscritores, que contém os mesmos erros (erros ortograficos,
gramaticais ou de calculo), as mesmas lacunas face a informacdo requerida
ou a mesma terminologia, em particular quando atipica; g) apresentacao
de propostas, subscritas por concorrentes diferentes, com semelhancas
evidentes (a mesma formatacdo, grafia ou correcdes de ultima hora; o
mesmo papel timbrado, formuldrios semelhantes ou os mesmos dados de
contacto; carimbos de registo postal idénticos ou datas de rececdo, em

17.https://www.concorrencia.pt/pt/combate-ao-conluio-na-contratacao-publica
acedido a 13 de junho de 2022 (doravante “Guia, 2018”).
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mao, coincidentes; em caso de envio online, os mesmos enderecos IP)®.
Por outro lado, é possivel detetar padrdes nas propostas, como propostas
diferentes com precos idénticos, descidas de precos com a entrada de
novos concorrentes, flutuacdes significativas nos precos apresentados pelo
mesmo operador econdmico em diferentes procedimentos de concurso
publico, declaracbes de concorrentes que se referem a propostas de
outros concorrentes em momento em que ainda ndo deviam conhecé-las,
ou situacdes de caducidade de adjudicacdo a um concorrente que depois
surge como subcontratado do adjudicatario subsequente. Ha ainda que
atender ao padréao de rotatividade e ao padréo de distribuicdo geografica
dos operadores econdmicos.

Muitas vezes estes padrbes podem ndo ser de imediata detecéo,
principalmente em procedimentos em gue o preco Ndo € o Unico atributo
em concorréncia. E a este propdsito designadamente que pode fazer
sentido a utilizacdo de instrumentos de IT, como programas informaticos
de anadlise de dados, com eventual capacidade de machine learning e que
se podem revelar precioso auxiliar dos recursos humanos das entidades
adjudicantes (Garcia Rodriguez et al.,, 2022).

O mesmo Guia 2018, além de identificar os riscos/indicios, apresenta
igualmente instrumentos de prevencdo de risco de conluio nos
procedimentos, no lado dos operadores econdmicos. Realca a importancia
do planeamento do procedimento (acrescentamos que é importante desde
logo planear toda a atividade de contratac&o publica também para este
efeito), designadamente através da pesquisa de mercado - o instrumento
adequado serda a consulta preliminar ao mercado, prevista no artigo 35.2
A do CCP. Tal preparacdo permitird perceber que operadores estdo no
mercado, que produtos/servicos estdo ja habilitados a fornecer e respetivas
caracteristicas técnicas e mesmo comerciais. Esta prévia preparacao sera
Util para uma clara e cuidadosa preparacado das pecas do procedimentos,
tanto em termos das regras procedimentais (designadamente quanto aos
prazos, tipo de tramitacdo, pedidos de documentos, etc. - dominios em
gue a tecnologia pode, mais uma vez, ser bastante Util para promover a
transparéncia e assim dificultar o conluio entre operadores econdémicos),
como na construcdo do critério de adjudicacdo (a modalidade multifatorial
revela-se mais amiga da transparéncia, embora complexifigue o modelo de
avaliacdo das propostas).

A participacdo e seu alargamento por parte dos operadores econdmicos
@ outro dos mecanismos preventivos de risco. Tal pode promover-se
através da utilizacdo de procedimentos abertos®. Quando a opcado da
entidade adjudicante recair sobre procedimentos com concorréncia mais
limitada, como no caso de concurso limitado por mera qualificacdo, por
exemplo, impde-se ter algum cuidado no estabelecimento dos requisitos

18. Guia, 2018: p. 1.

19. Dos contratos celebrados durante o ano de 2020 o tipo de procedimento a que
se recorreu com maior frequéncia foi o ajuste direto representando 50,7% do ndmero
total de procedimentos, seguindo se a consulta prévia 23,6% (Relatdrio anual de con-
tratagdo publica em Portugal 2020 - https:/www.base.gov.pt/Based/pt/noticias/2021
relatorio-anual-de-contratacao-publica-em-portugal-2020/).
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de qualificacdo para evitar estrangulamento do mercado. Por outro lado,
guando a entidade adjudicante pretenda ndo usar o instrumento da divisdo
em lotes, impde-se igualmente uma cuidadosa fundamentacdo que afaste
qualguer suspeita de limitacdo de concorréncia, designadamente quanto a
PMEs.

Por fim, mas relevantissimo, deve existir um investimento na qualificacdo
dos recursos humanos, preocupacao partilhada com a Unido Europeia como
acima se identificou. Esta qualificacdo n&o é apenas técnica, mas também
focada na formacédo para a integridade de acdo. Deverd naturalmente ser
acompanhada de instrumentos institucionais adequados e igualmente
transparentes, como a implementacdo de mecanismos de monitorizacéo,
consecutivos e aleatodrios, que, em conjunto com os demais instrumentos,
serdo uma fonte séria e robusta para utilizacdo nos canais de denuncia que
todas as entidades, publicas e privadas, devem instituir.

6. Importa ainda sublinhar a existéncia da Recomendag¢do do Conselho
de Prevencdo e Corrupcdo, de janeiro de 2020, pela coincidéncia de
indicacdo de instrumentos de prevencado de situacdes de corrupcdo, muito
semelhantes ou mesmo iguais aos que o Guia 2018 refere. Na referida
Recomendacdo, sublinha-se a importancia de existéncia de cddigos de
conduta; da elaboracdo e implementacdo de planos de prevencédo de
riscos de corrupcao e respetivos relatdrios de execucdo; a importancia
de implementacdo de medidas adequadas a prevenir e gerir situacdes
de conflitos reais, aparentes ou potenciais; a efetivacdo de apresentacdo
de declaracdes de interesses; a promog¢&do de cultura organizacional que
afaste situacdes de conflito, sendo que para esse objetivo € particularmente
relevante a formacdo e qualificacdo profissional dos trabalhadores em
funcdes publicas, qualquer que seja o vinculo que os une as entidades
publicas, com a respetiva promocao de responsabilidade individual. E
igualmente relevante a existéncia e funcionamento de mecanismos de
monitorizacdo das medidas implementadas, para melhor se identificarem
riscos e caracterizacdo das respetivas areas. E, em particular, no que diz
respeito a drea de contratacdo publica, importa referir a Recomendacéao, do
mesmo Conselho, de 2019, que assinala coincidentemente os instrumentos
da fundamentacdo, a transparéncia, o planeamento, a qualificacdo de
recursos humanos, os mecanismos de controlo e o pleno funcionamento
da figura do gestor do contrato.

7. Mesmo a organizacao Transparéncia e Integridade, ndo publica, produziu
um relatoério, relativo a Portugal, sobre Integridade na contratagdo publica
(2018)%°. Reconhecendo o impacto negativo da corrupcado nesta atividade,
o referido relatorio apresenta, para o ano de 2016, a percecdo sobre “ma
governanca e corrupcdo na contratacdo publica”: 53% dos inquiridos
tinham essa percecdo e achavam que 1 em cada 3 membros do governo
e legisladores eram essencial ou mesmo integralmente corruptos?. A

20.https://webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:ug-TEjJb8N-
OJ:https://transparencia.pt/wp-content/uploads/2018/04/TIPT_Integridade-na-
-Contrata%25C3%25A7%25C3%25A30-P%25C3%25BAblica_2018.pdf+&cd=1&hl=p-
t-PT&ct=cInk&gl=pt acedido a 13 de junho de 2022.

21. Cfr. Tl, Global Corruption Barometer 2016, p. 4.
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Tl, Global Corruption Barometer tem, desde 2016, um instrumento de
transparéncia, designado como pacto de integridade, no setor das obras
publicas. Segundo o relatério acima identificado, este pacto é “um acordo
entre uma organizacdo publica contratante de bens ou servigcos, os
fornecedores privados e a sociedade civil, que assegura os mais elevados
niveis de transparéncia e participacdo num processo de contratacdo
publica”. Tal instrumento ndo substitui os mecanismos legais de combate
a corrupcédo. Publicita todas as fases do procedimento e de execucdo do
subsequente contrato, contempla mecanismos de denuncia, prevendo
sancdes para a sua inobservancia, contendo inclusive um mecanismo
de resolucdo de disputas. Em Portugal, existe um Pacto de Integridade,
relacionado com o Mosteiro de Alcobaca, celebrado em 2018%. Um dos
indicadores que concorre para a percecdo de corrupcdo na contratacdo
publica passa pelo peso dos procedimentos de ajuste direto. Consultado o
Ultimo Relatdrio de Contratacdo Publica do IMPIC, IP, relativo ao ano de 2019,
€ possivel constatar que foram celebrados 72 434 contratos, na sequéncia
de procedimento de ajuste direto. O indicador tem vindo a decrescer: eram
88 272 em 2016, 102 956, em 2017 e 75 143 em 20182, Por outro lado, a
utilizacdo de procedimentos eletronicos de contratacdo publica constitui
um instrumento de transparéncia, mas, embora muito utilizado em Portugal,
n&o é obrigatdrio para os procedimentos de ajuste direto. O Portal Base,
no separador de indicadores, tem dados a este respeito desde 2019: em
2019, foram tramitados em plataforma eletronica 66 622 procedimentos;
em 2020, 76 976 (o que significou um acréscimo de 16%); em 2021, 79 287
(aumento de 3%) e, em 2022, por agora, 50 244 (menos 7%, sendo que o
ano ainda ndo terminou)?.

8. Em termos normativos internos, importa referir a Estratégia Nacional
Anticorrupcdo (Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 37/2021, de 6 de
abril - doravante “Estratégia 2021”) e o Regime geral de prevencdo da
corrupcado (Decreto-Lei n.2 109-E/2021, de 9 de dezembro - doravante
“Regime 2021").

Destes dois diplomas, importa sublinhar a preocupacdo com a transparéncia,
quer através da elaboracdo de planos de prevencdo de corrupcdo®, quer
pelo reforco de procedimentos mais transparentes - Plano Nacional de
Administracdo Aberta (Estratégia 2021) ou planos de prevencdo de riscos
de corrupcéao e infracdes conexas, cddigos de conduta, canais de denudncia
e planos de formacdo (Regime 2021). No mais, o Cdédigo de Conduta do
XXIIl Governo Constitucional, pautado por varios principios e por medidas
associadas a transparéncia, foi aprovado pela Resolucdo do Conselho de
Ministros n.2 42/2022, de 9 de maio.

22. https:/pactodeintegridade.transparencia.pt/pacto-de-integridade/.

23. Contratac&o Publica Em Portugal - Relatorio Anual, 2019, p. 25 (https:/www.
base.gov.pt/based/media/w5adtmas/relat%C3%B3rio-contrata%C3I%A7%C3I%A30-p%-
C3%BAblica-2019.pdf)

24 https://www.base.gov.pt/Based/pt/estatisticas/indicadores-do-portal-base/,
consultado a 28 de setembro de 2022.

25. Cfr. o disposto no n.2 9 do artigo 81.2 do CCP.
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2.2. Regime geral de protecdo de denunciantes de infracées

1. A Diretiva Whistleblowing foi transposta para o ordenamento juridico
portugués pela Lei n.2 93/2021, de 20 de dezembro, e entrou em vigor a 18
de junho (doravante “Lei 2021").

2. A Lei 2021 consagrou internamente o mecanismo do denunciante, ha
muito reivindicado, como vimos, em diversas Recomendacdes de varias
instituicdes. A integridade da atuacao dos poderes publicos, além de outros
mecanismos, ficaria mais assegurada se fosse possivel, pensa o legislador,
através de mecanismos de denuncia, identificar e comunicar situacdes
de violagdo de normas de DUE em matéria de contratagcdo publica,
designadamente quanto a fendmenos de corrupcdo. O regime juridico
revela-se necessario para gque seja clara a situacéo legitima de denuncia da
ilegitima que conduza processos de difamacdo®®

3. A Lei 2021 tem um ambito alargado e abrangente quanto as matérias a
gue se aplica. A violacdo de regras de DUE relativas a contratacdo publica
surge como primeira matéria a que se aplica o regime do denunciante ali
transposto.

A Diretiva Whistleblowing referia-se apenas a violacdes do Direito da
Unido. A Lei 2021 refere-se a atos da Unido Europeia e também “a normas
nacionais que executem, transponham ou deem cumprimento a tais atos ou
a quaisquer outras normas constantes de atos legislativos de execucdo ou
transposicdo dos mesmos”. O conceito de denunciante € bastante amplo,
abrangendo todos os setores de atividade (artigo 5.2)?7, e bastando que o
conhecimento seja obtido no dmbito da atividade profissional. De qualquer
modo, ndo fica afastada a denulncia, ainda que a relacdo profissional tenha
cessado (n.2 3).

4. O artigo 62 da Lei estabelece, generosamente, um conjunto de
requisitos para se obter a protecdo de denunciante: é necessaria a boa-
fé do denunciante, para que haja fundamento sério para acreditar que
as informacdes detidas s&o verdadeiras, e assegura-se o anonimato. E
igualmente relevante a extensdo do regime de protecdo, nos termos
do disposto no n2 4, a quem auxilie na denuncia (devendo o auxilio ser
confidencial), ai se incluindo os representantes sindicais ou representantes
de trabalhadores; terceiro que possa ser alvo de retaliacdo em contexto
profissional; as pessoas coletivas ou equiparadas para quem trabalhe o
denunciante.

26. Vide, exemplificativamente, o Acérdédo do Tribunal Europeu de Direitos Huma-
nos, 12-02-2019, Pais Pires de Lima v. Portugal, queixa n.2 70465/12 (liberdade de ex-
pressdo - efeito dissuasor associado a sancao - condenacdes injustificadas) - https:/
hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[ %22001-189757%221}. Concordando com a
decisdo judicial interna de condenacéo de divulgagédo de informacgdes fiscais, Acérdao
do Tribunal Europeu de Direitos Humanos, Halet v. Luxembourg, queixa n.2 21884/18
(https://hudoc.echr.coe.int/fre#{%22itemid%22:[%22001-209869%221})

27. Para uma andlise mais dedicada a este aspeto subjetivo, no contexto da Diretiva
Whistleblowing, Carvalho, 2022: pp. 124-128.
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5. As denuncias podem ser apresentadas por canais internos ou externos
ou divulgadas publicamente (artigo 7.2). Privilegia-se a dendncia interna
(“o denunciante sé pode recorrer a canais de denuncia externa..),
estabelecendo-se igualmente as condi¢des de divulgacao publica (n.2 3).

A Lei 2021 impde a criagdo de canais internos de denuncia a todas as
pessoas coletivas que empreguem cinguenta ou mais trabalhadores,
incluindo pessoas coletivas publicas (Estado e pessoas coletivas de direito
publico).

Quanto as caracteristicas dos canais internos de denuncia, o artigo 9.2
da Lei 2021 preocupa-se com a seguranga, exaustividade, integridade e
conservacdo da denuncia, confidencialidade/anonimato do denunciante
e protecdo da identidade de terceiros mencionados. Além disso, esta
igualmente impedido o acesso por pessoas nao autorizadas a tais
denuncias. A denuncia interna “pode ser apresentada com recurso a
meios de autenticacdo eletrénica com cartdo de cidaddo ou chave madvel
digital, ou com recurso a outros meios de identificagdo eletrénica emitidos
em outros Estados-Membros e reconhecidos para o efeito”. Estes canais
podem, todavia, ser operados externamente. Os canais externos estdo
regulados no artigo 13.2 da Lei 2021.

6. Os mecanismos de protecdo dos denunciantes encontram-se prescritos
na seccdo |V: confidencialidade da identidade e informacbes do
denunciante; preocupacdo com a protecdo dos dados pessoais; regras
sobre a conservacdo das denuncias. Os meios de protecdo passam pela
proibicdo de retaliacdo e medidas de apoio. Acresce a protecdo insita na
inexisténcia de cometimento de infracdo disciplinar, contraordenacional ou
criminal associada a denuncia, nos termos do disposto no artigo 24.2 da
Lei 2021.

3. Protecdao dos denunciantes de infragbes associadas a violagdo de
normas da contratagcao publica

3.1. Identificacdo das infracbes

1. As infracbes em matéria de contratacdo publica sdo uma das grandes
preocupacdes do legislador europeu e nacional. Como vimos, € o primeiro
contexto enunciado quer na Diretiva Whistleblowing quer na transposicdo
portuguesanalei2021.Emboraalegislacdoexpressamenteserefiraaviolagdo
do DUE em matéria de contratacdo publica (e dos atos que transpdem tais
normas do DUE), as demais matérias descritas na alinea a) do n.21do artigo
2.2 podem ser alvo de violagdo em contexto de contratacdo publica. Por
exemplo, e em cumprimento da prossecucéo de politicas transversais, pode,
num procedimento de contratacdo publica, existir infracdo de normas que
transpdem DUE em relac&o a segurancga de produtos, protecdo do ambiente
e seguranca alimentar. Recorde-se que a inclusédo de objetivos associados
a politicas transversais, que tornam os procedimentos de contratacdo
publica mais complexos, sdo situacdes identificadas como propicias a
fendmenos de quebra de integridade de agcdo publica. A complexidade do
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procedimento (das decisbes intra-procedimentais e de adjudicacdo) que
resulta da incorporacdo e prossecucao de varias outras politicas publicas,
vertida nas especificacdes técnicas e/ou em fatores inseridos no critério de
adjudicacdo multifatorial, também se reflete no procedimento de elaboracéo
das propostas, apreciacdo e avaliacdo das mesmas. Esta complexidade
pode ainda contribuir para uma menor transparéncia quando comparamos
estes procedimentos com aqgueles em gue o Unico aspeto submetido a
concorréncia € o preco. Na verdade, os procedimentos de contratacdo
publica sujeitos a critério de adjudicacdo da proposta economicamente
mais vantajosa implicam um esforco acrescido de fundamentagcdo da
decisdo final. Recorde-se que a utilizacdo de critérios multifatoriais implica
necessariamente a construcdo de grelhas ou modelos de avaliacdo de
propostas também eles mais complexos (Decarolis, Giorgiantonio, 2022:
p. 17). Esta complexidade pode ou ndo ser acrescida consoante a ela se
juntar a complexidade inerente a tipos de procedimento de contratagcdo
publica como o didlogo concorrencial, o procedimento de negociacdo ou as
parcerias para a inovacao. Por outro lado, todo o acervo de soft law que vai
sendo emanado, quer diretamente relacionado com a contratacdo publica,
guer com outras matérias que confluem com a contratacdo publica, vao
concretizando as politicas transversais associadas a contratacdo publica
tradicional. Referimo-nos a Um novo Plano de A¢do para a Economia Circular
- Para uma Europa mais limpa e competitiva [COM(2020) 98 final, de 11 de
marco de 2020], ao Pacto Ecoldgico Europeu [COM(2019) 640 final, de 11
de dezembro de 2019] e as diversas concretizacdes, como, por exemplo, a
Estratégia do Prado ao Prato - para um sistema alimentar justo, saudavel e
respeitador do ambiente [COM (2020) 381 final, de 20 de maio de 2020].
Estes documentos orientadores contém indicacdes e apontam estratégias
gue podem abrir portas ou “facilitar” situacdes de falta de integridade
como a preferéncia local?®, com a indicacdo de cadeias de abastecimento
mais curtas® ou a politica de incentivo as PMEs®*°. Recordese que quer a
integracao das politicas transversais extraecondmicas (como as ambientais
e as sociais), quer a implementacdo dos objetivos de abrir a contratacdo
publica as PMEs sdo objetivos claramente assumidos pela Unido Europeia.
Por conseguinte, ndo sdo objetivos que se possam afastar da contratagdo
pUblica, sendo necessario implementar medidas e encontrar mecanismos
e instrumentos que mitiguem ou excluam o acrescido risco de quebra de
integridade associado a essa integracao®.

2. Ainda antes de identificar os momentos em que a integridade pode estar
em causa, importa refletir se, na sequéncia da transposicdo da Diretiva
Whistleblowing, a Lei 2021 criou um dever funcional para os trabalhadores
em funcdes publicas: o de denuncia de infracdes em contexto de contratagdo

28. Sobre as opc¢des, em contratacdo publica, compativeis com o DUE, cfr. Fernan-
des, 2022: pp. 78 e ss.

29. COM (2020) 381 final, de 20 de maio de 2020, pp. 3, 14; COM (2019) 640 final,
de 11 de dezembro de 2019, p. 1

30. COM (2020) 381 final, de 20 de maio de 2020, pp. 3, 14; COM (2019) 640 final, de
11 de dezembro de 2019, pp. 3, 8; COM (2019) 640 final, de 11 de dezembro de 2019, p. 11

31. Vide, a este propdsito, e ainda que se refira a uma situacdo particular - o regime
das Medidas Especiais previstas na Lei n.2 30/2021 -, a posicao do Tribunal de Contas,
no seu relatorio n.2 1/2021, no ambito da analise dos principios da contratacéo publica,
em particular o da concorréncia.
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publica (Carvalho, 2022: p. 132). Entendeu o legislador que a violacdo de
normas de DUE e respetiva transposicdo podem integrar o conceito de
infracdo disciplinar.

O dever de denuncia de infracdes disciplinares existia no Estatuto Disciplinar
dos Funcionarios Publicos (1984)%*. Nos regimes disciplinares que se
seguiram, até por causa do contexto dogmatico e politico que justificava
aquela solucado, tal dever de denuncia desapareceu. A transposicdo da
Diretiva Whistleblowing n&o parece conter a formulacdo de nenhum dever
funcional nesta matéria, o que se deve louvar porquanto a instituicdo de tal
dever, além de significar um recuo nas regras de gestdo de recursos humanos,
poderia gerar tensos ambientes de trabalho nas organizacdes. Dai que a
denuncia do cometimento daqguelas violacdes tenha caracter voluntario, o
gue justifica algumas notas de regime, como € o caso da caracteristica
da confidencialidade, prevista no artigo 18.2 da Lei 2021. Entendemos, por
conseguinte, que a Lei 2021 ndo instituiu um dever funcional de denuncia.

3. Importa, de seguida, identificar os varios momentos em que a integridade
da contratacdo publica pode estar emrisco. Os elementos que sdo sensiveis a
situacdes de infracdo das regras de DUE e/ou transposicdo dos mesmos tém
particular importancia no procedimento pré-adjudicatorio de contratacéo
publica. Dai que os indicios, padrbes, comportamentos e declaracdes
suspeitos que se encontram elencadas nos diversos documentos atras
descritos possam ser muito uteis. Contudo, a integridade da contratacdo
publica pode também estar em causa em dois outros momentos: um,
ainda dentro da fase de formac&o do contrato, mas ja apds a emanacéo
da adjudicacédo; o outro, anteriormente ja adiantado e relacionado com a
execucdo dos contratos, associado as regras sobre modificacdo objetiva
e subjetiva dos contratos publicos ja celebrados. Ambos os momentos
jd ndo envolvem um universo tdo amplo de operadores econdmicos,
circunscrevendo-se antes na relacdo entidade adjudicante/adjudicatéario e
contraente publico/cocontratante (Ferwerda, Deleanu, Unger, 2017: pp. 249
e ss).

3.1. Concluida a fase de selecéo e apreciacdo das propostas, o juri elabora
o relatério final, com a ordenacé&o das propostas (apds a audiéncia dos
interessados). N&o existindo causa de ndo adjudicacdo, o procedimento
prossegue com vista a celebracdo do contrato. Contudo, o nosso CCP
permite a introducao de “ajustamentos” antes da celebracdo do contrato.
O legislador teve o cuidado de inserir algumas cautelas, designadamente
impedindo praticas que pusessem em causa a concorréncia e assim ferissem
também a integridade da contratagcdo publica. Contudo, ao contrario do
gue sucede em sede procedimental préadjudicataria em que o conjunto
de operadores econdmicos pode e atua como controlador reciproco de
praticas infratoras das regras de contratacdo publica (exceto nas situacdes
em que sao atores dessas infracdes), na fase pods-adjudicatoria, tirando

32. A alinea ¢) do n.2 2 do artigo 23.2 do Estatuto Disciplinar de 1984 previa a apli-
cagcdo de pena de multa aos funcionarios e agentes que «[d]eixarem de participar as
autoridades competentes infrac¢cdes de que tiverem conhecimento no exercicio das
suas fungdes». Sobre eventuais implicacdes da consagragdo de um dever funcional, cfr.
Carvalho, 2022: p. 133.
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a notificacdo da adjudicacdo a todos os concorrentes, nos termos do
disposto no artigo 77.2 do CCP, bem como a notificagcdo da apresentagdo
dos documentos pelo adjudicatario, nos termos do disposto no artigo
85.2 do mesmo diploma (ou situagdes que conduzem a caducidade da
adjudicacdo), o universo de “controladores” reduz-se significativamente.
Ora, a questdo dos ajustamentos pode ser um momento de fragilidade para
a integridade do procedimento se os referidos ajustes ndo respeitarem os
limites ali definidos ou forem mais amplos do que o permitido. Imagine-se a
situacao de alargamento do objeto de contrato de prestacédo de servigcos em
termos temporais ou ampliacdo do espac¢o para a prestacdo dos servicos
contratos, beneficiando economicamente o adjudicatario por aumentar as
suas economias de escala.

3.2. O outro momento é o da execug¢do do contrato, designadamente com
as modificacdes objetivas (alargamento do objeto contratual além dos
limites permitidos pelo disposto no artigo 72.2 da Diretiva e do artigo 313.2
do CCP) ou mesmo subjetivas, e particularmente a subversdo do instituto
da subcontratacdo (Cesi, Lorusso, 2020).

Recorde-se que um dos limites a modificacdo objetiva estd inscrito no
Codigo dos Contratos Publicos desde o inicio e prende-se com a infracdo
mais grave ao DUE - a restricdo ilegitima, o falseamento ou impedimento da
concorréncia (n.2 2 do artigo 313.2 do CCP). Ou seja, no decurso da execucdo
do contrato, qualquer modificacdo do conteudo das prestacdes ou modo
de execucdo ndo pode traduzir-se nunca na afetacdo da concorréncia.
Ora, nesta fase, em que o olhar publico € mais distante, a possibilidade
de conluio, de corrupcéao a este propdsito é igualmente uma possibilidade
- gue, a acontecer, se consubstancia na infracdo de normas de DUE, de
Diretivas (as de contratacdo publica) e a respetiva transposicao.

Portanto, e em conclusdo parcial, as infracées ao Direito da Unido e as
respetivas normas internas, em matéria de contratacdo publica, nédo
se bastam nas matérias de colusdo, impedimentos ou praticas anti
concorrenciais®®, mas alargam-se a toda a vida do procedimento de
formacé&o do contrato e sua execucgéo.

3.2. Instrumentos para denuncia

1. E de facto mais visivel, no procedimento pré-adjudicatério, a infracdo de
Direito da Unido Europeia e sua transposicdo, em matéria de contratacéo

33. Vide Acordao do TCA (Norte), de 2/06/2021, Proc. N.2 00690/19.0BEALM: “por
isso mesmo, choca a consciéncia ético-juridica que uma empresa que foi condenada
com uma coima num processo de contraordenacao pela pratica de graves infracdes
a Lei da Concorréncia, com prejuizo para o funcionamento transparente do mercado
e com prejuizo para uma entidade adjudicante, menos de um més depois de ser con-
denada pela Autoridade da Concorréncia ao pagamento de uma coima pela pratica de
tais infracdes, venha a ser “premiada” pela mesma entidade adjudicante a quem quis
prejudicar, com uma adjudicacao de prestacdo de servicos que incidia igualmente sobre
a rede ferrovidria nacional” (http:/www.dgsi.pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575¢-
8003279¢7/4c21df782d7328f2802586f500326634?0OpenDocument).
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publica. Recordemos que indicios podem ajudar a identificar potenciais
situacdes de colusdo entre operadores econdmicos e, por conseguinte, de
ataque a integridade da contratacdo publica e violacdo do DUE: nimero
muito inferior ao esperado de propostas, retirada inesperada de empresas
habitualmente presentes em procedimentos de contratacdo publica,
recorréncia dos subscritores da proposta vencedora, padrdo de rotatividade
de propostas vencedoras, padrdo de distribuicdo geografica rotativa de
propostas vencedoras, auséncia de concorrentes expetdveis, conjugacao
improvavel de propostas, propostas redigidas com o mesmo tipo de
gralhas ou erros, propostas com o mesmo preco, alinhamento de precos,
diferencas inexplicaveis de precos entre propostas, flutuacdes injustificadas
nos precos apresentados pelos mesmos operadores; referéncias a outras
propostas ou conhecimento indevido ou em tempo indevido de aspetos
de outras propostas. Neste momento temporal, o problema centra-se
mais, mas nao exclusivamente, no universo de concorrentes ou candidatos,
em particular se pensarmos nos procedimentos concorrenciais. Contudo,
também podem surgir fendmenos de violacdo de DUE em procedimentos
mais fechados, como o ajuste direto ou a consulta prévia. Desde logo, a
propdsito da propria escolha do procedimento’”.

2. A fase subsequente a adjudicacdo - procedimento pods-adjudicatorio
- pode igualmente conter infracdes ao Direito da Unido Europeia, e,
designadamente, na sua manifestacdo mais grave, o conluio. Contudo, é
igualmente mais dificil detetar tais infracbes (umas mais do que outras,
naturalmente) porque o foco desloca-se do ambito dos operadores
econdmicos para a relacdo entre entidade adjudicantes e adjudicatario. Do
mesmo passo, quando se entra na execucao do contrato publico. De todo
o modo, existindo efetivamente monitorizacdo das etapas procedimentais
e de execucado do contrato, poderdo surgir padrdes indiciadores: reiteradas
situacdes ndo esperadas de caducidade da adjudicacdo ou subcontratacéo
reiterada de concorrentes ndo adjudicatarios, por exemplo.

Se existir um responsavel de procedimento, a questdo da denuncia pode
surgir por essa via. J& no que respeita a execucao do contrato, parece-
nos que caberd ao gestor do contrato estar atento a fendmenos violadores
da integridade da contratacdo publica. J& em outra sede advogamos a
importancia de ser criado um Estatuto do Gestor do Contrato. A norma
do artigo 2902 A do CCP nao parece ser suficiente para disciplinar as
competéncias do Gestor do Contrato®. Ora, uma das competéncias que
pode perfeitamente integrar o acervo de poderes do Gestor € a da denudncia
de situacdes de corrupcdo ou gquebra de integridade em sede de execucao
do contrato. Até porque o proprio tem de ser independente, assinando uma
declarac&o nos termos do disposto no n.2 7 do artigo 290.2 A. O Gestor do
contrato funcionaria, nesta perspetiva, como o veiculo privilegiado, sem ser
necessariamente o Unico, de identificacdo, rececdo e encaminhamento de
denuncias.

34. Esta é uma das maiores preocupacdes do Tribunal de Contas e um dos maiores
desafios as entidades adjudicantes que pretendem escolher, de forma legitima, este tipo
de procedimentos. A fundamentacéo da escolha do procedimento afigura-se assim um
instrumento de transparéncia e defesa da propria entidade administrativa (Carvalho,
2019: pp. 70 e ss.)

35. Nem a norma do artigo 344.2 do CCP.
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3.3. Ambito subjetivo

Neste contexto, segundo o artigo 5.2 da Lei 2021, pode ser denunciante, na
fase procedimental antes da adjudicacdo, para as situacdes de infracdo ao
DUE detetadas apenas do lado dos operadores econdmicos - como, por
exemplo, uma situacdo de conluio entre operadores - algum trabalhador da
entidade adjudicante que esteja envolvido na tramitacdo procedimental ou
um voluntario ou estagiario [alineas a) e d) do n.2 2 do artigo 5.2]. J& quanto
a situacdes de infragcdo de DUE gue surjam em contexto da relacdo entre
a entidade adjudicante e operadores econdmicos, a hipdtese serd mais
delicada. Atendendo ao modelo organizacional vertical, tradicional, das
entidades publicas como o Estado ou Institutos Publicos, atenta a relacdo
funcional que liga os trabalhadores aos seus superiores hierarquicos, realizar
uma denuncia de infracdo pode ser bastante complexo para um subalterno,
principalmente quando a infracdo ¢ cometida por um superior hierarquico.
Se, contudo, a situacdo de infracdo ao DUE se situar ao nivel do trabalhador,
muito provavelmente serd através do exercicio do poder inspetivo e
disciplinar que o superior hierarquico poderd detetar a situacdo. Neste
caso, havera lugar a procedimento disciplinar do trabalhador que, por forca
da violacdo do DUE, concomitantemente viola deveres funcionais gerais
de prossecucao do interesse publico e de zelo, designadamente®®. Na fase
de execucdo do contrato, a infracdo ao DUE situar-se-a na inobservancia
das normas relacionadas com a modificacdo do contrato, portanto, ao nivel
da relagdo entre contraente publico e cocontratante. Na nossa perspetiva,
como fomos adiantando, o Gestor do Contrato pode surgir como o sujeito
denunciante®”.

3.4. Ambito objetivo

Neste ponto, pretendemos salientar que aqueles indicios atrdas mencionados,
se bem que possam indicar a existéncia de situacdes de corrupcdo -
verificacdo de, por exemplo, um numero muito inferior ao esperado de
propostas -, podem revelar-se insuficientes para cumprir o requisito legal
descrito no artigo 4.2 da Lei 2021: “infracbes cometidas, que estejam a ser
cometidas ou cujo cometimento se possa razoavelmente prever, bem como
tentativas de ocultacdo de tais infracdes”.

Podendo, a primeira vista, parecer facil apresentar uma denuncia, tal
implica que o denunciante consiga determinar, perante os factos de que
tem conhecimento, que estd perante “uma infracdo”, nos termos do n.2 1
do artigo 2.2, e se ela foi cometida (ou, ndo tendo sido, se é razoavelmente
previsivel que venha a sé-1o0). Ou seja, o denunciante tem de ter formacéao
profissional que Ihe permita preencher aqueles requisitos. Os indicios podem
ser um instrumento relevante porquanto o denunciante podera obté-los,
como refere o n.2 1 do artigo 5.2, “no dmbito da sua atividade profissional”.
Todavia, entendemos que ndo se consegue retirar da norma que soé assim

36. Cfr. o disposto no artigo 73.2 da Lei Geral de Trabalho em Funcdes Publicas.
37. Podendo, naturalmente, colocar-se a dificuldade assinalada na relacdo que este
tem com a hierarquia da pessoa coletiva em que se insere.
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serd possivel a denuncia, uma vez que o conceito de “atividade profissional”
ndo se reconduz a atividade laboral, nem sequer publica.

3.5. Canais de denuncia e protecdo do denunciante

1. O artigo 8.2 exige que as pessoas coletivas, incluindo Estado e demais
pessoas coletivas de direito publico, com 50 ou mais trabalhadores,
disponhamdecanaisdedenunciainterna.Naosod paraefeitosdeinterpretacdo
da norma em relacdo a todos os contextos, mas em particular quando se
fala em contratacdo publica, importa determinar com precisdo a quem se
dirige a norma. Designadamente por causa do conceito de organismo de
direito publico, previsto no n.2 2 do artigo 2.2 do CCP. Estas entidades, que
sdo consideradas entidades adjudicantes, podem ser pessoas coletivas
publicas ou privadas, mas atuam no contexto de contratacdo publica. A
luta contra a corrupcéo e falta de integridade na contratacdo publica ndo
deve estar dependente, no que respeita a existéncia e funcionamento dos
canais de denuncia, do numero de trabalhadores que tem. Por outro lado
e em sentido contrario, todas as pessoas coletivas, privadas ou publicas,
gue empreguem menos de 50 trabalhadores ndo estdo obrigadas a ter
canais de denuncia®. Esta disparidade nos regimes, baseada no nimero
de trabalhadores, ndo se alinha com a estratégia de combate as situacdes
de infracéo, sendo que determinados fendmenos de quebra de integridade
na contratacdo publica se manifestam em entidades adjudicantes mais
pequenas (em dimensdo)*. Veja-se, por exemplo, a disposicdo normativa
sobre as autarquias locais que “ndo tém de dispor de canais de denuncia
(...) que, embora empregando 50 ou mais trabalhadores, tenham menos de
10 000 habitantes” (n.2 6).

2. No que respeita a protecdo dos denunciantes, releva particularmente a
garantia de ndo retaliacdo, prevista no artigo 21.2.

2.1. Para funcionar a garantia legal, presume-se que a dendncia se enquadre
na lei. O legislador foi generoso quanto ao conteldo de um ato de
retaliacdo: ato ou omissdo (atos, ameacas e tentativas); direto ou indireto;
motivado por denuncia interna, externa ou divulgacdo publica; cause ou
possa causar; danos patrimoniais ou ndo patrimoniais. Impde que seja
em contexto profissional e que a causalidade de dano seja injustificada.
Além disso, estabeleceu presuncdes de atos de retaliacdo, invertendo
assim o onus da prova, no n.2 6 do artigo 212, e com isso “facilitando” o
funcionamento da garantia de proibi¢cdo de retaliacdo. Muitas das situacdes
ali previstas implicam um aprofundamento do esforco de fundamentacao e
demonstracdo de que ndo se trata de retaliacdo. Por exemplo, as situacdes
de ndo renovacdo de um contrato de trabalho a termo, a revogacao de
um ato, alteragdes das condicdes de trabalho. Sendo que estas situagcdes

38. 0 n.22 do artigo 8.2 permite a partilna de recursos para entidades que ndo sejam
de direito publico e que empreguem entre 50 e 249 trabalhadores.

39. Cfr. o Relatério n.2 6/2022, do Tribunal de Contas - Auditoria a casos de risco
identificados em denuncias ao Tribunal de Contas na drea da contratacdo publica nas
autarquias locais.
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podem ter regimes distintos quer na comparacao entre emprego publico e
emprego privado, quer, dentro do emprego publico, consoante as carreiras
sejam gerais ou especiais*°.

2.2. O instituto da retaliacdo, ou melhor a sua proibicdo, levanta dois
problemas fundamentais: existindo retaliacdo, quem praticar os atos que
a concretiza comete uma infracdo disciplinar, por violacdo do dever de
nao retaliar. A delimitacdo desta infracdo disciplinar revela-se complexa
porquanto haverd que determinar que atos foram praticados que possam
ser configurados como sendo de retaliacdo (incluindo-se ai a questdo
abordada no texto imediatamente antecedente). Por outro lado, a Lei
2021 ndo aborda, nem seria suposto que o fizesse, a hipdtese da retaliacéo
praticada, por exemplo, por quem deve receber as denudncias e proteger
o denunciante, na cadeia hierarquica. Por outro lado, quem denuncia
indevidamente n&o beneficia da protecé&o criada para o denunciante.
Importa, todavia, sublinhar que os pressupostos legais inscritos na lei para
essa protecdo se encontram formulados de modo discricionario: “beneficia
da protecdo conferida pela presente lei o denunciante que, de boa-fé, e
tendo fundamento sério para crer que as informacdes sdo, no momento
da denuncia ou da divulgacdo publica, verdadeiras, denuncie ou divulgue
publicamente uma infracdo nos termos estabelecidos no capitulo ii” (artigo
6.2). As situacdes de fronteira irdo colocar-se com toda a certeza, sendo
gue pode ser eventualmente excessivo o onus de fundamentacdo exigido
para demonstrar a ndo verificacdo de situacdes de protecao.

2.3. Por outro lado, se bem se compreende a questdo do anonimato e
confidencialidade, associado a um incentivo de combater a corrupcéo,
também had a considerar a questdo do direito de defesa e seu alcance
(designadamente de conhecer quem acusa ou denuncia) daguele que
€& denunciado” - que, até prova em contrario, goza da presuncédo de
inocéncia. A lei reconhece alguma protecdo a pessoa visada no artigo
252, assegurando o principio de presuncdo de inocéncia e as garantias
de processo penal (n.2 1). Sendo o combate as infracdes um objetivo
politico-social de enorme relevancia, que, em Ultima instancia, se liga a
saude do sistema democratico e das instituicées, percebe-se o enfoque
no desenvolvimento da denuncia, do denunciante e sua protegdo. Mas,
qual Maquiavel, o legislador deveria igualmente ter ponderado com mais
detalhe, como em outras sedes pondera, a protecdo do denunciado. Em
particular, tendo em mente denuincias caluniosas e/ou falsas*2. N&o obstante,
entendemos que o sistema constitucional de protecédo e direito de defesa
tem aqui aplicagdo, sendo eventualmente necessario regulamentar ou
mesmo legislar, aperfeicoando esta lei, no sentido de garantir o estatuto do

40. Acordao do TCA (Norte), de 29/10/2015, Proc. N.2 01126/15.6BELRS: “Pode ainda
o direito a informacdo sofrer outro tipo de restricdes legalmente previstas, como é o
caso do acesso a informacdo sobre o teor e autoria das denuncias, que visam proteger
o denunciante de eventuais reaccodes, legais ou n&o, do denunciado” (http:/www.dgsi.
pt/jtcn.nsf/89d1c0288c2dd49c802575¢8003279c7/d7aaf3256502f3ce80257f160038e-
7b4?0OpenDocument).

41, Sem prejuizo do disposto no n.2 3 do artigo 18.2 da Lei 2021. No entanto, se a
denuncia for anénima, como se dara cumprimento a esta norma?

42. Cfr. o disposto no n.2 4 do artigo 24.2 da Lei 2021. Discutindo a denuncia como
direito, numa perspetiva ético-filosodfica, cfr. Vandekerckhove, 2022.
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denunciado, até plena elucidacao da situacéao factica subjacente a denuncia.

3. Ainda sob o ponto de vista individual, existem ainda as medidas de apoio
ao denunciante descritas no artigo 22.¢, existindo a remissao para a protecédo
de testemunhas em processo penal e a “certificacdo de que o denunciante
é reconhecido como tal”. Além disso, a denuncia feita nos termos da lei
isenta o denunciante de todas as dimensdes de responsabilidade, incluindo
a disciplinar (n.21do artigo 24.2)

4. Em termos organizacionais e institucionais, a lei estabelece algumas
medidas que também protegem, ainda que de forma indireta, o denunciante.

A configuracdo do canal de denuncia interna, prevista e descrita no artigo
9.2 ¢é igualmente um instrumento, agora organizacional, de protecdo do
denunciante: “a confidencialidade da identidade ou o anonimato dos
denunciantes e a confidencialidade da identidade de terceiros mencionados
na denuncia, e de impedir o acesso de pessoas ndo autorizadas”®. A tal
acrescem as garantias descritas non.2 4 do mesmo artigo. Quanto aos canais
externos, o legislador também estabeleceu a independéncia e autonomia de
tais canais e a dimensdo de monitorizacdo dos procedimentos instituidos
(artigo 13.2). Do mesmo passo, a imposicdo de obrigacdo de informacao
descrita no artigo 16.2, e a imposicdo de relatérios anuais, nos termos do
disposto no artigo 17.8, contribuem para robustecer o sistema de protecéo.
Existe ainda, na nossa perspetiva, uma garantia de natureza institucional:
a previsdo de contraordenacdes guando ndo sdo observadas algumas
garantias do denunciante, como € o caso da pratica de atos de retaliacao.

5. Aleindo aborda a hipdtese de a denulncia recair sobre quem é responsavel
por receber denuncias. Entendemos que as estruturas organizacionais,
internamente, devem pensar em algum mecanismo para o funcionamento
de denuncia interna, sob pena de, em tais casos, porventura até mais graves
atentas as fung¢des atribuidas ao agente em causa, ou ndo haver denuncia
ouU a mesma seguir por outros canais. Em termos disciplinares, a infracdo
cometida por quem tem a funcdo de receber a denuncia, parece-nos, em
abstrato, uma infracdo “mais qualificada”.

4. Conclusdo

O combate a corrupcédo pode ser abordado de varias formas e € um
imperativo de defesa do Estado de Direito e da Democracia. A formalizagdo
e protecdo da denuncia de infracdes, designadamente no setor publico
e em particular no dominio da contratacdo publica, ndo estd isenta de
interrogacdes. O ordenamento juridico dispde agora de mais um mecanismo,
a par de outros, de combate aquele flagelo. Contudo, a complexidade da
vida juridica, com multiplos atores e seus direitos, implica uma cuidadosa
aplicacdo dos instrumentos juridicos, em conjunto e ndo isoladamente, para
gue o objetivo final ndo fique subvertido e se “deite fora o bebé com a dgua
do banho”.

43. Sobre a importancia das organizacdes, sua estruturacédo e motivacdes subja-
centes as denuncias, com aspetos relevantes para entidades publicas, cfr. Richardson
and Garner, 2022.
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