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Resumo

A transparéncia assume-se como uma condi¢do imprescindivel & governance publica
inerente ao proprio Estado de Direito Democratico, funcionando como um instrumento
garantistico a favor dos direitos do administrado e da sociedade como um todo.

O escrutinio sobre a atividade do setor publico contribui decisivamente para a atenuagéo da
opacidade e para a “boa administragdo” através de uma adequada gestdo do erario ptiblico
mormente por virtude de mecanismos de “accountability”. A exigéncia da transparéncia
faz-se sentir com maior acuidade no ambito da contratagdo publica, porquanto a fraude e a
corrupgdo sdo fendmenos que normalmente surgem associados a este “modo de atuar
administrativo” devido as avultadas quantias envolvidas nos contratos publicos.

As diversas vertentes de exercicio da regulagdo por parte do “Tribunal de Contas” sobre a
contratagdo publica e o alcance deste controlo externo serdo igualmente abordados neste
estudo. Por Gltimo, procedemos a reflexdo sobre a ética e a transparéncia defendendo a
consagracdo desta como principio geral da atividade administrativa no Codigo do
Procedimento Administrativo.

Palavras-chave: Transparéncia; Imparcialidade; Governance publica; Contratagdo
publica; Acesso a documentos administrativos; Administracdo eletronica; Dever de
informagéo; Tribunal de Contas.

Abstract Transparency is an indispensable condition for the activity of the public sector, in
any State of Democratic Law, affirming itself as a true guarantee instrument in favor of the
rights of the citizen and of society as a whole.

The scrutiny of the activity of the public authorities contributes decisively to the “good
administration” and to the proper management of the public funds, mainly by virtue of
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“accountability” mechanisms. The requirement of transparency is felt more acutely in the
public procurement sector, since fraud and corruption are often associated with this
administrative activity because of the large sums involved in public procurement.

The various aspects of the “Court of Auditors” regulation on public procurement and the
scope of this external control will also be addressed in this study.

Finally, we will make our critical remarks about the ethics and transparency, defending its
consecration as a general principle of administrative activity in the Code of Administrative
Procedure.
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NOTA PREVIA

E corolério l6gico de um Estado de Direito Democratico o direito dos cidadaos
exigirem a “prestagdo de contas” aos detentores de poderes publicos pela administragdo
do “Bem Publico”. Verificamos, no entanto, que ndo é suficiente a mera consagracéo
deste direito de cariz profundamente democrético nos diversos diplomas legais.

A efetivagdo do direito de exigir do Estado a “transparéncia” sobre a sua
atuacdo, mais especificamente a obtencdo de resultados préaticos inerentes a0 mesmo
(v.g. “boa administragdo”), apenas sera possivel através de um acervo de mecanismos
concretizadores, de cariz preventivo e repressivo. Devera ser favorecida a possibilidade
dos administrados recorrerem as vias legais, graciosas e contenciosas, para 0 exercicio
cabal da sua cidadania.

Existe uma relag8o intrinseca entre a democracia, a transparéncia, a ética e o
exercicio do direito de exigir a prestacao de contas aos titulares de érgdos publicos. Esta
foi, alids, uma conquista da Revolugdo Francesa.



A democracia da governance publica depende da utilizagdo dinamica do leque de
direitos disponibilizados ao cidaddo, primeiramente nas préprias Constituicbes dos
Estados.

Para o efeito, é essencial a inculcacdo de uma consciencializagdo civica do
cidaddo sobre este direito, conducente ao seu exercicio efectivo, sob pena de as
Constituigdes dos Estados constituirem “letra morta” e esttica, sem significado e
relevancia para a realidade para que foram pensadas.

Ora, para que o cidaddo possa exercitar 0s seus direitos civicos, contribuindo,
construtiva e ativamente, para uma sociedade mais exigente, mais justa e com maior
desenvolvimento econémico e social, numa légica de igualdade e “boa administragdo”
em que o “Bem Comum” ¢ a verdadeira missdo almejada pelo servidor publico, tem que
existir transparéncia.

Por esta ordem de razdes, no presente artigo debrucar-nos-emos sobre a
transparéncia na governance publica. Mais especificamente, abordaremos a relevancia da
transparéncia na a contratacédo publica por se tratar de uma modalidade da atividade
administrativa, no ambito da qual é comum surgir a opacidade ligada a fenémenos de
fraude e corrupcao.

1 A TRANSPARENCIA COMO
PARADIGMA DA NOVA GOVERNANCE
PUBLICA

A transparéncia tem que se assumir necessariamente como um valor
indissociavel do “poder publico” servindo de “bussola axioldégica” da atuacdo
administrativa. Ndo podemos olvidar o fato de a Administragdo Plblica existir para
servir o interesse publico e ndo para salvaguarda dos interesses privados dos agentes,
funcionarios e titulares dos 6rgaos que a integram.

Outro aspecto que merece ser salientado prende-se com a utilizagdo dos
“dinheiros publicos”. Ora, o recurso aos fundos financeiros que a todos os contribuintes
pertence, exige uma atuacdo responsdvel e estribada pelos principios de boa
administragdo, imparcialidade e legalidade e, sobretudo, consentdnea com o valor da
transparéncia. E facil compreender que quanto maior a transparéncia, melhor serd a
gestdo dos dinheiros publicos.

Um funciondrio que saiba que qualquer “erro grosseiro” na gestao e alocaco de
recursos financeiros é objeto de escrutinio publico, tenderd naturalmente a adotar uma
conduta mais prudente e responsavel com o zelo e diligéncia exigiveis a quem ocupe um
cargo publico.

O cabal conhecimento sobre a origem, o uso e o destino dado aos dinheiros
publicos pelos decisores e agentes publicos desempenharia significativamente para a
introducdo de uma cultura de transparéncia e de confianga do contribuinte no seu
governante. Por seu turno, os mecanismos de ‘“‘accountability” publica (v.g.
responsabilizagdo financeira, disciplinar, politica e, em caso de crime, responsabilizagdo
penal) desempenhara certamente um papel determinante tendente a “boa administracao”.

E interessante verificar que o legislador portugués, na revisio que procedeu ao
Cdbdigo do Procedimento Administrativo (CPA), através do DL n.° 4/2015, de 7 de
janeiro, ndo aproveitou a oportunidade para consagrar o principio da transparéncia.



E menos compreensivel este “esquecimento” quando pensamos no refor¢o que
foi implementado aos valores de boa-fé, colaboracao, imparcialidade, igualdade, justica e
de razoabilidade no tratamento dado ao administrado na sua relagdo com a
Administracdo Publica, a qual, em muitas situacfes da vida quotidiana, tende a ocupar
uma posicdo de ius imperium sobre aquele.

A omissdo da transparéncia como principio geral da atividade administrativa
gera perplexidade. Assim é, porque quanto mais transparente for a Administracao
Publica, mais salvaguardados estardo aqueles valores supramencionados.

O efetivo conhecimento do administrado sobre a atuacdo administrativa em
todas as suas fases e sobre o porqué das opg¢des tomadas contribuem para o
incremento da confianca do cidad&o sobre a isen¢do administrativa.

A compreensdo das motivacBes da governanca publica inerentes as medidas
adotadas, e aos interesses publicos escolhidos para prossecugéo (saber porqué “aqueles”
interesses e ndo “outros”), a par do acesso a fundamentacéo séo instrumentos essenciais
ao escrutinio publico e a transparéncia sobre 0 modo de agir, modo de organizacao e
sobre o0 “edificio complexo”, a que se reconduz a “Administragdo Publica”.

A transparéncia possibilita uma sadia “contestagdo” por parte do
administrado/cidaddo e da sociedade como um todo, a qual podera sindicara a atuagdo
adotada por parte do decisor publico, contribuindo decisivamente para uma verdadeira
cultura de “boa administracao”.

E por isso determinante a introducdo de procedimentos transparentes no
desenrolar da conduta do agente publico, ab initio, a partir do momento em que toma
uma decisdo até ao momento em que a implementa. Esta decisao tera de ser motivada e
fundamentada, junto do administrado, sob pena da sua omissdo ser, ela propria,
fundamento de ilegalidade administrativa.

A Administracdo Publica tem de fornecer um fluxo continuo de informag&o em
todas as suas formas de atuar, ou seja, nos regulamentos, atos administrativos e na
celebracdo de contratos publicos. Por conseguinte, o dever de prestar esclarecimentos
(principio da administracéo aberta), ainda que ndo solicitados pelo administrado, tera de
ser enaltecido.

2 EIXOS PARA UMA GESTAO _
TRANSPARENTE DA ADMINISTRACAO
PUBLICA. FINALIDADES

Assistimos a uma nova compreensao da realidade administrativa, na qual o
administrado ndo € mais sudito como o era na época absolutista ou, mero usuario ou
utente, com um estatuto e papel estaticos. Pelo contrario, 0 administrado é hoje encarado
como um parceiro da Administracdo Publica na missdo de concretizagdo do “Bem
Comum”, devendo por isso ser colocado a par do desenrolar da atividade administrativa
e continuamente “auscultado” no decurso da mesma.

a) A “participacio do administrado” é o primeiro eixo.

A participagdo do administrado revela-se essencial na tarefa de tornar mais
transparente e legitima a atuacdo dos poderes publicos. Na verdade, a gestdo
democrética e participativa no exercicio da Administragdo Publica é um traco



estruturante de uma reforma administrativa que se preocupa com a inclusdo dos cidadaos
na construcdo do Estado de Direito.

b) A relagdo de colaboracéo entre a Administracdo e o administrado, a
inclusdo do administrado e a comunicacao constituem o segundo eixo.

Na verdade, outro aspecto importante que merece ser salientado, na senda da
transparéncia do setor pablico consiste na ampliacdo dos canais de comunicacéo e de
colaboracdo na relacdo administrado-Administracdo. Por outra banda, a dotacdo dos
servigos publicos de uma organizagdo procedimental estribada pela legalidade, boa-fé,
imparcialidade e participacfo ativa e permanente do administrado reveste-se da maior
pertinéncia nesta matéria.

Colocamos, pois, uma especial énfase no valor da incluséo do administrado? na
governanga publica, na “constru¢do” da missdo de “interesse publico” a qual, de resto,
vai de encontro aos ensejos constitucionais.

A Constituicdo da Republica Portuguesa contempla no seu art. 2. in fine, a
implementacdo da “democracia participativa” e no seu art. 9.° al. c), assume que é
tarefa fundamental do Estado “defender a democracia politica, assegurar e incentivar a
participagdo democrética dos cidadaos na resolu¢do dos problemas nacionais”, o que
implica necessariamente a intervencdo ativa do cidad&o na sociedade e no Estado.

Sendo a Constituicdo, a lei fundamental o padrdo conformador de conduta
juridica e social de todas as entidades publicas, entidades privadas e cidaddos, revela-se
obrigatério o cumprimento integral e pleno dos respectivos ditames e preceitos.

¢) A Administracdo Eletronica e as novas tecnologias de informag&o séo o
terceiro eixo.

Atualmente existe uma nova realidade social, de informacéo e de conhecimento
fundado no saber e desenvolvimento, tecnoldgicos. Neste contexto, as novas tecnologias
de informagdo desempenham um papel fulcral na organizagdo e atividade
administrativas.

O “e-government” (governo eletronico) constitui um verdadeiro pilar na demanda
por um modelo de governanga transparente, através da partilha de dados e de divulgagdo
de informagdo sobre a atuacdo dos poderes publicos, facilitando o ja mencionado
escrutinio publico e sindicancia legal.

Por este motivo, as novas tecnologias de informagao deverdo ser encaradas pelos
Estados como uma politica publica de transparéncia e de empoderamento do cidad&o,
mais consciente e esclarecido sobre as medidas politicas, legislativas e econdmicas do
seu pais.

Em Portugal, o caminho tem sido tragado paulatinamente com o recurso a meios
tecnolégicos (v.g. “Balcdo Unico Eletronico”) com o foco no “administrado”, mais
propriamente, na eficiéncia, celeridade e proximidade da Administracdo Publica ao
administrado e aos seus problemas, sem revelar tanto a preocupacdo com a transparéncia
procedimental. Vide infra melhor desenvolvido no ponto 2.1.

d) O “atuar pelo procedimento” consubstancia-se no quarto eixo.

2 Assim, Ana Flavia Messa em palestra proferida no 1l Congresso Luso-
Brasileiro sobre Transparéncia, sob organizacdo da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto (FDUP), Faculdade de Direito da Universidade Presbiteriana
Mackenzie de S8o Paulo e Faculdade de Direito da Universidade Estadual de
Londrina, que teve lugar no dia 16.07.2019, na FDUP.



A obrigatoriedade das entidades publicas terem de obedecer, no exercicio da sua
atividade, a procedimentalizagdo de atos legalmente estipulada, funciona como um
mecanismo habilitante para o controlo rigoroso sobre se o bloco normativo é ou nao
respeitado.

e) A supervisdo e a fiscalizacdo sobre a atuacao publica séo o quinto eixo.

De igual modo, revelam-se essenciais a gestdo democréatica e transparente da
Administracdo Publica, as entidades de supervisdo e de fiscalizagdo. Existe uma miriade
de entidades administrativas independentes que exercem funcbes de regulacdo
econdmica, financeira e social, designadamente o Banco de Portugal, Entidade
Reguladora da Salde, Entidade Reguladora dos Servicos Energéticos, Comissdo
Nacional de Protecdo de Dados, Comissdo de Acesso aos Documentos Administrativos,
Provedor de Justica, entre outras.

Em relacdo a contratagdo publica, enaltecemos a relevancia do controlo externo
levado a cabo pelo 6rgdo jurisdicional “Tribunal de Contas”, cujas fungdes serdo
desenvolvidas mais adiante neste trabalho. Vide infra melhor desenvolvido no ponto 4.

f) Os mecanismos de “prestaciio de contas” (“accountability”) S80 0 sexto
eixo.

Importa, outrossim, trazer a colagdo o mecanismo de “accountability”
(responsabilizacdo) traduzida na “prestacdo de contas”, quantitativa e qualitativa, da
entidade publica junto do cidaddo pelos desvios a “boa administragdo”.

A “accountability” concretiza-se também na vertente da fundamentacdo das
opcdes publicas adotadas pela entidade plblica e ndo somente numa vertente punitiva ou
ressarcitoria. Trata-se, no fundo, de conceder uma explicagdo cabal das motivacdes
subjacentes aquela concreta decisdo e/ou escolha e daquele interesse publico que, in
casu, se pretendia satisfazer.

g) O acordo firmado entre a Administracdo Publica e o administrado é o
sétimo eixo.

Existe um eixo indispensavel a transparéncia no setor publico, que se reconduz ao
“consenso” alcangado entre a Administragao Publica e o administrado.

A cooperagéo entre estes dois intervenientes integra a “revolu¢éo coperniciana”
operada no Direito Administrativo, na dupla perspectiva de realidade e ciéncia juridica.

Esta mutacdo jus-administrativa consubstancia-se na transicdo do modelo
centralizado no “ato administrazivo” entendido como a “decisdo material do ente
administrativo sobre uma situa¢do individual e concreta”, muitas vezes, dotada de
auctoritas e com caracter unilateral, imposta inexoravelmente sobre o particular, para o
modelo de “acordo de vontades”.

Assistimos, pois, a uma evolucdo alcancada pela introducdo de uma logica de
democracia formal e material, em que a legitimidade conformadora das relactes
juridico-administrativas ¢ uma “legitimidade bicéfala” (da Administragdo e do
administrado) na tomada de decisfes e na concretizagdo do interesse publico.

Esta alteracdo de paradigma do panorama administrativo dever-se-a certamente
ao humanismo hodierno, caracteristico do “pds duas guerras mundiais”, do qual brotou a
necessidade da atuacdo administrativa corresponder as expectativas e anseios do
administrado, ao invés da classica imposi¢do da “vontade administrativa”.

Observamos, hoje, que uma decisdo da Administracdo Publica que surja
distanciada em absoluto dos interesses do administrado, “individualmente considerado”,



influi decisivamente na forma como o proprio “coletivo” perspectiva essa determinada
conduta.

Portanto, a percepcdo do administrado-individuo exerce uma influéncia direta
sobre a percepgao da coletividade sobre a governance publica.

A solidariedade entre os membros da comunidade pelos problemas do “outro”
faz-se sentir com especial acuidade, sobretudo nas regiGes do interior do pais mais
isoladas do que os centros urbanos localizados no litoral.

A cultura civica do administrado evoluiu, ndo se limitando a exercer o seu direito
de voto. Na verdade, o “administrado-municipe” tem maior consciéncia do seu poder e
exige ter maior grau de conhecimento sobre as decisdes politicas, exercendo uma
significativa pressdo social sobre o decisor, funcionando inclusive como “forca de
bloqueio” a atuagdo administrativa do poder local.

Verificamos este fato, sobretudo no que se prende com as decisfes que envolvem
o “fecho” de escolas primarias ¢ de centros de saide. As contestagdes sociais mais
agudas sdo aquelas relativamente as mas condicdes nos servicos publicos de sade ou de
abastecimento de &guas, assim como, face a problemas no saneamento bésico.

Neste contexto, merece destaque a mobilizacdo das comunidades locais pela
defesa e promoc¢do do meio ambiente e qualidade de vida, pela reabilitacdo urbanistica,
pelo respeito das linhas arquitectdnicas dos centros histéricos e pela promogao da saude
publica (“direitos difusos”).

h) O acesso a informacao por parte do administrado e a divulgagéo desta
pela Administracao Pablica constitui o oitavo eixo.

Este despertar civico da coletividade, mais dindmica e mais reivindicativa apenas
é possivel por virtude do crescente nivel de conhecimento e divulgacao de informacéo
sobre a “vida autarquica”, a qual afeta, de modo direto e imediato, os seus direitos e
interesses legalmente protegidos.

Quanto maior a transparéncia no acesso a informagéo e na divulgag&o desta, por
parte dos poderes publicos, mais e melhor servico publico sera proporcionado a
comunidade.

Este eixo sera melhor desenvolvido infra, nos pontos 2.2. e 2.2.1.

i) O dever de fundamentac&o é o nono eixo. Vide infra 0 ponto 2.3.

2.1. Transparéncia e a Administracédo Eletronica

A transparéncia ndo surge consagrada no CPA como um principio geral da
atividade administrativa, contrariamente ao que sucede com o0s principios da
legalidade e da imparcialidade, expressamente consagrados nos arts. 3.° e 9.°, do
CPA. Contudo, é exigivel a transparéncia como condigdo prévias, para que a
legalidade e a imparcialidade sejam plenamente respeitadas pela Administragdo
Pablica, dando cumprimento aos preceitos constitucionais norteadores da
organizacdo e atividade administrativas (arts. 266, 267 e 268, da CRP).

Né&o poderdo ser cumpridos os valores e os principios da justica e da boa-fé
(n. 2, art. 266. da CRP articulado com os arts. 8.° e 10.%, do CPA), nem sequer serdo

8 Assim, ANTONIO, Isa, “Direitos e mecanismos graciosos do cidad&o no
procedimento do ato administrativo sob a perspectiva da lei portuguesa”, Revista de
Direito da Administracdo Publica - REDAP, Rio de Janeiro, a. 04, v. I,n.1,p.15¢e
ss., jan./jun. 2008.



observados os principios da prossecugdo do interesse publico e da protecdo dos
direitos e interesses dos cidadaos e o principio da boa administracdo (n. 1, do art.
266., da CRP em conjugacdo com o arts. 4.° e 5.°, do CPA) se aq transparéncia ndo
for a bssola da atuagdo administrativa®.

Encontramos, outrossim, afloragdes da “transparéncia” como exigéncia,
quando é exigida a Administracdo Publica a colaboragdo com o administrado, dan-
do-lhe as necesséarias informagdes e esclarecimentos sobre o andamento do seu pro-
cesso, sendo ainda responsavel por essas mesmas informacgdes (art. 11.°, do CPA).
Ou, quando determinados processos ndo lhes digam respeito, existe igualmente o
direito de todos os cidaddos a aceder a arquivos e registos administrativos (n.°1, art.
17.9), ressalvados os casos de sigilo impostos por lei (n.° 2, art. 17.°, do CPA).

Por conseguinte, a ideia de conduta administrativa transparente, surge no
CPA, a propésito da denominada “administragéo aberta” enquanto acesso livre a
documentos, registros e processos por parte do administrado.

O direito a colaboracdo e a informacdo conheceram uma substancial
consolidacdo com a introducdo dos meios teleméaticos como instrumento na atuacao
da Administracdo Publica, gracas a desburocratizacdo e ao modo expedito, 0s quais
caracterizam os meios eletronicos.

A transparéncia encontra-se reforcada com uma atuagdo administrativa
eletrénica®, com especial impacto no dever de fundamentacgdo das decisdes tomadas
pela Administracdo Publica (atos administrativos).

A fundamentacdo das decisdes decorre diretamente da Constituigdo da
Republica Portuguesa e da lei, tendo por missdo, de acordo com Vieira de Andrade,
“o0 alargamento da publicidade administrativa, sobretudo na dimenséo informativa
e participativa (...), mas ainda numa dimensao de transparéncia (...)®.

Trata-se, portanto, de uma relacdo umbilical e circular, aquela que une a
transparéncia e o dever de fundamentagdo, com ganhos para a protecdo dos direitos
e interesses dos particulares e da propria prossecuc¢do do interesse publico.

Uma decisdo que se revista de transparéncia, por virtude da fundamentacéo e
do uso dos meios telematicos, ao dispor do conhecimento de toda a comunidade de
administrados, vem concretizar a missdo de “Boa Administra¢do”, uma vez que a
Administracdo Publica tem de se esforcar verdadeiramente por encontrar a melhor
soluco na perspetiva do “Bem-estar” da coletividade e tem de se estribar dentro dos
limites da legalidade.

4 Neste sentido, vide ANTONIO, Isa, “A Administracio Publica Eletronica,
vantagens e perigos para os direitos fundamentais dos administrados™, in Direito na
Lusofonia — Direito e novas tecnologias, V Congresso Internacional de Direito na
Lusofonia, Braga, marco, 2018, p. 155 e segs.

5 Nesta senda, VIEIRA, Flavia Monaco; SANTOS, Vando Batista dos.
Governo Eletrdnico, a busca por um governo mais transparente e democratico.
Disponivel em:

<http://www.escoladegestao.pr.gov.br/arquivos/File/Material_%20CONSAD/painei
s_IIl_congresso_consad/painel_5/governo_eletronico_a_busca_por_um_governo_m
ais_transparente_e _democratico.pdf>. Acesso em: 03 fev. 2018.

6 Neste sentido, VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos. O dever de
fundamentacéo expressa de actos administrativos, Coimbra, Almedina, 1992, p.79.



O escrutinio publico sobre a governanca administrativa aumenta
significativamente, pois é mais facilitado pelos meios eletronicos. Por exemplo, a
existéncia de plataformas eletronicas’ onde séo dadas a conhecer informages sobre
a abertura, 0 andamento e o resultado dos concursos publicos de uma dada entidade
publica, permite maior sindicancia sobre essa atuagao publica, sendo eliminados ou,
pelo menos, atenuados comportamentos marcados pela opacidade e parcialidade.

Sufragamos, em pleno, a posicdo preconizada por Antonio Francisco de
Sousa, segundo o qual

ao impedir ou dificultar substancialmente atuacdes parciais, a
transparéncia previne situacdes de violagdo do principio da
imparcialidade.

A falta de transparéncia equivale a um manto que oculta a
atuacdo administrativa e que levanta suspeita de falta
imparcialidade. Se ndo hd transparéncia, ndo hd “aparéncia
de imparcialidade”, mas suspeita de parcialidade®.

Os meios telematicos consubstanciam uma ferramenta ao servigo da “impar-
cialidade” e da “boa administragdo” representando, da perspetiva do administrado,
um mecanismo de salvaguarda dos seus direitos e interesses legalmente protegidos.

A “Administragdo Publica Eletronica”, na medida em que contribui para uma
maior transparéncia é, por isso, mais garantistica: “visa assegurar que a atuacdo da
Administracdo ndo ocorre em termos imprevisiveis para os particulares e que estes a
possam controlar, acionando os meios de tutela administrativa e contenciosa que se
afigurem necessarios a defesa das suas posi¢des juridicas subjetivas, e democratico
(legitimagao e participacéo)™™.

Pelo exposto, ¢ indubitdvel o contributo do advento da ‘“Administracdo
Eletronica” para a transparéncia administrativa.

7 Com especial enfoque no ajuste direto, referindo que neste tipo de
procedimento pré-contratual, existem outras formas de atuagdo que ndo através do
recurso as plataformas eletronicas, o que resulta em situagcBes nocivas para o
interesse publico, como a fuga de informacdo, a perda ou alterabilidade de dados das
propostas, a violagdo de protecdo de dados e de sigilo das propostas concorrentes
(p.5). Vide DURAO, José Marques. O Ajuste Direto e as Plataformas Eletronicas.
Disponivel em:
<http://www.verbojuridico.net/doutrina/2012/josecarlosdurao_ajustediretoplataform
aseletronicas.pdf>. Acesso em: 03 fev. 2018.

8 Neste sentido, vide SOUSA, Antdnio Francisco de. Direito Administrativo
Procedimental. Porto, Universidade Catdlica Portuguesa, 1999. p. 70. Apud
FERNANDES, Débora Melo. O Principio da Transparéncia Administrativa, mito
ou realidade? Disponivel em: <https://www.o0a.pt/upl/%7Bc1851f98-4d7f-466d-
a433-bcf709436ale%7D.pdf>. Acesso em: 20 fev. 2018.

9 Assim, cfr. FERNANDES, Débora Melo. O Principio da Transparéncia
Administrativa, mito ou realidade? Disponivel em:
<https://www.0a.pt/upl/%7Bc1851f98-4d7f-466d-a433-bcf709436a1e%7D.pdf>.
Acesso em: 20 fev. 2018. p. 438.



2.2 A transparéncia e a nova “LADA”: breves notas

Consideramos como elemento essencial da nossa reflexdo sobre a transparéncia
da Administragdo Piblica, a analise do “Regime de Acesso a Informacgéo Administrativa
e Ambiental e Reutilizagdo dos Documentos Administrativos (nova “LADA™).”'° Esta
legislacdo € especial e vem concretizar o principio geral da atividade administrativa
(principio da administracdo aberta previsto no art. 17.°, do CPA).

Interessa particularmente fazer mencéo ao fato de o &mbito de aplicagéo subjetivo
daquele regime legal de acesso a documentos administrativos e 0 ambito de entidade
adjudicante previsto no CCP, incluir muitas entidades privadas (art. 4° n.1, al. g), al. i),
articulado com o art. 3°, n. 2, do CCP). Tal significa que também estas pessoas coletivas
encontram-se vinculadas ao escrutinio pablico sobre os seus documentos, nos mesmos
termos que as entidades publicas, independentemente da sua natureza juridica ser
privada.

Nos termos do art. 3.2, n. 1, da LADA:

E documento administrativo qualquer contetdo, ou parte
desse conteddo que esteja na posse ou seja detido em nome
dos o6rgdos e entidades referidas no artigo seguinte, seja o
suporte de informagdo sob forma escrita, visual, sonora,
eletronica ou outra forma material, neles se incluindo,
designadamente aqueles relativos a:

I. Procedimentos de emissdo de atos, regulamentos
administrativos;

Il. Procedimentos de contratacdo Publica, incluindo os
contratos celebrados;

I11. Gestdo orgamental e financeira dos 6rgdos e entidades;
IV. Gestdo de recursos humanos, nomeadamente os dos
procedimentos de recrutamento, avaliagdo, exercicio do poder
disciplinar e quaisquer modificagcdes das respetivas relacdes
juridicas

No entanto, ¢ curioso observar que ndo sdo havidos como “documentos ad-
ministrativos” os documentos oriundos do “Conselho de Ministros” ou da “Reunido
de Secretarios de Estado” (art. 3.°, n.°2, al. b)), suscitando-se a questdo sobre a
transparéncia ao nivel da cupula hierdrquica do proprio Governo, 6rgao superior da
pessoa coletiva publica “Estado”, o qual deveria dar o exemplo.

A razdo para excluir da no¢do de “documento administrativo”, os documen-
tos referentes as reunides daqueles 6rgdos colegiais, podera ser, porventura, a inser-
¢do dos mesmos na nogao de “segredos de Estado”, mas a verdade ¢ que o legislador
ndo faz essa ressalva, limitando-se a exclui-los.

10 Regime juridico aprovado pela Lei 26/2016, de 22 de agosto.



2.2.1. Intimacéo judicial para a prestagao de
informac0es, consulta de processos ou passagem de
certidoes

Esta providéncia cautelar, de caracter urgente, tem-se revelado muito eficaz na
demanda pela transparéncia devido a sua amplitude de abrangéncia, bem como, a
tramitagdo célere e resolucdo expedita. A este propdsito, Vieira de Andrade salienta que:

(...) é agora expressamente configurado como uma agdo
principal e um processo urgente, passando a ser, em
principio, o meio adequado para obter a satisfacdo de todas
as pretensfes informativas, quer esteja em causa o direito &
informacdo procedimental ou o direito de acesso aos
arquivos e registos administrativos (art. 104.%), incluindo o
acesso aos ficheiros publicos de dados pessoais. (...)

Perante um alcance to vasto, nem sempre se verificara em
concreto a tradicional razdo de ser da urgéncia no uso deste
meio processual, podendo estar em causa a obtencdo de
informagBes em situagbes perfeitamente normais, n&o
dependentes de prazo — o fundamento desta amplitude
abstracta do processo urgente residird porventura na
acentuacdo do valor da transparénciall, no pressuposto de
estar em causa uma prestagdo material meramente
informativa, facil de decidir e que a Administragdo estara em
condigdes de satisfazer em prazo curto (0 que, contudo, nem
sempre sucederd)'?.

Esta intimacéo encontra-se prevista nos arts. 104.° a 108.°, do Cédigo de Pro-
cesso nos Tribunais Administrativos (CPTA) e possui legitimidade ativa para a
requerer, qualquer cidaddo a quem “ndo seja dada integral satisfacdo a pedidos for-
mulados no exercicio do direito a informacéo procedimental ou do direito de acesso
a arquivos e registos administrativos” (n.°1, 104.°, do CPTA).

No que respeita & sua tramita¢do, devera requerida no prazo de 20 dias a con-
tar do decurso do prazo legalmente estabelecido para a entidade satisfazer o pedido
que lhe foi dirigido, do indeferimento do pedido ou da satisfagdo parcial do pedido
[art. 105.°, n.%2, al. a), al. b) e al. ¢), do CPTA].

Apos a rececdo do pedido de intimagdo, a secretaria do tribunal cita a entida-
de demandada e os contrainteressados para responder no prazo de 10 dias. Apos a
apresentacdo da resposta ou do decurso daquele prazo, o juiz profere a decisdo no
prazo de 5 dias (art. 107.%, n.° 1 e n.°2, do CPTA).

Em caso de provimento da intimac&o, o juiz concede a entidade administrati-
va um prazo para o cumprimento da sentenga, ou seja, um prazo para facultar as
informacdes e documentos solicitados pelo interessado, sendo que néo podera ultra-
passar os 10 dias.

1 Italico e negrito, nossos.
12 Neste sentido, vide VIEIRA DE ANDRADE, José Carlos, A Justica
Administrativa. LicGes, 16. ed., Coimbra, Almedina, 2018, p. 258 e 259.



Podera ainda ser aplicada uma sanc¢do pecuniaria compulséria pelo incum-
primento, a razdo diaria de ndo acatamento, sendo ainda possivel este gerar respon-
sabilidade civil, disciplinar e criminal (art. 108.%, n.°1 e n.°2, do CPTA).

2.3. O dever de fundamentacdo como concretizacéo do
valor da transparéncia

Tal como ja referido anteriormente, existe uma relacdo indissociavel entre a
fundamentacéo e a transparéncia administrativa®®.

Na verdade, a existéncia de fundamentacdo clara, congruente, objetiva e
taxativa consiste, de igual modo, num direito fundamental dos administrados para a
defesa dos seus direitos, na medida em que, nas palavras de Osvaldo Gomes, nos
“permite determinar o verdadeiro alcance da decisdo, através da reconstituicao do
pensamento do seu autor”#,

Na verdade, é a fundamentacgéo do ato administrativo ou, lato sensu, de certa
conduta administrativa (v.g. da dispensa de audiéncia prévia) que possibilita
perscrutar a intengdo, as verdadeiras motivagdes do drgao administrativo ao atuar e
ao decidir naquele exato sentido e ndo noutro qualquer, reduzindo-se a possibilidade
de arbitrio.

A fundamentacdo da decisdo revela a ponderacdo da entidade publica,
sabendo se esta trilhou o caminho da prossecucdo do superior interesse publico ou
ndo, impelindo-a, desse modo, a cumprir os desideratos da boa administracdo, da
imparcialidade e igualdade.

E perante a fundamentacio que podera ser averiguada a (i)legalidade da con-
duta administrativa, depreendendo-se deste fato, o carater essencial desta formalida-
de para a tutela dos direitos e interesses legalmente protegidos do interessado, desde
logo, no momento de impugnar contenciosamente o ato'®.

Este Autor refere que “as decisGes administrativas, quando devidamente
fundamentadas, resultardo para os administrados ndo como produto da intuico
dos seus autores, mas como resultado de “um juizo Iogico de ponderagdo”,
facilitando assim as relacGes entre os sujeitos da relagdo administrativa™é. Por seu
turno, de acordo com os ensinamentos de Marcello Caetano, a fundamentagéo
desempenha na decisdo administrativa idéntica funcdo que na sentenga, sendo
imprescindivel a revelagdo dos motivos determinantes e ndo quaisquer outros
motivos da vontade do decisor administrativo. Importam somente as razbes de

13 Este ponto do presente trabalho consta do artigo de ANTONIO, Isa,
intitulado Direitos e mecanismos graciosos do cidaddo no procedimento do ato
administrativo sob a perspectiva da lei portuguesa, Revista de Direito da
Administracdo Puablica - REDAP, Rio de Janeiro, a. 04, v. I, n. 1, p. 15 e ss,,
jan./jun. 2018..

14 Neste sentido, vide OSVALDO GOMES, José, Fundamentacdo do Acto
Administrativo, 2. ed., Coimbra: Coimbra, 1981, p.68.

5 Assim, vide OSVALDO GOMES, José, Fundamentacdo do Acto
Administrativo. 2. ed., Coimbra: Coimbra, 1981, p. 20 a 21.

16 Vide OSVALDO GOMES, José, Fundamentagdo do Acto Administrativo.
2.2ed., Coimbra, Coimbra, 1981, p. 22.



direito e de fato que possuem a aptidao e poder para influenciar a vontade do 6rgéo
administrativo decisor, conduzindo-o aquele resultado para o interesse plblico’.

A fundamentacéo carece de obedecer a certos requisitos para que seja consi-
derada validamente prestada, desde logo, devera ser exata ou verdadeira e congruen-
te ou coerente, porquanto as razdes invocadas devem surgir como premissas logicas
para a tomada daquela concreta deciséo.

A clareza e a objetividade da exposi¢do do acervo dos motivos e das motiva-
¢Oes do 6rgdo decisor sdo essenciais a fundamentagao administrativa.

O contetido da fundamentacdo tem de ser objetivamente apreensivel ao cida-
dao “médio”, possuidor de razoaveis conhecimentos e de um “normal” grau de lite-
racia e entendimento. Um teor confuso, lacbnico, genérico e obscuro equivalerd,
para os devidos efeitos legais, de impugnacdo graciosa e contenciosa, a falta de
fundamentacéo.

O principio da fundamentacdo da decisdo aparece, pois, indissociavel do
principio da boa administragdo, porque traz consigo os imperativos da objetividade e
da transparéncia.

A transparéncia da governance puUblica é o cerne da “boa administracdo” e
assume-se como a melhor garantia dos administrados, pois funciona numa légica
preventiva e ¢ parte integrante e indissocidvel da imparcialidade.

2.4. A estreita relacdo entre transparéncia e
imparcialidade

As garantias de imparcialidade sdo um imprescindivel mecanismo de
protecdo do particular perante a Administracdo Pablica, no &mbito do procedimento
administrativo conducente a emissdo de regulamento, a prética de ato ou a
celebracdo de contrato pablico.

Existem duas grandes tipologias de “garantias de imparcialidade”, previstas no
Codigo do Procedimento Administrativo. Por um lado, os “impedimentos” (art. 69.°, do
CPA) que recaem sobre os “titulares de oOrgdos administrativos, agentes e quaisquer
outras entidades independentemente da sua natureza, que se encontrem no exercicio de
poderes publicos”. Portanto, também os entes privados que atuam ao abrigo de poderes
materialmente administrativos, em vez e por conta do Estado se encontram abrangidos
por estas exigéncias de imparcialidade.

O mesmo vale para a “escusa” e a “suspeicdo” (art. 73.°, do CPA), as quais, tal
como os “impedimentos” reconduzem-se, no essencial, a situacdes de “conflitos de
interesses”.

O regime juridico instituido nos arts. 69.° e 73° do CPA assenta na
obrigatoriedade de Administragdo Pulblica atuar com lealdade e boa-fé com os
particulares, consubstanciando um sistema garantistico para estes. A imparcialidade e a
separacdo de interesses familiares e privados por parte de quem decide, permitem uma
atuacdo administrativa objetiva e comprometida exclusivamente com a prossecucéo do
interesse publico, forjando a melhor solucéo para a coletividade.

1 Neste sentido, CAETANO, Marcello, Principios Fundamentais do Direito
Administrativo, 2.2 reimp. 1977, Coimbra, Almedina, 2003, p.124.



Quer no ambito dos “impedimentos”, quer no caso das “escusas” e “suspei¢oes”
estdo em causa relagBes familiares que aqueles titulares ttm com quem intervém como
interessado num procedimento administrativo.

A existéncia de uma relacdo familiar inviabilizaria certamente o valor da
imparcialidade, erigido a principio estruturante do modo de ser e da atividade da
Administracao Publica.

Mas existem outras situacdes que colocam o “decisor publico” na posicdo em que
tem a obrigagdo de “pedir dispensa” da interven¢do no procedimento, em ato ou em
contrato da Administragdo Publica (n.°1, art. 73.%, do CPA).

Caso o impedimento recaia sobre o proprio presidente, a decisdo ou declaragio
no sentido de existéncia ou inexisténcia de impedimento e consequente “afastamento” do
procedimento, cabera ao 6rgdo colegial, sem a presenca do presidente’®,

Da perspetiva garantistica do particular, é de suma relevancia o disposto no n.° 4,
do art. 76.° do CPA por estipular que, nos casos em que ndo haja sido declarada a
“suspei¢do” ou simplesmente nao tenha havido decisdo sobre a mesma, ainda assim,
possa ser invocada a anulabilidade do ato ou contrato.

O pressuposto legal constante da previsdo da norma é o de que resulte do
“conjunto das circunstincias do caso concreto, razoabilidade de ddvida séria sobre
a imparcialidade da atuacdo do 6rgdo, revelada na direcdo do procedimento, na
pratica de atos preparatorios relevantes para o sentido da decisdo ou na prdpria
tomada da decis&o”.

A dificuldade que o particular interessado poderd encontrar serd ao nivel
probatdrio. A demonstragdo cabal do pressuposto da “razoabilidade de dlvida séria
sobre a imparcialidade da atuagdo do 6rgdo” podera ser revestir-se de significativa
complexidade.

Ter a percecao da falta de imparcialidade, o sentir que as “regras do jogo” estdo
manietadas por interesses privados ou por outros interesses “alheios” a ratio essendi do
procedimento ndo equivale a ter prova dessa parcialidade.

A prova da imparcialidade invocada pelo particular encontrar-se-4& mais
facilitada, nos casos em que a Administracdo Publica clamorosamente se desvie dos
principios elementares de atuacéo.

Mas sdo infimeras as situagdes de “zona cinzenta”, de ndo estrito respeito pela
imparcialidade, por deveres de objetividade e de boa administracao, perante os quais sera
diabdlica a respectiva producéo de prova pelo interessado, com vista a anulagéo do ato
ou contrato. Fica, assim, enfraquecida a posi¢éo juridico-subjetiva do particular. ..

3. A TRANSPNAREI}ICIA NA
CONTRATACAO PUBLICA

A transparéncia enquanto principio estruturante da contratacdo publica
encontra-se expressamente consagrada'® no Cddigo dos Contratos Publicos (CCP)
por forca da influéncia do Direito da Unido Europeia.

18 Cfr. Art. 70.°,n.° 5, do CPA.
19 Cfr. Art. 1.°-A, do CCP.



Sdo determinantes para a celebracdo de contratos publicos ndo apenas em
Portugal, mas em todos os Estados-membros, os principios da igualdade e da nédo
discriminacdo em razdo da nacionalidade, porquanto associados as liberdades
comunitarias (liberdade de circulacdo de mercadorias, liberdade de circulagdo de
pessoas, liberdade de prestacdo de servicos e de estabelecimento), desempenhando,
por isso, um papel fulcral para a implementacdo da livre e leal concorréncia no
mercado (nico europeu.

E do nosso entendimento que a obrigatoriedade de transparéncia manifesta-se
de diversas formas, designadamente, através do:

a) Dever de “anuncio de pré-informagdo” previsto no art. 34.°, do CCP,

inserido no Capitulo II “preparacdo do procedimento” e pertencente ao
Titulo I “Fase de formag¢&do do contrato”;

b) Dever da entidade adjudicante fundamentar a decisdo de contratar (art.
36.%, n.°1, do CCP), assim como, a decisdo de escolha do procedimento de
formacao dos contratos (art. 38.°, do CCP);

c) Dever de publicitar o anincio da decisdo em contratar, em Diario da
Republica, sitio institucional da entidade, jornais de grande circulacéo e
também no Jornal Oficial da Unido Europeia nos casos previstos nos arts.
19.°,20.°e 21.° do CCP;

d) Dever de publicitar o anincio da adjudica¢do no Jornal Oficial da Unido
Europeia (art. 78.°, do CCP);

e) No concurso publico, o caderno de encargos (arts. 42.°, 130.° e 131.°, do
CCP) e demais pec¢as do procedimento (art. 40.°, do CCP) tém de ser
formulados de forma clara, precisa e inequivoca, sendo objeto de
publicacdo para que todos os candidatos, concorrentes e adjudicatarios,
assim como, o cidaddo em geral, tenha deles pleno conhecimento;

f) A celebragdo de quaisquer contratos na sequéncia de consulta prévia ou
ajuste direto deve ser publicitada, pela entidade adjudicante, no portal dos
contratos publicos e esta publicitacdo é condicdo de eficacia do respetivo
contrato, independentemente da sua redugdo ou ndo a escrito (art. 127.°,
n.1 e n.°3, do CCP)

Por outro lado, de acordo com o art. 1.°-A, n.°3 e n.°4, do CCP, a exigéncia
de transparéncia aparece igualmente densificada principalmente através de dois
modos.

Primeiro. Através da remissdo para as “garantias de imparcialidade” previstas
no CPA (arts. 69.° e seg.) e por via da obrigagdo de imparcialidade imposta as
entidades adjudicantes, nestes termos:

Sem prejuizo da aplicagdo das garantias de imparcialidade
previstas no Codigo do Procedimento Administrativo, as
entidades adjudicantes devem adotar as medidas adequadas
para impedir, identificar e resolver eficazmente os conflitos
de interesses que surjam na conducéo dos procedimentos de
formacdo de contratos publicos, de modo a evitar qualquer
distorcdo da concorréncia e garantir a igualdade de
tratamento dos operadores econémicos (n.°3, do art. 1.2 — A,
do CCP).

Segundo. Pela construcdo do conceito de “conflito de interesse™:



(...) qualquer situagdo em que o dirigente ou o trabalhador de
uma entidade adjudicante ou de um prestador de servi¢os que
age em nome da entidade adjudicante, que participe na
preparacdo e na conducdo do procedimento de formacdo de
contrato publico ou que possa influenciar os resultados do
mesmo, tem direta ou indiretamente um interesse financeiro,
econdmico ou outro interesse pessoal suscetivel de
comprometer a sua imparcialidade e independéncia no
contexto do referido procedimento (n.°4, do art. 1.°-A, do
CCP).

Em matéria de contratagdo publica, reveste-se de suma relevancia o principio
da transparéncia, enquanto condicdo imprescindivel a vinculacdo das entidades
publicas e dos proprios decisores politicos a tomada da melhor op¢do para o
interesse pablico, numa dupla vertente.

Numa primeira vertente, o principio da transparéncia aparece como condicdo
para os valores de objetividade e de imparcialidade. Devera ser a prossecucéo do
interesse publico a forca-motriz da atuacdo publica. E a satisfacdo das necessidades
coletivas, o fundamento para a decisdo em contratar. Por conseguinte, uma atuacao
publica que vise a prossecugdo de interesses privados constitui uma ilegalidade (na
modalidade mais grave, a nulidade) e porventura crime (v.g. corrupgéo e fraude).

Numa segunda vertente, enquanto corolario logico da propria “eficiéncia”
como a bussola orientadora de toda a atuagdo das entidades publicas. Para tanto, ha
que impor o respeito pela contencdo or¢camental, atendendo ao nivel de oneracéo
para 0 contribuinte (restricio das despesas publicas) e atento o alcance dos
principios de responsabilidade e de solidariedade, intergeracionais.

As entidades publicas deverdo ter por foco principal o bem-estar econémico-
financeiro do contribuinte presente e futuro, devendo ter a preocupacédo de o onerar
0 menos possivel com a decisdo de contratar.

A decisdo de celebrar determinado contrato puablico, os seus termos e
objetivos, assim como a respectiva tramitacao, terdo de ser devidamente publicitados
na pagina oficial da entidade puablica, de modo a possibilitar 0 acesso dessas
informagdes aos cidaddos, aos candidatos e aos concorrentes (“interessados”),
designdamente para efeitos “impugnatorios”.

O dever de fundamentagdo de todas decisdes das entidades adjudicantes,
inclusive aquela em torno da escolha do parceiro privado que ira levar por diante a
execugdo contratual é um aspecto essencial a transparéncia e a imparcialidade da
governanca publica.

A opacidade contribui para o surgimento de irregularidades e de ilegalidades,
em detrimento da prossecu¢do da melhor opgéo para o interesse publico.

Os principios da imparcialidade, da transparéncia e da publicidade
funcionam, pois, como mecanismos de salvaguarda dos interesses de todos aqueles
que com as entidades publicas se relacionam:

associada a publicidade estd a “obrigagdo” de transparéncia,
que as entidades adjudicantes devem respeitar e que,
sublinhe-se, constitui uma garantia preventiva e uma
condicdo indispensavel para o exercicio dos direitos de defesa



dos operadores econémicos interessados na celebragéo de um
contrato?.

Por imperativo do principio da legalidade administrativa, tem de ser
assegurada a publicidade?* de toda a tramitagdo conducente a decisdo de contratar
com privados e com outras entidades publicas.

A falta de transparéncia serve de fundamento a obrigacdo de ressarcir o
privado, porquanto consubstancia-se numa pratica ilicita, ndo consenténea com a
legalidade. Ora, a prética de atos ilegais ou a omissdo ilegal por parte da entidade
adjudicante no momento da formagdo do contrato ou no momento da propria
celebracdo deste, desencadeia os institutos da responsabilidade pré-contratual ou
responsabilidade contratual, respectivamente.

O particular lesado em questdo pode ser um mero candidato ou concorrente,
cujos direitos e interesses legalmente protegidos sdo violados por virtude do
cometimento de ilegalidades pela entidade adjudicante.

4. O CONTROLO EXTERNO DO
TRIBUNAL DE CONTAS

A intervencdo do Tribunal de Contas representa uma exigéncia caracteristica
do Estado de Direito Democratico, dando uma resposta cabal aos contribuintes
relativamente a matérias como a transparéncia e a responsabilizacdo publica dos
fundos publicos?.

Compete ao Tribunal de Contas, tendo como mote principal o preceito
constitucional insito no art. 216° o desempenho das seguintes funcdes: a) funcéao
consultiva dotada de um carater técnico e politico, na medida em que tem de se
pronunciar, mediante parecer, acerca da Conta Geral do Estado; b) funcdo de
fiscalizac8o preventiva, porquanto tem o direito-dever de se pronunciar sobre a
legalidade administrativa, assim como, sobre a correcdo e adequacdo financeira das
despesas publicas que o Estado pretende realizar; c) fungdo jurisdicional, na medida em
que elabora verdadeiros “julgamentos” sobre as contas publicas, no fim de cada ano?,

2 Neste sentido, vide VIANA, Claudia, Os Principios Comunitarios na
Contratacdo Publica, Coimbra: Coimbra, 2007, p.157.
2 Neste sentido, vide ANTONIO, Isa, Direitos e mecanismos graciosos do

cidaddo no procedimento do ato administrativo sob a perspectiva da lei portuguesa.
Revista de Direito da Administracéo Publica - REDAP, Rio de Janeiro, a. 04, v. I, n.
1, p. 15 e ss, jan./jun. 2018; e, ainda, sobre os principios estruturantes da
Administracio Publica aliada aos direitos dos administrados, vide ANTONIO, Isa. A
Administracdo Publica Eletronica, vantagens e perigos para os direitos fundamentais
dos administrados. Direito na Lusofonia — Direito e novas tecnologias. V Congresso
Internacional de Direito na Lusofonia, p. 155-166, mar. 2018.

2 Assim, ANTONIO, Isa, As Parcerias Publico-Privadas no Sector da
Saude, Coimbra, Almedina, 2015, p.475 e segs.
B Neste sentido, sobre as trés funces-mestras do tribunal de Contas citamos

agora FREITAS DO AMARAL e ANTONIO DE SOUSA FRANCO, Autores



pelo que podemos concluir que a atuacdo do Tribunal de Contas revela, pela sua prépria
natureza, uma imensa complexidade.

Na sua missdo de guardido das contas publicas, o Tribunal de Contas exerce
fiscalizacdo sobre toda a miriade infindavel de entidades publicas, sejam elas
pertencentes ao poder central (administracdo direta), ao poder local ou autarquico ou,
ainda, sobre o poder regional (administra¢do autonoma). Também os institutos publicos,
as empresas publicas municipais, entidades publicas empresariais e outras pertencentes
ao setor plblico empresarial, se encontram sob o escrutinio do Tribunal de Contas?*.

Portugal encontra-se vinculado a um sistema de controlo financeiro, entendido
numa dupla vertente: (a) controlo interno, respeitante as agdes de fiscalizagdo realizadas
por organismos e entidades inseridos, orgénica e funcionalmente na estrutura do préprio
Estado; (b) controlo externo, gracas a intervencdo de instancias independentes em trés
aspectos fundamentais, ou seja, a um nivel politico, jurisdicional e técnico, com vista ao
respeito pelos critérios de boa gestdo financeira dos recursos publicos.

A fiscalizag8o, quer legal, quer financeira realizada por este 6rgdo de controlo
tem de abranger todo o “arco contratual”, antecedente e contemporaneo do préprio
momento da celebragdo do contrato®®.

No decurso do apuramento da ocorréncia de infragBes financeiras e respectiva
responsabiliza¢do a ser imputada ao Estado ou ente publico contratante, estes védo ser
obrigados a “demonstrar o porqué da ma previsdo”, assim como, o “porqué da ma
execugdo”, a qual se afastou significativamente do que foi inicialmente previsto, sendo o
Ministério Publico chamado a realizar as devidas diligéncias complementares, apds a
elaboracéo dos relatérios de auditoria do Tribunal de Contas.

Outro fator prévio a ter em especial consideracdo é determinar se estes esquemas
de financiamento se encontram juridicamente legitimados ou previstos no Or¢amento de
Estado®.

Para melhor desempenhar a sua misséo de fiscalizagfo, o Tribunal de Contas
deverd exercitar uma atuagdo de controlo rigoroso ao longo de toda a parceria, mormente

citados por ESTORNINHO, Maria Jodo, A Fuga para o Direito Privado. Contributo
para o estudo da atividade de direito privado da Administragdo Publica, Coimbra,
Almedina, 1999, p.311.

% Interessa referir que a Lei 14/96, de 20 de Abril veio consagrar o
alargamento da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas ao setor publico
empresarial, ou seja, abrangendo as empresas publicas stricto sensu (como empresas
municipais) e as entidades publicas empresariais, bem como, as sociedades de
capitais publicos, sociedades de economia mista controladas ou participadas pelo
Estado, empresas concessionérias e fundagdes de direito privado.

Vide, a este propdsito, ESTORNINHO, Maria Jodo, A Fuga para o Direito Privado.
Contributo para o estudo da atividade de direito privado da Administracédo Publica,
Coimbra, Almedina, 1999, p. 311 e seguintes (332, notas de roda pé n. s 838, 839,
839-a). Especificamente acerca do “setor publico empresarial”, vide Ibidem, p. 376.

2 Neste sentido, ANTONIO, Isa, As Parcerias Publico-Privadas no Sector da
Saude, Coimbra, Almedina, 2015, p.475 e segs.
26 Vide AMAVEL RAPOSO, O Controlo dos Dinheiros Pablicos numa

Administragdo em Mudanga, In:Revista TC, n. 40, 2003, p. 60 e seguintes.



sobre as etapas do ciclo de vida daquela, como nomeadamente, o planeamento (decisdes,
estudos e avaliagles), a contratacdo (avaliacdo e adjudicacéo), o acompanhamento ou a
execugcao fisica e financeira do contrato.

Este Tribunal intervém igualmente no regime juridico e financeiro vigente
mediante as suas recomendacdes, contribuindo para criar solucfes que o tornam mais
operacional, &gil, economicamente mais vantajoso e transparente.

Existem véarias modalidades de fiscalizacdo realizada pelo Tribunal de Contas,
designadamente a fiscaliza¢do prévia, sucessiva e concomitante.

No que se refere a fiscalizacdo prévia, esta terd lugar se se verificarem
cumulativamente os seguintes pressupostos: (a) existéncia de despesa ou de encargo
para o parceiro publico, ndo preenchendo este requisito a concessao no ambito da
qual a remuneracdo do concessionario resulte somente dos precos que 0s utentes
pagam pelos servicos que ele presta ou bens que providencia; (b) que o tipo
contratual se encontre contemplado na Lei do Tribunal de Contas, sobretudo
contratos de obras publicas e de aquisicdo de bens e de servigos. Dever-se-a, no
entanto, incluir as “empreitadas” e as “concessdes de obras publicas”, conquanto que
se encontre preenchido o primeiro requisito.

A fiscalizagdo sucessiva (ou controlo sucessivo) recai sobre a gestdo
financeira que a execucdo do contrato publico envolve.

Perante projetos e contratos de longa duracdo, devera exercer o adequado
controlo financeiro, numa légica prospectiva, vocacionada para o futuro, analisando
as possiveis implicagdes financeiras para o Estado e para o contribuinte.

Por seu turno, a fiscalizagdo concomitante consubstancia-se num mecanismo
de controlo exercido desde o momento inicial ou embrionario do “projeto de
parceria publico-privada” até ao seu termo. O TC possui competéncia para a
“qualquer momento” proceder a auditorias de qualquer espécie ou natureza a certos
atos, procedimentos ou aspectos de gestao financeira.

A Constituicdo da Republica Portuguesa impde ao poder politico a respectiva
responsabilidade, pelo exercicio das suas fungdes, por agdes ou omissdes cometidas
(arts. 22.°, 117.°, 271.9). Estes s8o preceitos que tém por missdo responsabilizar o
Estado e demais entidades publicas, assim como, os titulares dos drgaos e agentes da
Administragdo Publica (“A CRP incumbiu, por isso, o Tribunal de Contas, enquanto
orgdo judicial especializado, das fungdes de superintender os diferentes érgdos de
controlo publicos, de superiormente controlar através de iniciativas por si decididas
a gestdo e uso dos dinheiros publicos e, finalmente, de, com exclusividade, efetivar a
responsabilidade financeira™?’).

A todos os intervenientes devera ser assacada a devida responsabilidade “na
exacta medida do estatuto que detém, das funcbes que Ihes estéo cometidas e dos atos
que, relacionados com elas, voluntariamente praticam ou se abstém de praticar”.

Nesta senda, tém de ser criados mecanismos de accountability a diversos niveis:
disciplinar, administrativa, financeira, penal, contra-ordenacional, civil e, evidentemente,

27 Vide CLUNY, Antonio, Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas.
Contrlbutos para uma Reflexdo Necessaria, Coimbra, Coimbra, 2011, p. 20.
Neste sentido, vide CLUNY, Antonio, Responsabllldade Financeira e
%llblunal2d2e Contas. Contributos para uma Reflexio Necessaria, Coimbra, Coimbra,
p



politica, aplicaveis independentemente da natureza da entidade em causa, quem gerir ou
recorrer aos dinheiros publicos, assim como, quem autorizar ou pagar sejam quais forem
0S COmMpromissos em causa, por conta do erdrio publico, pode ser objeto de
responsabilidade financeira, respondendo perante o Tribunal de Contas?.

As principais consequéncias para os responsaveis de gasto abusivo de dinheiros
pablicos, com forte pendor pedagogico e de “prevengdo geral”, por virtude do
cometimento de infragBes financeiras sdo as seguintes: a) multas, as quais podem ser
aplicadas pelos juizes em processo, tornando mais céleres as decisdes; b) enquanto
sancdo maxima, podera ser aplicada ao infractor a obrigacdo de repor o dinheiro
desperdicado, as suas préprias custas, ou seja, do seu préprio bolso®.

No ambito da contratagdo publica, as entidades publicas terdo de fazer bom
uso dos dinheiros publicos®, submetendo-se ao escrutinio publico, sob pena de
responsabilizacdo politica, financeira e, nos casos mais graves, criminal.

5.  CONSIDERACOES FINAIS

Por um lado, o imperativo da imparcialidade e, por outro lado, a obrigatorie-
dade da objetividade da atuagdo administrativa constituem dois eixos da governanca
publica conforme o Estado de Direito Democratico. Ambos sdo alcancados por vir-
tude da transparéncia, a qual equivale a “perceptibilidade” e “visibilidade”. Estes
valores e principios articulados harmoniosamente, entre si, contribuem para uma
sociedade mais salutar, com maior confianga do administrado na “sua”
Administragdo Publica e nos seus governantes.

E do nosso entendimento, que as exigéncias em torno da transparéncia deve-
riam ser implementadas em todos os patamares e niveis de a¢do da Administracéo
Pablica: a) sujeitos administrativos; b) organizacdo administrativa; c¢) atividade
administrativa (regulamentos, atos administrativos e contratos). Apenas deste modo,
a legitima confianca do cidaddo-administrado na isencao e imparcialidade adminis-
trativas seria adequadamente alicergada (art. 9.°, do CPA).

Nesta senda, Carlos Pimenta, economista, para quem a “transparéncia ¢ a
irma gémea da racionalidade”, a melhor forma de a perspectivar ¢ sob as seguintes

2 Vide CLUNY, Anténio, Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas.

ggnégbué%s para uma Reflex&o Necessaria, Coimbra, Coimbra, 2011, p.25, 58, 61 e
, 64 e 65.
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Neste sentido, vide a entrevista a GUILHERME D OLIVEIRA MARTINS,

Presidente do Tribunal de Contas, sob o tema: D'OLIVEIRA MARTINS,
Guilherme, “Missdo, Responsabilizar a Administragdo Publica”. Economia Pura.
Tendéncias e Mercados. Ano VIII, n. 78, Agosto-Setembro, 2006, p. 30.
8 Neste sentido, vide MIGUEZ MACHO, Luis,” La Transformacion del
régimen juridico de los servicios sociales”, in Revista Espafiola de Derecho
Administrativo, n. 153, enero-marzo, 2012, p.33 e seguintes. Vide, de igual modo,
COLAS TENAS, Jesus,”La reforma de la Legislacion de contratos del setor publico
en la ley de economia sostenible: el régimen de modificacion de los contratos del
setor publico”, in Revista Espafiola de Derecho Administrativo, n. 153, enero-
marzo, 2012, p. 253 e seguintes.



vertentes: politica, administrativa, fiscal e informatica. Por sua vez, Ana Flavia
Messa acrescenta ainda a vertente da verdade técnica® da atuacdo administrativa.

Esta transparéncia sob a veste de verdade técnica seria alcangada por meio de
procedimentos, atos e mecanismos constantemente em renovacdo e atualizacao,
pautada por uma l6gica de democratizacgdo, inclusdo e participacdo do administrado.
Motivo pelo qual, deveriamos proceder & combinacdo e, quicid a fusdo, entre o
axioma da transparéncia e o principio da boa administracao.

Para este Ilustre economista, transparéncia implica informag&o. Ora, existem
aspectos minimos a plena informac&o essencial para a efetivacdo dos mecanismos de
“accountability”: a) algo disponivel para ser observado; b) método para a
observacéo; c) observador®,

Acresce que a “transparéncia” ndo € e nem devera ser conotada com a
“politica antifraude”.

Néo é aceitavel esta confusdo de termos, pois o campo de utilidade do valor
da transparéncia é o da prevencéo da fraude, independentemente da existéncia de
qualquer politica dependente a “humores” e a “susceptibilidades em voga de um
determinado panorama politico” (expressdes nossas).

Carlos Pimenta aconselha ainda a revisdo concetual de muitos termos
utilizados de forma a possibilitar a compreensdo e um maior envolvimento da
sociedade civil, mais esclarecida.

Em jeito de conclusdo, nada ha mais de sagrado que a confianca depositada
pelo cidaddo no Estado, resultante do “pacto social” firmado no momento do voto.
Portanto, os poderes publicos tém o dever maximo de fazer uma boa utiliza¢do do
dinheiro do contribuinte, o qual, muitas vezes, com significativo sacrificio pessoal,
paga 0s seus impostos.

Importa o sentido de ética. As leis mudam e sujeitam-se aos ventos de
mudanca politica, as volateis circunstancias e mutagdes sociais e culturais, proprios
de qualquer sociedade.

O sentido de ética, essa, é imutdvel e deverd ser o farol axiol6gico
conformador da conduta e do exercicio dos poderes publicos.

O consenso (“contrato social”) entre o poder publico e o cidaddo apenas
poderd subsistir se este sentir “ética” por parte daquele. Quanto maior a ética da
atuacdo publica, maior o nivel de adeséo do cidaddo as decisdes e medidas politicas,
legislativas e administrativas adotadas.

32 Assim, Ana Flavia Messa em palestra proferida no Il Congresso Luso-
Brasileiro sobre Transparéncia, sob organizacdo da Faculdade de Direito da
Universidade do Porto (FDUP), Faculdade de Direito da Universidade Presbiteriana
Mackenzie de S8o Paulo e Faculdade de Direito da Universidade Estadual de
Londrina, que teve lugar no dia 16.07.2019, na FDUP.

8 Estas informagfes foram transmitidas em palestra proferida por Carlos
Pimenta, no Il Congresso Luso-Brasileiro sobre Transparéncia, sob organizagdo da
Faculdade de Direito da Universidade do Porto (FDUP), Faculdade de Direito da
Universidade Presbiteriana Mackenzie de S&o Paulo e Faculdade de Direito da
Universidade Estadual de Londrina, que teve lugar no dia 16.07.2019, na FDUP.



Existe, deste modo, uma clara conexdo entre a ética alcancada pela
introducdo de transparéncia na governance publica e a paz social granjeada pela
aceitagdo da mesma por parte do cidadao.

Por esta ordem de razBes, consideramos que através de uma cultura de
transparéncia e de gestdo puUblica participativa serd possivel alcangar o “Bem
comum”, de modo mais eficiente e célere.

O setor publico somente lograra desenvolver a “boa administragdo” se forem
introduzidos meios e mecanismos mais transparentes de decidir, de atuar e de
comunicar com o administrado.

Por conseguinte, defendemos que a transparéncia é um principio que deveria
ser consagrado no Cédigo do Procedimento Administrativo porquanto:

a) E um precioso instrumento garantistico de defesa dos direitos e interesses
legalmente protegidos do administrado;

b) E meio de concretizagio do interesse pablico em si mesmo considerado;

c) E fator legitimador do decisor publico;

d) E fator legitimador da atuacdo publica, sendo pressuposto de validade e
de legalidade da mesma;

e) E condicdo indispensavel de concretizagio da propria Constituicdo da
Republica Portuguesa (principio do Estado de Direito Democréatico
previsto no art. 2.9).

Em suma, a Administracdo Publica devera ser, em termos de transparéncia,
uma “casa de vidro”®, mas infelizmente ainda esta longe de o ser...
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