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N.° 28/2024
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Senhor Ministro Adjunto e da Coesao Territorial

Exceléncia:

Submeteu Vossa Exceléncia, nos termos do artigo 44.°, al.? a), do Estatuto
do Ministério PuUblico', pedido de Parecer ao Conselho Consultivo da
Procuradoria-Geral da Republica?, relativo a seguinte quest3o:

«pode um presidente de junta de freguesia, enquanto membro por
ineréncia de assembleia municipal, participar na discussao e votacao de
contratos interadministrativos de delegacdo de competéncias e/ou
atribuicdo de subsidio financeiro relativos a freguesia a cujo executivo

preside?»

Atento o expediente anexo ao pedido de Parecer, em causa estdo dois
entendimentos antagonicos e inconciliaveis.

Uma tese sustenta que o presidente da junta de freguesia esta impedido
[arts. 4.° do Estatuto dos Eleitos Locais e 69.°, n.° 1, al.? a), do Codigo de
Procedimento Administrativo] «por se encontrar em conflito ou potencial conflito
de interesses, na medida em que representa simultaneamente o érgao que
beneficia do subsidio» e o érgao que o atribui e porque «em qualquer acordo de
vontades, seja de pessoas individuais, seja de pessoas coletivas, como é o caso

do contrato interadministrativo para delegacdo de competéncias, ha por

" Aprovado pela Lei n.° 68/2019, de 27 de agosto e, entretanto, alterado pela Lei n.° 2/2020, de 31
de margo.
2 Foi distribuido por despacho de 22 de agosto de 2024.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 2
Conselho Consultivo

natureza mais que uma contraparte e interesses contraponiveis, ndo se podendo
representar em simultaneo os dois polos, pois que a imparcialidade é também a
parcialidade na representacdo de cada um dos interesses, ou seja, quem
representa uma das pessoas coletivas publicas tem que representar o0s
interesses publicos que estdo confiados a essa pessoa coletiva e ndo os de uma
outra que porventura também represente».

A outra tese defende que «os interesses que o presidente da junta de
freguesia representa, enquanto eleito local que participa na assembleia
municipal por ineréncia, sdo os interesses das duas autarquias (municipio e
freguesia), estando a sua atuacdo na assembleia municipal prevista na
Constituicdo. Os presidentes das juntas de freguesia ndo atuam (neste caso) ao
abrigo de qualquer mandato de direito privado ou em gestao de negocios
privados», casos em que se verificariam os referidos impedimentos legais.

No fundo, em causa esta saber qual € o ambito objetivo dos referidos
impedimentos legais: procuram precludir qualquer conflito de interesses ou, pelo
contrario, abrangem apenas alguns, mormente aqueles que decorrem do
concurso entre interesses publicos e interesses privados.

Importa, portanto, proferir o Parecer solicitado, comecando por uma
breve nota sobre os impedimentos na Lei Fundamental e no direito internacional
(1), passando depois pelo desenvolvimento dos impedimentos decorrentes da
legislacdo ordinaria pertinente (Il), pela recensdo das competéncias da
assembleia municipal e do presidente da junta (lll) e, finalmente, pela analise da

questao controvertida (IV) e pelas conclusdes (V).

Os impedimentos na Constituicdo e no direito internacional
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A Constituicdo da Republica Portuguesa, de 10 e abril de 1976° ndo
consagrou um regime geral de incompatibilidades e impedimentos dos titulares
de 6rgdos de soberania e de outros cargos politicos, limitando-se, inter alia, a
outorgar a Assembleia da Republica competéncia exclusiva para legislar sobre a
remunerac¢ao do Presidente da Republica, dos Deputados ou dos Membros do
Governo [art. 167.°, al.? u)]; a impedir que os Deputados, que fossem funcionarios
do Estado ou de outras pessoas coletivas publicas, exercessem as respetivas
funcdes durante o periodo de funcionamento efetivo da Assembleia (art. 157.°,
n.° 1); a determinar que os Deputados, que fossem nomeados membros do
Governo, ndo podiam exercer o mandato até a cessacdo destas fun¢des (art.
157.°, n.° 2); a fixar os seus direitos e regalias (art. 161.°) e a prescrever que eles
perderiam o mandato como Deputados caso viessem «a ser feridos por algumas
das incapacidades ou incompatibilidades previstas na lei» [art. 163.°, n.° 1, al.?
a).

A Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de setembro, complementou esta
op¢ao inicial, passando a prescrever que: [a] lei dispde sobre os deveres,
responsabilidades e incompatibilidades a que estdo sujeitos os titulares dos
cargos politicos, bem como sobre os respetivos direitos, regalias e imunidades.»
Esta norma foi mantida na versdo de 1989 (Lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de
julho), com meras altera¢des de redacao («A lei dispde sobre os deveres,
responsabilidades e incompatibilidades dos titulares de cargos politicos, bem
como sobre os respetivos direitos, regalias e imunidades»), e, na revisdao de 1997
(Lei Constitucional n.° 1/97, de 20 de setembro), passou para o artigo 117.°, n.° 2,

com o aditamento da referéncia a previsdo das consequéncias do

3 Foi aprovada pelo Decreto de 10 de abril de 1976 e objeto das revisGes constitucionais
sucessivamente aprovadas pela Lei Constitucional n.° 1/82, de 30 de setembro, pela Lei
Constitucional n.° 1/89, de 8 de julho, pela Lei Constitucional n.° 1/92, de 25 de novembro, pela
Lei Constitucional n.° 1/97, de 20 de setembro, pela Lei constitucional n.° 1/2001, de 12 de
dezembro, pela Lei n.° 1/2004, de 24 de julho e pela Lei Constitucional n.° 1/2005, de 12 de
agosto.

4 Para esta opcdo, cfr. J. J. Gomes CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada, 2.° volume, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 120; ver, ainda JORGE MIRANDA, in JORGE
MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicéio Portuguesa Anotada, |l, Lisboa, UCE, 2018, p. 352 ou o Parecer
do Conselho Consultivo n.° 25/2019, de 19 de setembro de 2019.
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inadimplemento dos deveres, responsabilidades e incompatibilidades, obtendo
a redac¢ao que ainda conserva:
«[a] lei dispde sobre os deveres, responsabilidades e incompatibilidades
dos titulares de cargos politicos, as consequéncias do respetivo
incumprimento, bem como sobre os respetivos direitos, regalias e

imunidades.»”.

O legislador constitucional, impossibilitado de tudo regular e definir,
remete, portanto, para a Lei ordinaria a fixacdao do regime de impedimentos dos
titulares dos cargos politicos, nomeadamente, atento aquilo que nos interessa,
dos membros das assembleias municipais que sejam presidentes de junta®. Com
efeito, segundo a doutrina, naquele niumero dois (do art. 117.°) consagra-se «uma
imposicdo legiferante, no sentido de os &rgaos legislativos competentes
concretizarem o estatuto dos titulares dos cargos politicos no que respeita a
prerrogativas, imunidades, incompatibilidades, direitos e deveres.»’.

Analisando o ambito subjetivo de previsdo desta norma e, logo, o ambito
da referida imposic¢ao, J.J. GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA defendem, ainda, que
«[a] nocdo que melhor parece corresponder a razdo de ser deste preceito
constitucional é aquela que considera cargos politicos todos aqueles aos quais
estdo constitucionalmente confiadas fun¢ées politicas (sobretudo as de direcao

politica)»®.

Por seu turno, JORGE MIRANDA ensina que:
«[n]o artigo 50.° a Constituicdo fala em cargos publicos, aqui em cargos

politicos, e é O&bvia a diferenca de extensdo. Cargos politicos

correspondem a uma espécie dentro daquele género, caracterizados

5> No mesmo sentido, veja-se o acérddo do Tribunal Constitucional n.° 382/2007, de 3 de julho de
2007.

6 A mesma técnica foi utilizada no caso dos «titulares dos 6rgaos de governo préprios das regides
auténomas» no artigo 231.° da Constituicdo; sobre este regime veja-se o Parecer do Conselho
Consultivo n.° 47/2017, de 13 de setembro de 2018.

7 ].). GoMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constitui¢do da Republica..., p. 120.

8 in Constituicdo da Republica..., pp. 117/8.
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ndo tanto pelo exercicio da funcao politica ou governativa do Estado
(contraposto a funcdo administrativa e a jurisdicional) quanto pelo
significado politico da designa¢ao dos seus titulares.

Em democracia, todos os cargos relativos a definicdo do interesse
publico e a direcdo politica devem assentar no principio da
representacdo politica. Mas ndo é necessario que sejam todos de eleicao
direta; basta que, ndo o sendo, os seus titulares sejam designados por
quem seja diretamente eleito pelo povo»°.

Finalmente, ainda no ambito da doutrina juridica nacional, PEDRO LOMBA

referiu que:

«Titulares de cargos politicos sao todos aqueles que recebam, de forma
direta ou indireta e independentemente do modo de designacao do
cargo em causa, fun¢bes, poderes ou competéncias fundadas e
enquadradas na Constituicdo. [..] O critério relevante para a
identificagdo dos titulares de cargos politicos parece ser, portanto, o do
desempenho de fun¢des politicas e ndo apenas o da legitimidade para a

pratica de atos politicos» "°.

Aplicando estes ensinamentos, o Tribunal Constitucional afirmou que
«[plassou a ser, pois, isento de duvidas que o Presidente da Republica, os
Deputados a Assembleia da Republica, os membros do Governo, os conselheiros
de Estado, os membros dos governos e das assembleias regionais, os Ministros
da Republica para as Regifes Autonomas e os membros de 6rgdos de poder local
eram qualificados como titulares de cargos politicos» e que «[n]ao havia, assim,
que fazer apelo a normas de direito infraconstitucional para preencher esse

conceito.»"

% in Jorge Miranda/Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa..., p. 350.

10 Jn PAauLo OTERO (coordenagao) Comentdrio a Constituicdo Portuguesa, Il Volume, 1.° Tomo, Principios
Gerais da Organiza¢do do Poder Politico, Coimbra, Almedina, 2008, p. 451.

™ Ac. do TC n.° 637/95, de 15 de novembro; depois reproduzido no ac. 382/2007, de 3 de julho.
Veja-se ainda o Parecer do Conselho Consultivo n.° 25/2019, de 19 de setembro de 2019, onde
se conclui «que se trata de uma nogdo aberta e compreensiva, que pode ser restringida ou
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1.1. Para além desta norma remissiva geral e daqueles casos especificos
(alguns entretanto atualizados'®) a Lei Fundamental contém, ainda, normas
juridicas relativas a outros servidores do Estado. E o caso do regime da funcdo
publica, designadamente que «[n]o exercicio das suas fun¢des, trabalhadores da
Administracdao Publica e demais agentes do Estado e outras entidades publicas
estdo exclusivamente ao servico do interesse publico, tal como é definido, nos
termos da lei, pelos 6rgaos competentes da Administragao» (art. 269.%, n.° 1), que
«[n]do é permitida a acumulacdo de empregos ou cargos publicos, salvo nos
casos expressamente admitidos por lei» (art. 269.°, n.° 4) e que «[a] lei determina
as incompatibilidades entre o exercicio de empregos ou cargos publicos e o de
outras atividades.» (art. 269.°, n.° 5)'3. E, igualmente, o caso das garantias e
incompatibilidades dos juizes (art. 216.°), do Estatuto dos juizes do Tribunal
Constitucional (art. 222.°) e do Estatuto do Ministério Publico (art. 219.°™), cuja

regulacdo também &, parcialmente, remetida para a lei ordinaria.

1.2. Desta forma, quer no caso dos titulares de 6rgaos politicos, quer no
caso de outros trabalhadores em funcdes publicas, a Constituicdo limita-se

(insistimos) a regular aspetos particulares do seu Estatuto, pois remeteu para o

ampliada, consoante o objeto e ambito da matéria a regular e a consequente opgdo do
legislador em abranger no seu regime determinados cargos, excluindo outros, em fun¢do dos
especificos interesses em presenca.»; no mesmo sentido, na literatura juridica, também JorGE
MIRANDA (in JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa..., p. 350) e J. J. GOMES
CANOTILHO/VITAL MOREIRA (in Constituicdo da Republica..., p. 118) consideram como cargos politicos
os titulares de 6rgaos executivos locais.

2.0 artigo 154.°, sob a epigrafe «[ilncompatibilidades e impedimentos», refere atualmente que:
«[o]s Deputados que forem nomeados membros do Governo ndo podem exercer o mandato
até a cessacdo destas fun¢8es, sendo substituidos nos termos do artigo anterior» (n.° 1); que
«[a] lei determina as demais incompatibilidades» (n.° 2); que «[a] lei regula os casos e as
condi¢des em que os Deputados carecem de autorizacdo da Assembleia da Republica para
serem jurados, arbitros, peritos ou testemunhas.» (n.° 3) e, ainda, as consequéncias da violagao
dessas incapacidades.

'3 Sobre as incompatibilidades, no exercicio de fungdes publicas, ver, entre outros af citados, os
Pareceres do Conselho Consultivo n.°s 7/2024, de 14 de margo de 2024, e 15/2024, de 23 de
maio de 2024.

4 Sobre as incompatibilidades dos membros do Conselho Superior do Ministério Publico, veja-se o
Parecer do Conselho Consultivo n.° 2/2020, de 21 de janeiro de 2020; sobre algumas
incompatibilidades dos magistrados do Ministério Publico, cfr. o Parecer n.° 8/2019, de 27 de
fevereiro de 2020.
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legislador ordinario a obrigacdo de o densificar (de acordo, como é 6bvio, com a
matriz constitucional). Com efeito, quem, por eleicdo ou por qualquer outro
motivo, exerce funcdes publicas deve ter um estatuto devidamente elaborado,
contendo os seus direitos e os seus deveres, maxime as incompatibilidades e os
eventuais impedimentos decorrentes do exercicio desse cargo. A integral
prossecucdo do interesse publico pressupbe um estatuto bem definido,
nomeadamente, atento 0 que aqui esta em causa, a delimitacdo dos respetivos

impedimentos.

1.2.1. De facto, é, hoje em dia, fundamental, como bem alerta JOsE
MOURAZ LOPES, «assumir a imparcialidade como principio com um conteudo
inequivoco em toda a atividade que envolva direta ou indiretamente a
administracdo [...]. O que esta em causa, com a assuncdo do principio da
imparcialidade, é a estabilizacdo da confianca dos cidaddos nas instituicdes
decisoras sendo, por isso, um dos principios processuais do Estado de direito que
importa salvaguardar»'>. Na verdade, a exigéncia de integridade e, sobretudo, de
imparcialidade da vida publica desempenha, «um papel primordial, sendo
absolutamente estruturante na manutencdo de um qualquer regime
democratico. A sua auséncia gera desconfianca nas pessoas, uma vez que
potencia o obscurantismo no exercicio de funcdes, alimentando cenarios

favoraveis a existéncia de corrupcdo.»'®

5 0 espetro da corrugéo, Coimbra, Almedina, 2011, p. 121.

16 Jost AUGUSTO GONCALVES FERREIRA, «Incompatibilidade e impedimentos no exercicio de fun¢Ges por
titulares de cargos politicos e altos cargos publicos e prevencao da corrupcdo», e-publica, 2022,
volume 9, n.° 2, p. 58; MARIA TERESA DE MELO RIBEIRO, O principio da imparcialidade da administracdo
publica, Coimbra, Almedina, 1996, pp. 113 e ss.; Para a razdo de ser das incompatibilidades no
Reino de Espanha, cfr. JoAQUIN MESEGUER YEBRA, El régimen de las incompatibilidades de los
empleados publicos: andlisis prdctico de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre : recopilacién normativa
y seleccién jurisprudencial, Madrid, Wolters Kluwer, 2018, pp. 49 e ss. A imparcialidade da
administracdo ndo se destina, obviamente, a combater apenas a corrup¢do. Em causa est3,
sobretudo, evitar o uso de poderes discricionarios com desvio de poder, pondo em causa a
eficiéncia e a eficacia da atividade administrativa. Mesmo que ndo haja venalidade, o desvio de
poder é sempre uma distor¢do do principio democratico e do principio da legalidade, pois o fim
da norma que confere um poder discricionario é sempre um elemento vinculado. Com efeito, o
desvio de poder constitui uma das diversas formas de ilegalidade e «consiste no exercicio de
um poder discricionario por um motivo principalmente determinante que ndo condiga com o
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Os 6rgaos ou agentes da administracdao publica devem estar, pois,
impedidos de «intervir em procedimentos onde se pode suspeitar que tenham
comportamentos de favorecimento ou de prejuizo»'’. De modo «que a atividade
administrativa sera imparcial sempre que as decisdes respetivas sejam
determinadas exclusivamente com base em critérios proprios, adequados ao
cumprimento das suas funcdes especificas no quadro da atividade geral do
Estado, e na exata medida em que os critérios ndo sejam substituidos ou
distorcidos por influéncia de interesses alheios a funcao, sejam estes interesses
pessoais do funcionario, interesses de individuos, de grupos sociais, de partidos
politicos, ou mesmo interesses politicos concretos do Governo.»'® Como bem
referia FREITAS DO AMARAL: «0s titulares de drgéos e os orgdos da administracdo
publica estdao impedidos de intervir em procedimentos, atos ou contratos que
digam respeito a questdes do seu interesse pessoal ou da sua familia, ou de
pessoas com quem tenham rela¢des econdmicas de especial proximidade, a fim
de que ndo possa suspeitar-se da isencdo ou retiddo da sua conduta.»'® Por
outras palavras: «o principio da imparcialidade obriga que as decisGes ndo sejam

tomadas por quem tem interesses no procedimento ou por um titular contra o

fim que a lei visou ao conferir aquele poder» (FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo,
vol. ll, Coimbra, Almedina, 2017, p. 347; no mesmo sentido mormente SERvULO CORREIA, No¢bes
de Direito Administrativo, vol. |, Lisboa, Danubio, 1982, pag. 445; Jost EDUARDO FIGUEIREDO
Dias/FERNANDA PAULA OLIVEIRA, No¢bes Fundamentais de Direito Administrativo, Coimbra, Almedina,
2006, pp. 231/2).

7" MARIA DA GLORIA GARCIA/ANTONIO CORTES, in JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa ...,
I, p. 499. Os impedimentos sdo, precisamente, segundo a definicdo deste Conselho, «[...]
proibi¢des no exercicio de fungdes, incidindo na pratica de certos atos. Tém em vista proteger
a independéncia ou imparcialidade de alguém na pratica de uma profissao ou no desempenho
de um cargo perante situac¢des individuais e concretas. Trata-se de prevenir contra a suspeita
de certas decises ou delibera¢des serem inspiradas por favorecimento ou despeito,
concitando uma duvida razoavel acerca da independéncia e objetividade do titular ou dos
titulares. Situagdes individuais e concretas que envolvem interesses pessoais ou patrimoniais
do proprio ou de alguém na posicdo de credor de especiais deveres de solidariedade e
cooperagdo ou, pelo contrario, na posi¢do de inspirar tratamento de desfavor.» (Parecer n.°
8/2019, de 27 de fevereiro de 2020).

'8 Jost CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, «A imparcialidade da administragdo como principio constitucional»,
BFDUC, volume L, 1974, pp. 224/5.

19 Curso de Direito Administrativo ... 2, p. 123.
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qual existam razdes objetivamente idoneas de justificar desconfianca (MiBtrauen)
quanto a sua imparcialidade»®°.

Ndo admira, por isso mesmo, que a propria Constituicdo portuguesa
tenha consagrado, no seu artigo 266.°, n.° 2, que «[o]s 6rgdos e agentes
administrativos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e devem atuar, no
exercicio das suas funcdes, com respeito pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidade e da boa-fé»*' e que, depois, no
Cédigo do Procedimento Administrativo®, sob a epigrafe «[p]rincipio da
imparcialidade» se refira que: «[a] Administracdo Publica deve tratar de forma
imparcial aqueles que com ela entrem em relacdo, designadamente,
considerando com objetividade todos e apenas os interesses relevantes no
contexto decisorio e adotando as solu¢des organizatérias e procedimentais
indispensaveis a preservacdo da isencdao administrativa e a confianca nessa

isencdo.» (art. 9.9)%.

2. Nas grandes organiza¢bes internacionais, também é visivel a
preocupag¢do com a ética e a integridade no exercicio de fun¢des publicas, por

forma a garantir a qualidade da decisao e, sobretudo, prevenir a corrup¢ao em

20 DaviD DUARTE, Procedimentalizacdo, participagdo e fundamentagdo: para uma concretizagdo do
principio da imparcialidade administrativa como parémetro decisério, Coimbra, Almedina, 1996,
pp. 283/4.

21 A doutrina nacional assinala geralmente que os impedimentos sdo um corolario do principio
constitucional da imparcialidade: assim, MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral do Direito
Administrativo, Coimbra, Almedina, 2022, p. 171; RICARDO AZEVEDO SALDANHA, Introduc¢do ao
procedimento administrativo, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, pp. 58/9; J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL
MOREIRA, Constituicdo da Republica..., pp. 802/803; MARIA JOSE L. CASTANHEIRA NEVES, Governo e
Administra¢éo Local, Coimbra, Coimbra Editora, 2004, pp. 200 e ss.; DIOGO FREITAS DO AMARAL ET ALL,
Cddigo do procedimento administrativo anotado, Coimbra, Almedina, 1999, p. 100; no mesmo
sentido ver, ainda, o Parecer do Conselho Consultivo n.° 45/1990, publicado no Diario da
Republica, Il série de 21 de setembro de 1992 ou o Parecer n.° 19/1989, de 9 de mar¢o de 1989,
cuja 2.° conclusdo refere, justamente, que: «[d]o principio da imparcialidade decorre, além do
mais, para os titulares dos 6rgdos da Administracdo, o dever de abstencdo de intervir em
qualquer procedimento administrativo quando nele tenham interesse pessoal, direto e legitimo
[...]».

22 Foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro e, entretanto, alterado pela Lei n.°
72/2020, de 16 de novembro e pelo Decreto-Lei n.° 11/2023, de 10 de fevereiro.

23 Para o ambito deste principio, que segundo alguma literatura inclui o préprio poder legislativo
ordinario, cfr. MARIA TERESA DE MELO RIBEIRO, O principio da imparcialidade..., pp. 113 e ss.
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sentido amplo, ou seja, englobando, para além daquele conceito restrito (neste
caso, arts. 17.° e 18.° da Lei n.° 34/87, de 16 de julho, que consagra os crimes de
responsabilidade dos titulares de cargos politicos?¥), crimes como a prevaricacdo
(art. 11.°), o recebimento indevido de vantagem (art. 16.°), a participagao
econdmica em negdcio (art. 23.°), o abuso de poder (art. 26.°) ou, mesmo, o trafico

de influéncias (art. 335.° do CP).

2.1. A Convencdo das Na¢des Unidas contra a Corrupg¢ao, adotada pela
Assembleia Geral das Na¢Bes Unidas, em 31 de outubro de 2003, e vigente na
ordem juridica interna (art. 8.°, n.° 2, da Constituicdo?®), é disso mesmo um
exemplo paradigmatico®®. Com efeito, atento «o volume de fundos que circula
pelos procedimentos pré-contratuais e execucdo dos contratos publicos»?” os
riscos de «corrupcdo» (naquele sentido amplo) sdo aqui particularmente
evidentes, demandando solu¢des especificas, preventivas e repressivas, capazes
de garantir a integridade da administracao.

Assim, nas disposicBes relativas a prevenc¢do da corrupgao (capitulo 11),
num artigo cuja epigrafe é, justamente, «[p]oliticas e praticas de prevenc¢ao da
corrupcdo», a Convencdo dispde que:

«1 - Cada Estado Parte devera, em conformidade com os principios

fundamentais do seu sistema juridico, desenvolver e implementar ou

manter politicas de prevencdo e de luta contra a corrupcao, eficazes e

24 Foi, entretanto, alterada pela Lei n.° 108/2001, de 28 de novembro, pela Lei n.° 30/2008, de 10
de julho, pela Lei n.° 41/2010, de 3 de setembro, pela Lei n.° 4/2011, de 16 de fevereiro, pela Lei
n.°4/2013, de 14 de janeiro, pela Lei n.° 30/2015, de 22 de abril e pela Lei n.° 94/2021, de 21 de
dezembro.

25 Ratificada pelo Decreto do Presidente da Republica n.° 97/2007, de 21 de setembro, e aprovada
Resolu¢do da Assembleia da Republica n.° 47/2007, também de 21 e setembro.

26 Em 28 de janeiro de 1997 a Assembleia Geral das Nag¢es Unidas ja tinha adotado a Resolugdo
A/RES/51/59 contra a corrupgdo; para esta Resolucdo, cfr. ANA F. NEeves, «O Direito a um
tratamento administrativo imparcial e a falta de solu¢8es organizatérias e procedimentais que
0 garantamy, in CARLA AMADO GOMES/ANA F. NEVES/TIAGO SERRAO (coordenacdo) Comentdrios ao
Cédigo do procedimento administrativo, Volume I, Lisboa, AAFDL, 2023, pp. 824/5. Em geral sobre
a ética e a corrupgdo, ANABELA MIRANDA RODRIGUES «As agéncias anticorrupgdo e a prevencdo da
corrupgao na Administracdo Publica - da ética publica ao public compliance», in ANTONIO JOAO
MAIA ET ALL. (coordenadores), Etica e integridade na vida publica, Coimbra, Aimedina, 2020, pp. 19
ess.

27 MIGUEL Assis RAIMUNDO, Direito dos contratos publicos, Lisboa, AAFDL, 2023, p. 91.
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coordenadas, que promovam a participacdo da sociedade e reflitam os
principios do Estado de direito, da boa gestdo dos assuntos e bens
publicos, da integridade, da transparéncia e da responsabilidade.»

(artigo 5., n.°1).

Na mesma linha, enfrentado o amago do problema, a referida
Convencdo impde, depois que:

«[c]ada Estado Parte devera, em conformidade com os principios

fundamentais do seu direito interno, esforcar-se no sentido de adotar,

manter e reforcar sistemas destinados a promover a transparéncia e a

evitar os conflitos de interesses.»

No que concerne aos agentes publicos (depois de um artigo totalmente
dirigido ao setor publico, onde, mais uma vez, se destaca a necessidade de
«adotar sistemas destinados a promover a transparéncia e a prevenir conflitos
de interesses, ou a manter e fortalecer tais sistemas» - art. 7.°, n.° 4), sob a
epigrafe «[c]odigos de conduta para os agentes publicos», a Convencdo preconiza
que:

«1 - Para combater a corrupcdo cada Estado Parte devera, em

conformidade com os principios fundamentais do seu sistema juridico,

formentar nomeadamente a integridade, a honestidade e a

responsabilidade nos seus agentes publicos.»

Finalmente, no ambito da «[c]ontratacao no sector publico e [da] gestdo
das financgas publicas» (artigo 9.°), a Convencao determina que:

«1 - Cada Estado Parte devera, em conformidade com os principios

fundamentais do seu sistema juridico, efetuar as diligéncias necessarias

para introduzir sistemas adequados de contratacdo assentes na

transparéncia, na concorréncia e em critérios objetivos para a tomada

de decisdes que sejam eficazes, designadamente, na prevenc¢do da

corrupgao.
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Estes sistemas, que na sua aplicacao poderdo ter em conta limiares

adequados, deverado prever nomeadamente:

[...]

b) A definicao prévia das condic¢des de participacao, incluindo os critérios

de sele¢do e adjudicagao, bem como as regras relativas ao concurso, e

respetiva publicidade;

c) A utilizagdo de critérios objetivos e predefinidos para a tomada das

decisdbes em matéria de contratagdo publica, a fim de facilitar a

verificacdo posterior da aplicacdo correta das regras ou dos

procedimentos;

[...]

e) Quando apropriado, medidas para regulamentar as questdes relativas

ao pessoal responsavel pela contratacdo, tais como a declaragao de

interesses no caso de determinados contratos publicos, os

procedimentos de selecao e requisitos em matéria de formagao.»

Mais do que a repressao (capitulo Ill da Convencao), a Conveng¢ado aposta
sobretudo na prevencao (capitulo Il) como forma de garantir a integridade no

cumprimento de func¢des publicas.

2.2. Amesma preocupacao com a integridade e a prevencao de conflitos
de interesse é bem visivel (justamente ao nivel das autarquias locais) no Conselho
da Europa. A Recomendacao n.° R (2000) 10, adotada pelo Comité de Ministros
na sua 106.? sessdo, de 11 de maio de 2000, sobre os codigos de conduta dos
agentes publicos refere, nomeadamente, que os agentes publicos ndo devem
permitir que os seus interesses conflituem com as fun¢bes que exercem e que
devem evitar conflitos de interesses, reais, potenciais ou aparentes (art. 8.°, n.°
1)?®. Da mesma forma, a Recomendacdo CM/Rec (2007) 7 do Comité de Ministros

sobre a boa administra¢do (adotada pelo Comité de Ministros em 20 junho 2007)

28 A referida Recomendacdo pode ser consultada em: https://rm.coe.int/16806cclec (Ultima
consulta em 25 de setembro de 2014).
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determina que os agentes publicos devem desempenhar as suas fun¢bes de
forma imparcial, independentemente das suas crencas e interesses pessoais (art.
4.°,n.°4)%,

Ainda mais impressivo é o Protocolo Adicional a Carta Europeia de
Autonomia Local, relativo ao direito de participar nos assuntos das autarquias
locais, adotado em Utreque, em 16 de novembro de 2009%, onde se refere que:

«5.2 — A lei impora as formalidades, condi¢es ou restricbes que sejam

necessarias para garantir que a integridade ética e a transparéncia do

exercicio das atribuicdes e responsabilidades das autarquias locais nao

figuem comprometidas pelo exercicio do direito de participar.»

2.3. Refletindo a importancia atual desta problematica e a sua crescente
importancia, também a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) dedicou ao tema especial atencdo, tendo, em 2004,
apresentado um conjunto de Recomendac¢fes para a gestao dos conflitos de
interesse no servico publico®'. Do mesmo modo, em 2020, a pedido do G20, um
grupo de trabalho do Banco Mundial, da OCDE e do Gabinete das Na¢des Unidas
contra a Droga e o Crime (UNDOC) preparou um manual de boas praticas na

prevencado e gestdo de boas praticas no setor publico®?,

2.4. Aintegridade, quer ao nivel daqueles que atuam em nome da Unido,
quer ao nivel daqueles que corporizam a Administracdo dos Estados-Membros,

sempre foi uma preocupacao da Unido Europeia. De tal forma que o Tratado de

22 Pode ser consultada em: https://rm.coe.int/cmrec-2007-7-of-the-cm-to-ms-on-good-
administration /16809f007c¢ (Gltima consulta em 25 de setembro de 2014).

30 Resolugdo da Assembleia da Republica n.° 218/2019, Diario da Republica, 1.2 série, n.° 206 25 de
outubro de 2019, pp. 17 e ss.

31 Podem ser consultadas em: https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/130/130.en.pdf
(Ultima consulta em 25 de setembro de 2014).

32 pode ser consultada em: https://documents1.worldbank.org/curated/en/95009159983767 3013
/pdf/Preventing-and-Managing-Conflicts-of-Interest-in-the-Public-Sector-Good-Practices-guide
.pdf?gl=1*1409soh*_gcl_au*MjASMjU5Nzc2NC4xNzI3MzU3MzYy (Ultima consulta em 25 de
setembro de 2014).
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Lisboa consagrou o principio da boa administracdo (art. 298, n.° 1, do TFUE*) e a
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia elevou-o a categoria de

direito fundamental (art. 41.%%%).

2.4.1. No que concerne aos que atuam em nome da Unido Europeia,
destaca-se, por exemplo®, o Codigo Europeu de Boa Conduta Administrativa,
aprovado pelo Parlamento Europeu em 2001 e que incorporou os principios de
direito administrativo europeu recolhidos na jurisprudéncia do Tribunal de
Justica da Unido Europeia (TJUE)*. Segundo o seu artigo 8.°:

«1. O funcionario deve ser imparcial e independente. O funcionario deve

abster-se de qualquer acao arbitraria que prejudique membros do

publico, bem como de qualquer tratamento preferencial, quaisquer que
sejam os motivos.

2. A conduta do funcionario ndo deve ser pautada por interesses

pessoais, familiares ou nacionais ou por pressdes politicas. O funcionario

ndo deve participar numa decisao na qual ele ou um dos membros da
sua familia tenha interesses financeiros.»

Especial mencdo merecem, ainda, as normas éticas pelas quais se deve
reger a Administracdo publica europeia, publicadas em 2012, pelo Provedor de

Justica Europeu, cujo segundo principio, sob a epigrafe, «integridade» refere que:

3 E a seguinte a redacdo desta norma: «1. No desempenho das suas atribuicdes, as instituicdes,
orgdos e organismos da Unido apoiam-se numa administracdo europeia aberta, eficaz e
independente.» Para um comentario a esta norma, cfr. TANEA CARDOSO SIMAS, in MANUEL LOPES
PORTO/GONCALO ANASTACIO (coordenadores), Tratado de Lisboa anotado e comentado, Coimbra,
Almedina, 2012, pp. 1066 e ss.

34 £ a seguinte a redacdo do preceito:

«Artigo 41.°
Direito a uma boa administracdo

1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes, érgdos e
organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.
[...]».; para esta norma, veja-se ANA F. Neves, O Direito a um tratamento..., p. 828.

35 Para outros exemplos, cfr. ANA F. Neves, O Direito a um tratamento..., pp. 828 e ss.

36 Para a importancia do TJUE na criacdo de um verdadeiro direito administrativo europeu, cfr.
MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual Administrativo Europeu, Coimbra, Coimbra Editora, 2011,
pp.55ess.e 191 ess.
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«[o]s funcionarios publicos devem guiar-se por um sentido de probidade
e comportar-se sempre de forma a passarem o escrutinio publico mais
rigoroso. Esta obrigacdo ndo se esgota no mero cumprimento da lei.

Os funcionarios ndo devem vincular-se a qualquer obrigacao financeira
ou outra que possa influencia-los no desempenho das suas funcdes,
incluindo a rececao de donativos. Devem declarar imediatamente todos
os interesses privados relacionados com as suas func¢des.

Os funcionarios devem tomar medidas para evitar ou prevenir conflitos
de interesses. Devem tomar medidas imediatas no sentido de resolver
qualquer conflito que possa surgir. Esta obrigagdo mantém-se apdés a

cessacao de funcdes.»

2.4.2. Ao nivel da administra¢do dos Estados-Membros destaca-se a
Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro
de 2014, relativa aos contratos publicos®’. Como se refere no considerando 16
«[a]s autoridades adjudicantes deverdo recorrer a todos 0os meios possiveis de
que disponham na legislacdo nacional a fim de evitar distor¢bes nos
procedimentos de contratacdo publica provocadas por conflitos de interesses.
Tal podera incluir procedimentos para identificar, prevenir e solucionar os
conflitos de interesses.»

Por isso mesmo:
«Os Estados-Membros asseguram que as autoridades adjudicantes
tomem as medidas adequadas para impedir, identificar e resolver
eficazmente conflitos de interesses que surjam na conducdo dos
procedimentos de contratacdo, de modo a evitar qualquer distorcao da
concorréncia e garantir a igualdade de tratamento de todos os
operadores econémicos.

O conceito de conflito de interesses engloba, no minimo, qualquer

situacdo em que os membros do pessoal da autoridade adjudicante ou

37 Para a situac¢do anterior, com ampla indicacdo de jurisprudéncia europeia, cfr. CLAUDIA VIANA, Os
principios comunitdrios na contratacdo publica, Coimbra, Coimbra Editora, 2007, pp. e ss. 158.
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de um prestador de servicos que age em nome da autoridade
adjudicante, que participem na conducdo do procedimento de
contratacdo ou que possam influenciar os resultados do mesmo, tém
direta ou indiretamente um interesse financeiro, econémico ou outro
interesse pessoal suscetivel de comprometer a sua imparcialidade e
independéncia no contexto do procedimento de adjudicacdo.» (art.

24.°)%,

2.4.2.1. Neste contexto, ndo admira, por isso mesmo, que, por exemplo,
em 2014, a Comissao Europeia tenha exortado o Estado portugués a:

«Instituir cédigos de conduta dos funcionarios eleitos a nivel central e
local, com instrumentos sancionatérios e de responsabilizacdo
adequados para reagir as eventuais viola¢gdes desses codigos. [...]. Adotar
normas minimas em matéria de conflitos de interesses, promiscuidade
entre o setor publico e o setor privado, incompatibilidades e declaracao
do patrimonio aplicaveis aos funcionarios eleitos ou nomeados a nivel
local; garantir um mecanismo de controlo eficaz e san¢8es dissuasivas
neste dominio.

Reforcar a transparéncia e a verificagdo ex ante e ex post dos processos
de adjudica¢do de contratos publicos, bem como o controlo da fase de
execuc¢do dos contratos publicos [...]. Reforcar a prevencdo, detecdo e
sensibilizacao relativamente aos conflitos de interesses no ambito dos
contratos publicos. [...].

Avaliar uma amostra representativa de decisdes de planeamento urbano
sobre projetos concluidos recentemente a nivel local, a fim de identificar

os fatores de risco e aumentar a eficacia das medidas preventivas,

38 Na literatura juridica, veja-se DACIAN C. DRAGOS, «Article 24: conflicts of interest», in ROBERTO
CARANTA/ALBERT SANCHEZ-GRAELLES (edited by), European Public Procurement commentary on
Directive 2014/24/EU, Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2021, pp. 259 e ss.; na literatura
juridica nacional, cfr. ELIANA DE ALMEIDA PINTO/JULIETA DIAS RIBEIRO/ALBERTO ALvARO  GARCIA
(coordenacao), Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu do Conselho de fevereiro de 2014
comentada e transposi¢éio para cédigo dos contratos publicos, Lisboa, Rei dos Livros, 2022.
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incluindo a transparéncia da tomada de decisbes. Continuar a reforcar

0Ss mecanismos de controlo neste setor.»>°

2.4.3. As mesmas solucdes decorrem do Regulamento (UE, Euratom)
2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de julho de 2018
(Regulamento Financeiro da Unido Europeia), que entrou em vigor, em 2 de
agosto de 2018, e reforcou as medidas destinadas a proteger os interesses
financeiros, designadamente as regras em matéria de conflitos de interesses,
que, além do regime de gestao direta e indireta, foram explicitamente alargadas
as autoridades dos Estados-Membros (independentemente das suas disposicdes
de governacdo interna) e a todas as pessoas que executem qualquer um dos
fundos em regime de gestdo partilhada“.

Assim, sendo «obrigatorio em todos os seus elementos e diretamente
aplicavel em todos os Estados Membros» (art. 288.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia), este Regulamento também podera ser
convocado para a resolu¢do da questdo interpretativa que nos € colocada. No
seu artigo 61.°, sob a epigrafe «[c]onflito de interesses», prescreve-se que:

«1. Os intervenientes financeiros, na ace¢dao do capitulo 4 do presente

titulo, e as outras pessoas, incluindo as autoridades nacionais a qualquer

nivel, envolvidas na execucdo orcamental em regime de gestao direta,

indireta e partilhada, incluindo os respetivos atos preparatérios, a

auditoria ou o controlo, ndo realizam qualquer ato que possa por os seus

proprios interesses em conflito com os interesses da Unido. Tomam
também as medidas adequadas para prevenir o surgimento de conflitos

de interesses nas func¢des sob a sua responsabilidade e para enfrentar

39 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52014DC0038 (Ultima consulta
em 25 de outubro de 2024).

40 Para a sua interpretagdo, veja-se a Comunicagdo da Comissdo Europeia: Orientagdes sobre a
prevencao e gestdo de conflitos de interesses no quadro do Regulamento Financeiro (2021/C
121/01); na literatura juridica nacional, cfr. NuNno CuNHA RoLO, «Transparéncia e conflito de
interesses», in CARLA AMADO GOMES/RICARDO PEDRO/EURICO BITENCOURT NETO (coordenagdo), Em
nome da transparéncia no direito administrativo: um didlogo Luso-Brasileiro, Coimbra, Almedina,
2023, p. 318/9.
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as situacdes que possam objetivamente ser consideradas como
constituindo um conflito de interesses.

[...]

3. Para efeitos do n.° 1, existe um conflito de interesses caso o exercicio
imparcial e objetivo das fun¢des de um interveniente financeiro ou de
outra pessoa, a que se refere o n.° 1, se veja comprometido por motivos
familiares, afetivos, de afinidade politica ou nacional, de interesse

econémico, ou por qualquer outro interesse pessoal direto ou indireto.»

2.5. O Tribunal de Justica de Unido Europeia também tem dado um
contributo imprescindivel para a interpretacdo do direito europeu em matéria de
impedimentos, preconizando, nomeadamente que o «conceito de conflito de
interesses apresenta um carater objetivo e, para o caraterizar, importa ndo tomar
em consideracdo as inten¢des dos interessados, em particular, a sua boa-fé»*': a
situacdo devera, pois, ser «real, e ndo hipotética» ou «basear-se na mera

presungao»*,

3. Para além de decorrer da Constitui¢cdo, sobretudo das exigéncias de
imparcialidade da administracdo ai plasmadas (art. 266.°, n.° 2), a integridade
decorre, assim, do direito internacional, sendo uma exigéncia das Convencdes da
ONU, dos instrumentos do Conselho da Europa, da OCDE e da Unido Europeia.
Sobretudo depois do fim da Guerra Fria tornou-se claro nos grandes are6pagos

internacionais que a conduta de quem age em nome do interesse publico deve

41 Processo: T-415/10, de 20 de marco de 2013 (Nexans France/Entreprise commune Fusion for
Energy): ECLI: EU:T:2013:141, & 115; na literatura juridica, com referéncias bibliogréaficas ao
principio da imparcialidade, cfr. MIGUEL PRATA ROQUE, Direito Processual..., p. 195.

42 Processo: T- 403/12, 13 de outubro de 2015 (Intrasoft International SA) ECLI:EU:T:2015:774, §8 74
e 83; para esta e outra jurisprudéncia: DACIAN C. DRAGOS, Article 24..., pp. 261/2. Segundo a ja
referida Comunicacdo da Comissdo Europeia denominada Orienta¢8es sobre a prevencgao e
gestao de conflitos de interesses ..., «0 termo “objetivamente»” [...] foi aditado ao RF 2018 para
sublinhar a importancia de basear o risco de conflitos de interesses potenciais em
consideracdes objetivas e razoaveis. Tal inclui, nomeadamente, indica¢des factuais verificaveis
de que existem ligac@es [...] entre as fun¢8es e o interesse em causa, por exemplo, um poder
de atuar ou dar instru¢des, uma liga¢do através de um terceiro, uma ligagdo continua com
cargos anteriores, uma ligacdo com cargos futuros ou uma ligacdo hierarquica e/ou funcional.»
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ser (e parecer ser) irrepreensivel. Os poderes decorrentes dessa posicao nao

podem ser utilizados em beneficio pessoal ou de terceiros.

Os impedimentos na Lei ordinaria

Densificando estes principios juridico-constitucionais e cumprindo as
suas obrigacdes internacionais, o legislador portugués regula os impedimentos®

em diversas normas juridicas ordinarias.

1. E, desde logo, o caso do Estatuto dos Eleitos Locais (EEL), aprovado pela

Lei n.° 29/87, de 30 de junho*, segundo a qual:

«[n]o exercicio das suas fun¢bes, os eleitos locais estdo vinculados ao

cumprimento dos seguintes principios:

a) Em matéria de legalidade e direitos dos cidadaos:

i) Observar escrupulosamente as normas legais e regulamentares

aplicaveis aos atos por si praticados ou pelos 6rgaos a que pertencem;

if) Cumprir e fazer cumprir as normas constitucionais e legais relativas a

defesa dos interesses e direitos dos cidaddos no ambito das suas

competéncias;

iii) Atuar com justica e imparcialidade;

b) Em matéria de prossecucdo do interesse publico:

43 Os impedimentos tém raizes no direito candnico, podendo, mesmo no direito publico, ser
classificados como absolutos ou relativos, dirimentes ou meramente impedientes. Neste
sentido, Parecer do Conselho Consultivo n.° 47/2017, de 13 de setembro de 2018.

44 Este estatuto foi, entretanto, alterado pela Lei n.° 97/89, de 15 de dezembro; pela Lei n.° 1/91, de
10 de janeiro; pela Lei n.° 11/91, de 17 de maio; pela Lei n.° 11/96, de 18 de abril; pela Lei n.°
127/97, de 11 de dezembro; pela Lei n.° 50/99, de 24 de junho; pela Lei n.° 86/2001, de 10 de
agosto; pela Lei n.° 22/2004, de 17 de junho; pela Lei n.° 52-A/2005, de 10 de outubro; pela Lei
n.° 53-F/2006, de 29 de dezembro; pela Lei n.° 2/2020, de 31 de marco; pela Lei n.° 24-D/2022,
de 30 de dezembro; e pela Lei n.° 82/2023, de 29 de dezembro.
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i) Salvaguardar e defender os interesses publicos do Estado e da
respetiva autarquia;

i) Respeitar o fim publico dos poderes em que se encontram investidos;
iii) Ndo patrocinar interesses particulares, proprios ou de terceiros, de
qualquer natureza, quer no exercicio das suas func¢des, quer invocando
a qualidade de membro de 6rgdo autarquico;

iv) Ndo intervir em processo administrativo, ato ou contrato de direito
publico ou privado nem participar na apresenta¢do, discussao ou
votacdo de assuntos em que tenha interesse ou intervencdo, por si ou
como representante ou gestor de negocios de outra pessoa, ou em que
tenha interesse ou intervencdo em idénticas qualidades o seu cdnjuge,
parente ou afim em linha reta ou até ao 2.° grau da linha colateral, bem
como qualquer pessoa com quem viva em economia comum;

v) Nao celebrar com a autarquia qualquer contrato, salvo de adesao;

vi) Ndo usar, para fins de interesse proprio ou de terceiros, informacdes
a que tenha acesso no exercicio das suas func¢des;

¢) Em matéria de funcionamento dos érgaos de que sejam titulares:

i) Participar nas reunides ordinarias e extraordinarias dos érgaos
autarquicos;

i) Participar em todos os organismos onde estao em representacao do

municipio ou da freguesia.» (art. 4.°).

Resulta, claramente, desta norma, pese embora a sua complexidade
descritiva, que os eleitos locais ndo podem intervir em processo administrativo,
ato ou contrato de direito publico em que tenham interesse ou intervengdo (ou
em que tenha interesse ou interven¢ao um familiar ou pessoa equiparada), por
Si ou como meros representantes de outra pessoa (b/IV), nem celebrar com a
autarquia qualquer contrato, salvo de adesao (b/V). Em ambas as situa¢des, em
caso de divergéncia, estariamos inevitavelmente perante um claro conflito de

interesses uma vez que o presidente da junta, em vez de zelar pelos interesses
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da junta de freguesia ou do municipio, a cujo 6rgao deliberativo, por ineréncia,
também pertence®, estaria a zelar por outros interesses pessoais.

Segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Administrativo: «estes
impedimentos reportam-se ao exercicio de func¢des dos eleitos locais, pelo que é
de concluir que so6 se verificam quando o exercicio de fun¢des autarquicas possa
ter interferéncia na prossecucao do interesse publico com elas conexionado, isto
€, quando os titulares de oOrgdos autarquicos possam utilizar os poderes
inerentes as suas func¢des autarquicas para favorecerem interesses particulares
proprios ou das pessoas acima referidas em detrimento do interesse publico.»*
De modo que, se estiver em causa um simples conflito entre interesses publicos,
sem que dai eles possam retirar qualquer beneficio pessoal, em principio, o
impedimento ndo tera lugar. Nesse caso, a integridade da administra¢do, que os
impedimentos procuram tutelar, ndo é questionavel.

Estd em causa uma concecdo ampla. Uma vez que o «conflito de
interesses pressupde, no minimo, dois interesses [...,] havera conflito quando -
em termos efetivos ou meramente potenciais - a possibilidade de “satisfa¢ao
plena de um” apenas se verificara a custa do sacrificio ou prejuizo - em maior ou
menor medida - da satisfacdo plena do outro.» Dai «que os eleitos locais - e é s
deles que estamos a falar - estando vinculados a prossecucdo do interesse
publico, deverao dar, do exercicio das suas funcdes, uma imagem de
objetividade, isencdo, equidistancia relativamente aos interesses em presenca,
de modo a projetar para o exterior um sentimento de confianga.» Por isso
mesmo, a «situacdo de potencial conflito de interesses surgira sempre que um
eleito local tenha, direta ou indiretamente, um interesse financeiro, econémico,

ou outro interesse pessoal, suscetivel de comprometer a sua imparcialidade no

45 PAuLO BRAGA/FATIMA DINIz, Estatuto dos Eleitos Locais anotado, Coimbra Centro de Estudos e formagdo
autdrquica, 2007, p. 21.
46 Ac. de 5 de fevereiro de 2003, proferido no processo n.° 0137/03.
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contexto da celebracdao de um contrato com a respetiva autarquia, de tal forma
que ndo Ihe podera ser atribuido o estatuto de “desinteressado”.»*
Nao admira, por isso mesmo, que aplicando esta mesma norma, o STA
tenha, recentemente, fixado a seguinte jurisprudéncia:
«Para efeitos de aplicagdo do artigo 4.°, alinea b), subalinea v), do
Estatuto dos Eleitos Locais, 0 socio e unico gerente de uma sociedade
empreiteira que seja, simultaneamente, presidente de uma junta de
freguesia e, por ineréncia, membro da assembleia do respetivo
municipio, esta impedido de celebrar contrato de empreitada entre essa

sociedade e este municipio.»*

1.1. A violacdo destes impedimentos é tdo grave que (ademais da
anulabilidade do acto*’) tem como consequéncia a perda de mandato®: nos
termos do artigo 8.°, n.° 2, da Lei n.° 27/96, de 1 de agosto «[ilncorrem,
igualmente, em perda de mandato os membros dos 6rgaos autarquicos que, no
exercicio das suas fung¢des, ou por causa delas, intervenham em procedimento
administrativo, ato ou contrato de direito publico ou privado relativamente ao
qual se verifigue impedimento legal, visando a obtencdo de vantagem

patrimonial para si ou para outrem», ainda que tais atos, respeitantes ao

47 Acn.° 2/2020, de 12 de dezembro de 2019, publicado no Diario da Republica n.° 46/2020, Série |,
de 5 de marco de 2020, pp. 25 a 35; ver ainda, do mesmo Tribunal, os acs. de 9 de maio de 2019,
proferido no processo 088/18.8BEPNF e de 5 de fevereiro de 2003, proferido no processo n.°
0137/03 (disponiveis em www.dgsi.pt; Ultimo acesso em 8 de outubro de 2024).

48 Ac. De uniformizacdo de jurisprudéncia n.° 2/2020, de 12 de dezembro de 2019, publicado no
Diario da Republica n.° 46/2020, Série |, de 5 de marco de 2020, pp. 25 a 35.

49 Como referia FREITAS DO AMARAL (Curso de direito administrativo ..., 2, p. 125) «todos os atos
administrativos e contratos da Administracdo Publica em que intervenha um érgdo ou agente
impedido de intervir, ou em relagdo ao qual tenha sido declarada suspeicdo, serdo anulaveis
(CPA, art. 76.°, n.°1).»; no mesmo sentido, Jost FONTES, Curso sobre o Cédigo de Procedimento
Administrativo, Coimbra, Almedina, 2020, p. 66; MARIO AROSO DE ALMEIDA, Teoria Geral..., p. 172;
ANTONIO FRANCISCO DE SousA, Cédigo de procedimento administrativo anotado e comentado, Lisboa,
Quid Juris, 2009, p. 165, neste Conselho, ver o Parecer n.° 100/1982, de 22 de julho de 1982,
publicado no Diario da Repubilica, Il Série - n.° 144 - de 25 de junho de 1983.

50 Veja-se o ac. do STA, de 29 de setembro de 2016 (proferido no processo n.° 0868/16) e o ac. do
TCA Sul, de 10 de outubro de 2019 (proferido no processo n.° 0396/18.8BECTB).
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mandato imediatamente anterior, sejam verificados, em momento posterior ao

da reeleicdo (n.° 3)°".

2. A garantia da integridade da Administracdo Publica, como seria de
esperar, também decorre do Cddigo do Procedimento Administrativo,
subsidiariamente aplicavel a negociacao, celebracdo e execucao dos contratos
interadministrativos de delega¢do de competéncias dos 6rgaos dos municipios
nos érgaos das freguesias [art. 120.°, n.° 2, do Regime Juridico das Autarquias
Locais (RJAL*?)]. Também ai, até por forca do principio da imparcialidade fixado
no artigo 9.°°3, existem limitacdes que visam «impedir que determinadas
entidades portadoras de interesses pessoais no resultado final do procedimento
possam nele interferir a fim de ficar resguardada a imparcialidade de que a
decisdo final deve dar mostras.»>* Assim, naquilo que releva para este Parecer:

«[...] os titulares de 6rgaos da Administracao Publica e os respetivos

agentes, bem como quaisquer outras entidades  que,

independentemente da sua natureza, se encontrem no exercicio de

poderes publicos, ndao podem intervir em procedimento administrativo

51 Lei da Tutela Administrativa, entretanto alterada pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro
e pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro; para a compreensao tedrica da tutela
administrativa continua a ser fundamental a obra de ANDRE FOLQUE, A tutela administrativa nas
relagbes entre o Estado e os municipios (condicionalismos constitucionais), Coimbra, Coimbra
Editora, 2004.

52 Foi aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro (com as alteracdes das Retifica¢cdes n.°s 46-
C/2013, de 1 de novembro e 50-A/2013, de 11 de novembro) e, entretanto, alterada pela Lei n.°
25/2015, de 30 de mar¢o; pela Lei n.° 69/2015, de 16 de julho; pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de
marco; pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro; pela Lei n.° 50/2018, de 16 de agosto; pela Lei
n.° 66/2020, de 4 de novembro; pela Lei n.° 24-A/2022, de 23 de dezembro; pela Lei n.° 82/2023,
de 29 de dezembro e pelo Decreto-Lei n.° 10/2024, de 8 de agosto.

53 MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA/TIAGO MACIERINHA, in FAUSTO QUADROS ET AL, Comentdrio a revisGo do
Cédigo do Procedimento Administrativo, Coimbra, Almedina, 2022, pp. 174/5; PEDRO GONGALVES,
Manual de Direito Administrativo, Coimbra, Almedina, 2020, p. 605; MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO
CoSTA GONGALVES/JOAO PACHECO DE AMORIM, Cddigo de Procedimento Administrativo comentado,
Coimbra, Almedina, 1997, p. 214; José MANUEL DA S. SANTOS BOTELHO/AMERICO J. PIRES ESTEVES, JOSE
CANDIDO DE PINHO, Cddigo de Procedimento Administrativo: anotado - comentado - jurisprudéncia,
Coimbra, Almedina, 1996, p. 209; ou Jost Luis ArAUjo/JoA0 ABREU COSTA, Cddigo de Procedimento
Administrativo anotado, Aveiro, Estante Editora, 1993, p. 242.

54 Luis S. CABRAL MONCADA, Cédigo do Procedimento Administrativo anotado, Lisboa, Quid Juris, 2022, p.
298.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 24
Conselho Consultivo

ou em ato ou contrato de direito publico ou privado da Administracao
Publica, nos seguintes casos:
a) Quando nele tenham interesse, por si, como representantes ou como
gestores de negdcios de outra pessoa;
b) Quando, por si ou como representantes ou gestores de negocios de
outra pessoa, nele tenham interesse o seu conjuge ou pessoa com quem
viva em condi¢des analogas as dos cdnjuges, algum parente ou afim em
linha reta ou até ao segundo grau da linha colateral, bem como qualquer
pessoa com quem vivam em economia comum ou com a qual tenham
uma relacdo de adocdo, tutela ou apadrinhamento civil;
¢) Quando, por si ou como representantes ou gestores de negoécios de
outra pessoa, tenham interesse em questao semelhante a que deva ser
decidida, ou quando tal situacdo se verifique em relagdo a pessoa
abrangida pela alinea anterior [...]» [art. 69.°, n.° 1, al.s a), b) e ), do CPA].
Segundo a doutrina, os casos de impedimento aqui regulados traduzem,
portanto, «aquelas situacdes - fixadas taxativamente na lei - cuja verificacdo
inibe os titulares dos 6rgdos e agentes da Administracao Publica de participar,
sob qualquer forma, nos procedimentos administrativos e na pratica de atos ou
na celebracdo de contratos, por exigéncias decorrentes do principio da
imparcialidade [...]. Com efeito, as situac¢fes descritas na lei sdo de tal modo
ameacadoras para a realizacao do principio da imparcialidade que, sem cuidar
de outras ponderacdes ligadas as circunstancias particulares de cada caso ou
sujeito procedimental, se fixa automaticamente a consequéncia da proibicao de
qualquer intervencdo destes agentes nos procedimentos administrativos [...]»>.
Essas situacbes objetivas indiciam «com suficiente precisdo, o perigo ou o risco
de uma contaminag¢do da intervencdo do agente», de modo que, em bom rigor,

se pode dizer que se protege «o valor da imparcialidade aparente.»*® Em suma, na

55 MARIA DA GLORIA DIAS GARCIA/TIAGO MACIERINHA, Comentdrios a revis@o..., pp. 174/5; MARIA TERESA DE MELO
RIBEIRO, O principio da imparcialidade ..., p. 169.

56 PEDRO GONCALVES, Manual de..., p. 605.
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sintese de PAULO OTERO: «quem administra ndo deve ser interessado na matéria
a decidir»>’.

De facto, como ha muito reconhece a jurisprudéncia (maxime o STA), com
esta norma, procura-se «garantir que a Administracao trate os particulares com
isencdo, ndo favorecendo ou desfavorecendo, por motivos concretos
conexionados com fatores pessoais ou de interesse pessoal dos mesmos.»>® Dito
de outra forma, a «ratio legis deste preceito é que alguém com interesses préprios
ndo possa influenciar o procedimento de forma a afeicoa-lo aos seus
interesses.»® Em causa estd, pois, mais uma vez, prevenir o conflito entre
interesses publicos e interesses privados, na medida em que isso possa influir no
resultado da decisdo da administracao ou, revertendo para o caso concreto,
evitar que o contrato interadministrativo celebrado beneficie (ou possa ser
suspeito de beneficiar) interesses daqueles que participaram na sua celebracdo.

Por isso mesmo, os proprios «titulares de érgaos da Administracao
Publica e respetivos agentes, bem como quaisquer outras entidades que,
independentemente da sua natureza, se encontrem no exercicio de poderes
publicos devem pedir dispensa de intervir no procedimento ou em ato ou
contrato de direito publico ou privado da Administracdo Publica quando ocorra
circunstancia pela qual se possa com razoabilidade duvidar seriamente da
imparcialidade da sua conduta ou decisao [...]» (art. 73.°, n.° 1, do CPA). Mais do
que a capacidade de isencdo do impedido, esta em causa a forma como a
situacdo € coletivamente percecionada. O mero conhecimento universal da
situacdo pode gerar a suspeita de uma efetiva lesdao dos interesses publicos que

deviam ser prosseguidos.

2.1. Concretizando os conceitos utilizados pelo legislador e decantados

pela doutrina, o poder judicial tem entendido, por exemplo, que um eleito local

57 Direito do Procedimento Administrativo, Coimbra, Almedina, 2016, p. 187.
58 Ac. STA, de 14 de maio de 1996 (processo n.° 040138).
59 Ac. do STA, de 29 de outubro de 2020 (processo n.° 0163/19).
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ndo podera participar na delibera¢do que atribui um donativo a uma Associacao
Particular de Solidariedade Social de que é Vice-presidente® ou que celebra um
contrato de empreitada com uma sociedade da qual é sécio ou Unico gerente®’,
gue «uma Junta de Freguesia, cujo Presidente, conjuntamente com a sua cdnjuge,
sdo 0s unicos sécios de uma Sociedade, ndo pode alienar a esta um terreno do

dominio privado da Freguesia, ainda que por Hasta Publica»®?

ou que um
presidente de Camara nao podera participar no procedimento de criagdo de uma
empresa municipal, cujos estatutos preveem que o respetivo presidente do
conselho de administracdo serd o presidente da Camara®. Ja a doutrina tem
defendido, por exemplo, que os membros da Camara Municipal que sao
simultaneamente membros dos érgaos de uma empresa municipal ndo devem
participar nas sess6es da Camara em que sejam apreciados e votados assuntos
relativos a essa entidade®. Na mesma linha este Conselho concluiu que «os
membros dos 6rgdos das autarquias locais devem abster-se, sob pena de
nulidade do contrato e da perda do mandato, de intervir, por si ou por interposta
pessoa, na negociacdo ou na outorga de contratos entre a autarquia e empresas
ou entidades de que sejam proprietarios, gerentes ou membros da direcao,

conselho de administragao ou fiscal ou quando apenas tenham no negécio outro

interesse pessoal»®.

2.2, O titular de érgdo ou agente da Administracdo Publica que deva
considerar-se impedido, ndo pode estar presente no momento da discussao nem
da votacdo (art. 31.°, n.° 4, do CPA), devendo comunicar, desde logo, o facto,

consoante 0s casos, ao respetivo superior hierdrquico ou ao presidente do 6rgdo

60 Acs. do STA, de 21 de maio de 2020 (processo 069/19.4BEMDL); de 29, de setembro de 2016
(processo n.° 0868/16).

61 Acs. do STA, de 2 de abril de 2020 (proferido no processo n.° 0396/18.8BECTB); ou de 9 de maio
de 2019 (proferido no processo n.° 088/18.8BEPNF).

62 Ac. do Tribunal Central Administrativo Norte, de 5 de marco de 2021 (proferido no processo n.°
01167/17.4BEBRG).

63 Ac. do Tribunal de Contas n.° 11/2028, 1.2 S/PI, de 29 de maio de 2018.

64 ALBERTO DE SOUSA SANTOS, «Impedimentos de membros da Cadmara Municipal», Revista de Direito e
Administracdo Local, 2013, n.° 258, p. 703.

65 Parecer n.° 100/1982, de 22 de julho de 1982, publicado no Diario da Republica, Il Série - N.° 144
- de 25 de junho de 1983.
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colegial. O mesmo devera ocorrer com outras entidades, que se encontrem no
exercicio de poderes publicos, devendo as mesmas comunicar o facto a quem
tenha o poder de proceder a respetiva substitui¢cao (art. 70.%, n.°s 1 e 2, do CPA).

Acresce que, alargando o ambito de funcionamento do mecanismo, até
ser proferida a decisdo definitiva ou praticado o ato, qualquer interessado
podera requerer a declaracdo do impedimento, especificando as circunstancias
de facto que constituam a sua causa (art. 70.°, n.° s 1 a 3, do CPA): ao dever
juridico de se declarar impedido, junta-se o direito de requerer a declaracao de

impedimento.

2.3. Declarado o impedimento (pelo superior hierarquico ou pelo
presidente do 6rgdo colegial em causa) o impedido devera ser imediatamente
substituido no procedimento pelo respetivo suplente, salvo se houver avocagao
pelo 6rgao competente para o efeito. Tratando-se de érgao colegial, se nao
houver ou ndo puder ser designado suplente, o 6rgdo funciona sem o membro

impedido (art. 72.° do CPA).

3. O Cbdigo dos Contratos Publicos®, de igual modo subsidiariamente
aplicavel a negociacao, celebracao e execuc¢do dos contratos interadministrativos
de delegacdo de competéncias dos 6rgdos dos municipios nos érgaos das
freguesias (nos termos do art. 120.°, n.° 2, do RJAL), também consagra normas
que densificam aquele regime juridico-constitucional da integridade da

administracdo publica.

66 O Codigo dos Contratos Publicos foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro (na
versdo da Retificacdo n.° 18-A/2008, de 28 de mar¢o) e, depois, alterado pela Lei n.° 59/2008, de
11 de setembro; pelo Decreto-Lei n.° 223/2009, de 11 de setembro; pelo Decreto-Lei n.°
278/2009, de 2 de outubro; pela Lei n.° 3/2010, de 27 de abril; pelo Decreto-Lei n.° 131/2010, de
14 de dezembro; pela Lei n.° 64-B/2011, de 30 de dezembro; pelo Decreto-Lei n.° 149/2012, de
12 de julho; pelo Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro; pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017,
de 31 de agosto (na versdo das Retifica¢des n.°s 36-A/2017, de 30 de outubro e 42/2017, de 30
de novembro); pelo Decreto-Lei n.° 33/2018, de 15 de maio; pelo Decreto-Lei n.° 170/2019, de 4
de dezembro; pela Resolu¢do da Assembleia da Republica n.° 16/2020, de 19 de marco; pela Lei
n.° 30/2021, de 21 de maio (na versado (Retificagcdo n.° 25/2021, de 21 de julho); pelo Decreto-Lei
n.° 78/2022, de 7 de novembro e pelo Decreto-Lei n.° 54/2023, de 14 de julho.
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Para além dos impedimentos previstos no seu artigo 55.° (relativos aos
operadores econémicos)®’ que, inter alia, excluem quem tenha, a qualquer titulo,
prestado, direta ou indiretamente, assessoria ou apoio técnico na preparacdo e
elaboracdo das pecas do procedimento que Ihes confira vantagem que falseie as
condi¢cBes normais de concorréncia; quem tenha diligenciado no sentido de
influenciar indevidamente a decisao de contratar do 6rgao competente, de obter
informacdes confidenciais suscetiveis de |he conferir vantagens indevidas no
procedimento ou, quem esteja abrangido por conflitos de interesses que nao
possam ser eficazmente corrigidos por outras medidas menos gravosas que a
exclusdo [n.° 1, al®s. i), j) e k)®®] revela, sobretudo, o disposto nos principios gerais,
maxime os impedimentos administrativos®.

Com efeito, segundo o artigo 1.°-A, n.° 1 (introduzido, tal como os
restantes numeros deste artigo, pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto)
«na formacdo e na execucdao dos contratos publicos devem ser respeitados os
principios gerais decorrentes da Constituicao, dos Tratados da Unido Europeia e
do Codigo do Procedimento Administrativo, em especial os principios da
legalidade, da prossecucdo do interesse publico, da imparcialidade, da
proporcionalidade, da boa-fé, da tutela da confianca, da sustentabilidade e da
responsabilidade, bem como os principios da concorréncia, da publicidade e da
transparéncia, da igualdade de tratamento e da ndao-discriminacao».

Assim, incumbe as entidades adjudicantes o dever de assegurar, na
formacdo e na execucdo dos contratos publicos, que os operadores econémicos

respeitam as normas aplicaveis em vigor em matéria de prevencdo e de combate

67 Sobre estes impedimentos, por exemplo, GONCALO GUERRA TAVARES/ANTONIO MAGALHAES E MENEZES,
«A revisdo do regime de impedimentos do Codigo dos Contratos Publicos a luz da Diretiva
2014/24/EU», in CARLA AMADO GOMES ET AL (coordenacdo), Comentdrios ao Cédigo dos Contratos
Publicos, Il Volume, Lisboa, AAFDL, 2019, pp. 743 e ss.; CATARINA PAULINO ALVES, «Anatomia das
restricdes a participacdo em procedimentos de formacdo de contratos publicos», in MIGUEL Assis
RAIMUNDO (org.) Contratos publicos: presente e futuro: Actas das Ill Jornadas de direito dos contratos
publicos (29 de setembro a 1 de outubro de 2021, FDUL), Lisboa, ASFDL, 2022, pp.103 e ss.

68 Nos termos do artigo 55.°, n.° 2 «Para efeitos do disposto na alinea k) do nimero anterior, podem
ser ponderadas, como medidas menos gravosas que a exclusdo, designadamente, a
substituicdo de membros do juri ou de peritos que prestem apoio ao juri, a instituicdo de
sistemas de reconfirmacdo de analises, aprecia¢bes ou afericdes técnicas, ou a proibi¢do de o
concorrente recorrer a um determinado subcontratado.»

69 PEDRO COSTA GONGALVES, Direito dos Contratos Publicos, Coimbra, Almedina, 2023, p. 581.
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a corrupgao, decorrentes do direito internacional, europeu, nacional ou regional
vigentes, bem como o dever de salvaguardar o interesse publico.

Por outro lado, «sem prejuizo da aplicacdo das garantias de
imparcialidade previstas no Cddigo do Procedimento Administrativo, as
entidades adjudicantes devem adotar as medidas adequadas para impedir,
identificar e resolver eficazmente os conflitos de interesses que surjam na
conducdo dos procedimentos de formacdo de contratos publicos, de modo a
evitar qualquer distor¢do da concorréncia e garantir a igualdade de tratamento
dos operadores econdmicos» (n.° 3, do referido art. 1.°-A).

Para esse efeito, a imagem do direito europeu’®, «considera-se conflito
de interesses qualquer situacdo em que o dirigente ou o trabalhador de uma
entidade adjudicante ou de um prestador de servicos 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» (art. 1.°-

A n.°4)",

3.1. A definicao do conceito de conflito de interesses tinha sido, pouco
antes introduzida no ordenamento juridico interno: o Cédigo de Conduta do

Governo’?, aplicavel aos membros do XXI Governo Constitucional e, com as

70 Os n.°s 3 e 4 desta norma reproduzem, de perto, o artigo 24.°, n.° 2, da, j& citada, Diretiva
2014/24/EU: neste sentido, GONGALO PEREIRA TAVARES, Comentdrio ao Cédigo dos Contratos Publicos,
Coimbra, Almedina, 2019, p. 65; PEDRO MoONIz LOoPES/MARIA TERESA CAPELA, «Conflitos de interesses
na contratacdo publica: uma primeira abordagem», in CARLA AMADO GOMES ET AL (coordenacdo),
Comentdrios ao Cddigo dos Contratos Publicos, Il Volume, Lisboa, AAFDL, 2023, p. 83.

71 A generalidade da doutrina entende que apesar da sua mais valia ao nivel da «especificacdo» e
«condensac¢do» esta definicdo ndo acrescenta muito ao que ja resultaria do principio da
imparcialidade, prescrito pelo artigo 9.° do CPA (PEDRO MONIZ LOPES/MARIA TERESA CAPELA,
Conflitos de interesses na contratac¢do publica ..., p, 92).

72 Aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 53/2016, de 8 de setembro, publicada no
Diario da Republica n.® 182/2016, Série |, de 21 de setembro de 2016, pp. 3276 a 3278. Embora
o conceito de conflito de interesses ndo fosse desconhecido (ja o art. 184.° do Estatuto Judiciario
o previa), faltava a sua definicdo.
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necessarias adaptacdes, aos membros dos respetivos gabinetes (art. 2.°, n.° 1)
prescrevia que se considerava que existia conflito de interesses quando os
membros do Governo se encontrassem numa situacdao em virtude da qual se
pudesse, com razoabilidade, duvidar seriamente da imparcialidade da sua
conduta ou decisdao, nos termos dos artigos 69.° e 73.° do Codigo do
Procedimento Administrativo’>.

Para além desta norma especial e do artigo 1.°-A, n.° 4, do Cédigo dos
Contratos Publicos (introduzido pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de
agosto), que acabamos de recensear, no direito publico’®, também o Regime
geral da prevencado da corrupcdo (aprovado pelo Decreto-Lei n.° 109-E/2021, de
9 de dezembro’, depois de instar as entidades publicas abrangidas a adotar
medidas destinadas a assegurar a isen¢ao e a imparcialidade dos membros dos
respetivos 6rgaos de administragao, seus dirigentes e trabalhadores (art. 13.%, n.°
1), veio definir conflito de interesses. De facto, segundo o artigo 13.°, n.° 4, deste
novo Regime, numa formulacdo idéntica a do referido Cédigo de Conduta:

«[c]onsidera-se conflito de interesses qualquer situacdo em que se possa,

com razoabilidade, duvidar seriamente da imparcialidade da conduta ou

decisdo do membro do o6rgdo de administracdo, dirigente ou

trabalhador, nos termos dos artigos 69.° e 73.° do Cddigo do

73 0 Codigo de Conduta do XXII Governo (aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
184/2019, de 21 de novembro de 2019, publicado no Diario da Republica n.° 232/2019, Série |
de 3 de dezembro de 2019, pp. 6 a 9), apesar de ter alargado o seu ambito subjetivo, manteve
a mesma definicgdo. O mesmo aconteceu com o Cédigo de Conduta do XXl Governo
Constitucional (Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 42/2022, de 21 de abril de 2022,
publicada no Diario da Republica n.° 89/2022, Série |, de 9 de maio de 2022, pp. 51 a 54) e com
0 Cédigo de Conduta do XXIV Governo Constitucional (aprovado pela Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.° 64/2024, de 19 de abril de 2024, publicada no Diario da Republica n.® 81/2024, Série
|, de 24 de abril de 2024: cfr. em todos os casos o artigo 6.°).

74 Como ja iremos ver, o Codigo das Sociedades Comerciais ja definia, para os respetivos efeitos, o
que se devia entender por conflito de interesses (art. 251.°). O mesmo acontecia com o Estatuto
dos Deputados (art. 27.° da Lei n.° 7/93, de 1 de mar¢o) e com outros diplomas legais citados no
Parecer do Conselho Consultivo n.° 2/2020, de 21 de janeiro de 2020.

7> Sumariamente, para este regime, cfr. Nuno CUNHA RoLo, Transparéncia e..., p. 319. Nos termos do
2.°,n.° 2, deste diploma as normas ai referidas sao também aplicaveis aos servigos e as pessoas
coletivas das autarquias locais que empreguem 50 ou mais trabalhadores, ndo se abrangendo
assim todos os servigos ou todas as pessoas coletivas publicas.
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Procedimento Administrativo, aprovado em anexo ao Decreto-Lei n.°

4/2015, de 7 de janeiro, na sua redacdo atual.»’®

Deste modo, segundo a doutrina nacional, existe conflito de interesses
«quando o exercicio independente, imparcial e objetivo de fun¢bes ou
responsabilidades confiadas a um agente é influenciado, pode influenciar ou
parece influenciado por interesse pessoal - direto ou indireto, pecuniario ou nao,
individual ou coletivo -, distinto daquele que é admissivel no desempenho dessas
funcdes.»”’. Para que exista um conflito de interesses e, portanto, deva operar o
respetivo impedimento, «ndo sera necessario demonstrar a real possibilidade de
o0 autarca influenciar a celebra¢do do contrato [...] com o municipio», bastando,
para tal, que, pelo facto de integrar dois 6rgdos [...], ndo possa ser reputado
«"desinteressado”. E, ao ndo poder sé-lo, o labéu de desconfianca na sua
imparcialidade, na sua isencao, relativamente a celebracdo do contrato [...], sera
o bastante para que se verifique o impedimento em causa.»’® O conflito pode,
pois, «surgir mesmo que a pessoa nao beneficie efetivamente da situagao, uma
vez que é suficiente que as circunstancias comprometam o exercicio das suas

funcdes de um modo objetivo e imparcial.»”

4. O regime do exercicio de fun¢des por titulares de cargos politicos e
altos cargos publicos, agora consagrado na Lei n.° 52/2019, de 31 de julho®,
contém normas, igualmente importantes para a garantia da integridade da

Administracdo Publica. Com efeito, este regime, embora ndo utilize essa

76 A Portaria n.° 185/2024/1, de 14 de agosto (alterada pela Portaria n.° 242/2024/1 de 4 de outubro),
veio aprovar o modelo de declaracdo de inexisténcia de conflitos de interesses destinada aos
membros dos 6rgdos de administracdo, dirigentes e trabalhadores das entidades publicas
abrangidas pelo Regime Geral da Preveng¢do da Corrupcao.

77 NuNo CUNHA RoLo, Transparéncia e..., p. 319. Como ja vimos, nos termos do artigo 61.°, n.° 3, do
Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 18 de julho
de 2018 a mera «afinidade politica ou nacional» podera ser suficiente para o efeito.

78 Ac. do STA n.° 2/2020, de 12 de dezembro de 2019, publicado no Diério da Republica n.° 46/2020,
Série |, de 5 de marco de 2020.

72 NuNo CUNHA RolLo, Transparéncia e..., p. 319.

80 Entretanto alterado pela Lei n.° 69/2020, de 9 de novembro; pela Lein.° 58/2021, de 18 de agosto;
pela Lei n.° 4/2022, de 6 de janeiro; e pela Lei n.° 25/2024, de 20 de fevereiro.
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denominagdo®', consagra impedimentos anteriores (art. 8.°), contemporaneos
(art. 9.°) ou posteriores (art. 10.°) ao exercicio de fun¢8es publicas.

Naquilo que interessa para o objeto deste Parecer, os «membros dos
brgdos executivos do poder local» [art. 1.°, al.? i)®?], nomeadamente o presidente
da camara ou o presidente da junta [arts. 239.°,n.° 1, 246.° e 252.° da CRP e art.
6.°,n.° 2, do RJAL], «por si ou nas sociedades em que exercam fun¢des de gestdo,
e as sociedades por si detidas em percentagem superior a 10 /prct. do respetivo
capital social, ou cuja percentagem de capital detida seja superior a 50 000 (euro),
nao podem: [...] participar em procedimentos de contrata¢do publica» (art. 9.°, n.°

2%), desencadeados pelas freguesias que integrem o ambito territorial do

81 Jost AUGUSTO GONGALVES FERREIRA, Comentdrio ao Regime do Exercicio de Fungdes por Titulares de
Cargos Politicos e Altos Cargos Publicos, Coimbra, Almedina, 2022, p. 64.

82 0 artigo 2.°, n.° 2, da referida Lei apenas exceciona das obrigacdes declarativas af previstas os
vogais das Juntas de Freguesia com menos de 10 000 eleitores, que se encontrem em regime
de ndo permanéncia. Quanto as restantes obriga¢des, maxime aos impedimentos previstos no
artigo 9.°, ndo ha qualquer excecdo. Para a aplicabilidade deste regime, ver José AUGUSTO
GONGALVES FERREIRA, Comentdrio ao Regime..., p. 24; Rul MAGALHAES/MIGUEL RODRIGUES/CLAUDIA S.
CosTA, A responsabilidade politica dos Eleitos Locais, Coimbra, Almedina, 2020, p. 59.

8 £ a seguinte a redacdo completa da referida norma:

«Impedimentos

1 - Os titulares de cargos politicos e de altos cargos publicos estdo impedidos de servir de arbitro
ou de perito, a titulo gratuito ou remunerado, em qualquer processo em que seja parte o Estado e
demais pessoas coletivas publicas.

2 - Os titulares de cargos politicos ou de altos cargos publicos de ambito nacional, por si ou nas
sociedades em que exercam fun¢Bes de gestdo, e as sociedades por si detidas em percentagem
superior a 10 /prct. do respetivo capital social, ou cuja percentagem de capital detida seja superior
a 50 000 (euro), ndo podem:

a) Participar em procedimentos de contratagao publica;

b) Intervir como consultor, especialista, técnico ou mediador, por qualquer forma, em atos
relacionados com os procedimentos de contratacdo referidos na alinea anterior.

3 - O regime referido no nimero anterior aplica-se as empresas em cujo capital o titular do
orgdo ou cargo, detenha, por si ou conjuntamente com o seu conjuge, unido de facto, ascendente
e descendente em qualquer grau e colaterais até ao 2.° grau, uma participacdo superior a 10 /prct.
ou cujo valor seja superior a 50 000 (euro).

4 - O regime referido no n.° 2 aplica-se ainda aos seus cOnjuges que ndo se encontrem
separados de pessoas e bens, ou a pessoa com quem vivam em unido de facto, em rela¢do aos
procedimentos de contratacdo publica desencadeados pela pessoa coletiva de cujos 6rgdos o
cdnjuge ou unido de facto seja titular.

5 - O regime dos n.°s 2 a 4 aplica-se aos demais titulares de cargos politicos e altos cargos
publicos de ambito regional ou local ndo referidos no n.° 2, aos seus conjuges e unidos de facto e
respetivas sociedades, em relacdo a procedimentos de contratacdo publica desenvolvidos pela
pessoa coletiva regional ou local de cujos érgdos facam parte.

6 - No caso dos titulares dos 6rgdos executivos das autarquias locais, seus conjuges e unidos de
facto e respetivas sociedades, o regime dos n.°s 2 a 4 é aplicavel ainda relativamente aos
procedimentos de contratagao:
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respetivo municipio; pelo municipio no qual se integre territorialmente a
respetiva freguesia; pelas entidades supramunicipais de que o municipio faca
parte; pelas entidades do setor empresarial local respetivo (art. 9.°, n.° 6)%,

O mesmo regime aplica-se ainda, mais uma vez, aos seus cdnjuges que
ndo se encontrem separados de pessoas e bens, ou a pessoa com quem vivam
em unido de facto, em relacdo aos procedimentos de contratacao publica
desencadeados pela pessoa coletiva de cujos 6rgaos o conjuge ou unido de facto
seja titular (art. 9.°, n.° 4).

Contudo, como resulta claramente da letra da lei, ao contrario do poder
central ou das Regides Autonomas®, sé estdo aqui abrangidos os o6rgaos

executivos do poder local, isto €, a camara municipal (art. 251.° da Constituicao)

e a junta de freguesia (art. 246.° da Constituicao), ficando os 6rgaos deliberativos

a
b

Das freguesias que integrem o ambito territorial do respetivo municipio;
Do municipio no qual se integre territorialmente a respetiva freguesia;

¢) Das entidades supramunicipais de que o municipio faca parte;

d) Das entidades do setor empresarial local respetivo.

7 - De forma a assegurar o cumprimento do disposto nos nimeros anteriores, os titulares de
cargos politicos ou de altos cargos publicos e os seus cdnjuges ndo separados de pessoas e bens
tém direito, sem dependéncia de quaisquer outras formalidades, a liquidacdo da quota por si
detida, nos termos previstos no Cédigo Civil, a exonerac¢do de sécio, nos termos previstos no Codigo
das Sociedades Comerciais ou a suspensdo da sua participa¢do social durante o exercicio do cargo.

8 - O direito previsto no numero anterior pode ser exercido em relacdo a liquidagdo e
exonerac¢do da totalidade do valor da quota ou apenas a parcela que exceda o montante de 10
/prct. ou de 50 000 (euro), e, caso o titular do cargo ndo exerca qualquer uma das faculdades
previstas no n.° 7, pode a sociedade deliberar a suspensdo da sua participa¢do social.

9 - Devem ser objeto de averbamento no contrato e de publicidade no portal da Internet dos
contratos publicos, com indica¢do da relacdo em causa, os contratos celebrados pelas pessoas
coletivas publicas de cujos érgdos os titulares de cargos politicos e altos cargos publicos séo
titulares com as seguintes pessoas com as quais mantém rela¢es familiares:

a) Ascendentes e descendentes em qualquer grau do titular do cargo;

b) Cdnjuges que se encontrem separados de pessoas e bens do titular do cargo;

) Pessoas que se encontrem numa relagao de unido de facto com o titular do cargo.

10 - O disposto no numero anterior aplica-se ainda a contratos celebrados com empresas em
que as pessoas referidas no ndimero anterior exercem controlo maioritdrio e a contratos
celebrados com sociedades em cujo capital o titular do cargo politico ou de alto cargo publico,
detenha, por si ou conjuntamente com o cdnjuge ou unido de facto, uma participacdo inferior a 10
/prct. ou de valor inferior a 50 000 (euro).

11 - O disposto no presente artigo é aplicavel as sociedades de profissionais que estejam
sujeitas a associagdes publicas profissionais.»

84 MARIA Jose LEAL CASTANHEIRA NEVES, Os eleitos locais, Braga, Associacdo de Estudos de Direito

Regional e Local, 2020, p. 58.

85 No mesmo sentido, Jost AUGUSTO GONCALVES FERREIRA, Comentdrio ao Regime..., p. 20.
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(ou seja, a assembleia de freguesia e a assembleia municipal: arts. 245.° e 251.°

da CRP e art. 6.°, n.° 2, do RJAL) excluidos dos impedimentos aqui consagrados.

5. Para além destas normas, que irdo contribuir diretamente para a
resolucdo da questdo tedrica que nos é colocada, demonstrando a importancia e
a transcendéncia do problema, existem outras normas, quer de direito publico
qguer, mesmo, de direito privado, igualmente destinadas a prevenir ou remediar
conflitos de interesses. As situa¢des que procuram prevenir sdo analogas as que
estdo subjacentes aos impedimentos dos eleitos locais.

No direito pubico, destaca-se o Estatuto dos Gestores Publicos®, que
devem declarar-se impedidos de tomar parte em delibera¢des quando nelas
tenham interesse, por si, como representantes ou como gestores de negocios de
outra pessoa ou, ainda, quando tal suceda em relacdo aos seus cdnjuges,
parentes ou afins em linha reta ou até ao segundo grau em linha colateral ou em
relacdo com pessoa com quem vivam em economia comum (art. 22.°, n.° 7).

lgualmente digno de nota, até pela sua abrangéncia é o regime dos
trabalhadores em fung¢des publicas, que, sem prejuizo de impedimentos
previstos na Constituicdo e noutros diplomas (art. 19.°, n.° 2), ndo podem prestar
a terceiros, por si ou por interposta pessoa, em regime de trabalho autbnomo ou
subordinado, servicos no ambito do estudo, preparacao ou financiamento de
projetos, candidaturas ou requerimentos que devam ser submetidos a sua
apreciacdo ou decisdao ou a de 6rgdos ou servicos colocados sob sua direta
influéncia; nem beneficiar, pessoal e indevidamente, de atos ou tomar parte em

contratos em cujo processo de formacdo intervenham &rgaos ou unidades

86 Foi aprovado pelo Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de marco e, depois, alterado pela Lei n.° 64-
A/2008, de 31 de dezembro; pelo Decreto-Lei n.° 8/2012, de 18 de janeiro (objeto da Rect. n.°
2/2012, de 25 de janeiro); pelo Decreto-Lei n.° 39/2016, de 28 de julho; pelo Decreto-Lei n.° 22-
C/2021, de 22 de marco e pelo Decreto-Lei n.° 50/2022, de 19 de julho. Na doutrina, sobre estes
impedimentos, cfr. JoANA CoSTA E NORA, «Analise de alguns aspetos do gestor publico», in ELIANA
PINTO ET AL, Direito administrativo das autarquias locais: Estudos, Coimbra, Coimbra Editora, 2010,
pp. 145 e ss.
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organicas colocados sob sua direta influéncia (art. 24.°, n.°s 1 e 2, da Lei Geral do
Trabalho em Func&es Publicas®).

Salienta-se, ainda, para dar s6 mais um exemplo, o Estatuto do Pessoal
Dirigente dos Servicos e Organismos da Administracdo Central, Regional e Local
do Estado®®, que «estd sujeito ao regime de [..] impedimentos e inibicdes
previstos nas disposicdes reguladoras de conflitos de interesses resultantes do
exercicio de func¢bes publicas, designadamente nas constantes da Lei n.° 12-
A/2008, de 27 de Fevereiro, e nas dos artigos 44.° a 51.° do Cddigo do
Procedimento Administrativo.» (art. 17.°, n.° 2; estas remissdes devem,
atualmente, considerar-se feitas para as normas correspondentes da LGTFP e do
novo CPA, respetivamente).

No direito privado, apesar da sua diversidade, para além dos
impedimentos matrimoniais [arts. 1600.° do Cédigo Civil (CC®)], que tanto
influenciaram esta figura, destaca-se a anulabilidade dos negdcios consigo
mesmo (art. 261.° do CC*), a proibicdo de negdcios com a sociedade [397.° do

Cédigo das Sociedades Comerciais (CSC’")] e, sobretudo, os impedimentos de

87 Aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho (retificada pela Declaracdo de Retificacdo n.° 37-
A/2014, de 19 de agosto) e alterada pela Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro; pela Lei n.°
84/2015, de 7 de agosto; pela Lei n.° 18/2016, de 20 de junho; pela Lei n.° 42/2016, de 28 de
dezembro; pela Lei n.° 25/2017, de 30 de maio; pela Lei n.° 70/2017, de 14 de agosto; pela Lei
n.° 73/2017, de 16 de agosto; pela Lei n.° 49/22018, de 14 de agosto; pela Lei n.° 71/2018, de 31
de dezembro; pelo Decreto-Lei n.° 6/2019, de 14 de janeiro; pela Lei n.° 79/2019, de 2 de
setembro; pela Lei n.° 82/2019, de 2 de setembro; pela Lei n.° 2/2020, de 31 de marg¢o; pela Lei
n.° 2/2020, de 31 de mar¢o; pelo Decreto-Lei n.° 51/2022, de 26 de julho; pelo Decreto-Lei n.°
84-F/2022, de 16 de dezembro; pelo Decreto-Lei n.° 53/2023, de 5 de julho; pelo Decreto-Lei n.°
12/2024, de 10 de janeiro e pelo Decreto-Lei n.° 13/2024, de 10 de janeiro.

88 Aprovado pela Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro e, depois, alterado pela Lei n.° 51/2005, de 30 de
agosto; pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro; pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril; pela Lei
n.° 64/2011, de 22 de dezembro; pela Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto e pela Lei n.° 128/2015,
de 03 de setembro.

89 Referimo-nos ao Cédigo Civil aprovado pelo Decreto-Lei n.° 47344/66, de 25 de novembro de
1966, e objeto de multiplas alteracdes posteriores, sendo a Ultima delas o Decreto-lei n.°
48/2024, de 25 de julho.

%0 Aplicavel aos atos de gestdo privada da Administragdo Publica, bem como as sociedades de
capitais publicos, por exemplo.

91 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 262/86, de 2 de setembro e depois objeto de mais de cinquenta
alteragGes, tendo a Ultima sido concretizada pelo Decreto-Lei n.° 114-D/2023, de 5 de dezembro;
na literatura juridica, sobre este impedimento, por exemplo, JORGE M. COUTINHO DE ABREU,
«Negocios com a sociedade», in JoRGe M. COUTINHO DE ABREU (coord.), Codigo das Sociedades
Comerciais em Comentdrio, volume VI, Coimbra, Almedina, 2013, pp. 325 e ss.
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voto (art. 251.° do CSC*, que, justamente, consagra uma definicdo de conflitos de
interesses).
Em suma, ndo é por falta de preceitos legais que a administracdo pode

ser acusada de falta de imparcialidade: o problema é o seu cumprimento.

6. Resulta de todo este extenso universo normativo, na perspetiva do
Conselho Consultivo, que, no direito publico:

«[0]s impedimentos atingem, ndo a acumulacdo de cargos ou de funcdes,
mas a titularidade de certas rela¢bes juridicas de cariz pessoal ou
patrimonial. Pode mesmo tratar-se do desempenho pontual de
atividades que, embora politicamente neutras, sejam suscetiveis de
gerar conflitos de interesses ou de comprometerem a reputacao dos
membros do 6rgdo e a confianca depositada na sua independéncia e
dignidade.

Os impedimentos protegem o 6rgdo contra as condutas ilicitas dos seus
membros, cuja reprovacdo moral abala critérios de legitimidade.
Conquanto [...] resultem de normas proibitivas e recaiam na situacao

funcional do mandato (ou de outros cargos publicos), os impedimentos

92 £ 3 seguinte a redacdo desta norma:
«1 - O sécio ndo pode votar nem por si, nem por representante, nem em representacdo de
outrem, quando, relativamente a matéria da deliberacdo, se encontre em situa¢do de conflito
de interesses com a sociedade. Entende-se que a referida situagao de conflito de interesses se
verifica designadamente quando se tratar de deliberagdo que recaia sobre:
a) Liberacdo de uma obrigacdo ou responsabilidade prépria do sécio, quer nessa qualidade quer
como gerente ou membro do 6rgao de fiscalizagao;
b) Litigio sobre pretensao da sociedade contra o sécio ou deste contra aquela, em qualquer das
qualidades referidas na alinea anterior, tanto antes como depois do recurso a tribunal;
) Perda pelo socio de parte da sua quota, na hipétese prevista no artigo 204.°, n.° 2;
d) Excluséo do sécio;
e) Consentimento previsto no artigo 254.°, n.° 1;
f) Destituicdo, por justa causa, da geréncia que estiver exercendo ou de membro do érgdo de
fiscalizacdo;
g) Qualquer relagdo, estabelecida ou a estabelecer, entre a sociedade e o sécio estranha ao
contrato de sociedade.
2 - O disposto nas alineas do numero anterior ndo pode ser preterido no contrato de
sociedade.»; na literatura juridica, sobre este impedimento, por exemplo, JORGE M. COUTINHO DE
ABREU, «Impedimento de voto», in JORGE M. COUTINHO DE ABREU (coord.), Cédigo das Sociedades
Comerciais em Comentdrio, volume IV, Coimbra, Almedina, 2012, pp. 66 e ss.
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dizem respeito ao exercicio de certas liberdades em termos que podem
legitima e razoavelmente inculcar duvidas acerca da imparcialidade ou
da dignidade do 6rgdo colegial e das suas delibera¢des.»*
Em suma, continuando a citar o referido Parecer:
«[0]s impedimentos constituem, assim, restricbes a liberdade dos
titulares de certos 6rgaos ou cargos, erguidos sobre situacbes ou
ligacBes indesejadas para a formacdo das decisGes e das deliberacdes.
Trata-se de situacdes juridicas ou de facto presumidamente vantajosas
para o impedido ou para alguém seu parente, afim ou equiparado [...]».
Dai que, como também refere o Tribunal de Justica de Unido Europeia®,
devam ter carater objetivo, ser reais e nao hipotéticos ou baseados em meras
presunc¢des: a sua criagdo pode pesar no exercicio da liberdade de iniciativa
econdémica privada (art. 61.°, n.° 1, da CRP) ou na liberdade de exercicio da

profissdo (art. 47.°, n.° 1), devendo ser devidamente ponderada.

6.1. Subjacente a estas normas esta, sobretudo, a necessidade de
prevenir a captura do interesse publico pelos interesses privados. Quer a
Constituicdo, quer os instrumentos internacionais procuram, no essencial,
garantir a «autonomia intencional do Estado» e, logo, impedir que o agente
coloque os poderes funcionais que Ihe foram confiados ao servico dos seus
interesses privados» ou seja que «abusando da posi¢cdo que ocupa se “sub rogue”
ou “substitua” ao Estado, invadindo a respetiva esfera de atividade»®®.

Na Lei fundamental isso é bem visivel na subordinacdo da Administragao
a prossecucdo do interesse publico e dos seus 6rgdos e agentes aos principios da
igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade e boa-fé (art. 266.°). A

mesma logica é, igualmente, visivel na Convencao das NacBes Unidas contra a

93 Parecer do Conselho Consultivo n.° 47/2017, de 3 de setembro de 2018.

% Supra, 1, 2.4.3.

9 Parecer do Conselho Consultivo n.° 47/2017, de 3 de setembro de 2018.

% Em todos os casos, A. M. ALMEIDA CosTA, in Comentdrio Conimbricense do Cédigo Penal, 3.° volume,
Coimbra, Coimbra Editora, 2001, p. 661; as expressdes em italico foram, por nés alteradas por
forma a garantir a coeréncia gramatical da frase.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 38
Conselho Consultivo

Corrupg¢do (cujo objetivo €, justamente, lutar contra o abuso dos poderes em
beneficio pessoal ou de terceiro®) e no direito da Unido Europeia [a referida
Diretiva 2014/24/EU e o citado Regulamento (UE, Euratom) 2018/1046
pressupdem a coexisténcia de um qualquer interesse pessoal, incluindo, no caso
daquele, a mera afinidade politica ou nacional], que, como se sabe, tanto tém
influenciado o direito nacional.

O conflito entre dois interesses publicos contraditérios, tantas vezes
subjacente as decis@es politicas (v.g. construir o hospital no lugar y ou z; construir
um tribunal ou um estabelecimento prisional)®, inclusive dos eleitos locais, é
alheio a este problema e, neste caso, como veremos melhor infra®, é inerente a
propria organizacao constitucional das autarquias locais: o decisor politico tem,
normalmente, que optar entre varios interesses publicos conflituantes, s6
(naquilo que nos interessa) havendo um conflito relevante quando essa decisao
estd, ou pode estar, contaminada por outros interesses. E sobretudo para afastar
0s perigos resultantes desses conflitos publico/privado (suscetiveis de influir na
imparcialidade da administracdo e na percecao que dela tém os cidaddos) que
existem, portanto, estes impedimentos. Os eleitos e demais agentes do Estado
ndo devem ser colocados numa posi¢ao em que possam abusar dos poderes que
lhes sdo confiados em beneficio préprio ou de terceiros.

Em suma, para estes efeitos, o conflito pressupfe a existéncia de «um
interesse ndo institucional» (no sentido de ndo reconhecido pelo direito)
contraposto a um «interesse institucional», que o agente «(em razao de levar a
cabo o exercicio da funcdo administrativa) se encontra normativamente adstrito a
prosseguir [...]. O principio da prossecucdo do(s) interesse (s) publicos (s) vincula
todo e qualquer exercicio da fun¢do administrativa, pelo que o sujeito [...], pelo

simples facto de a exercer, se encontra normativamente condicionado a dever

97 Como se refere no respetivo predmbulo, a Convencdo teve «[...] presente os principios de boa
gestdo dos assuntos e bens publicos, da equidade, responsabilidade e igualdade perante a lei e
a necessidade de salvaguardar a integridade [...]».

%8 Para a necessidade de ndo contaminacdo da administracdo por decisGes politicas, cfr. PAuLO
OTERO, Direito do Procedimento..., pp. 192 e ss.

21,1 ess.
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querer determinadas realidades (e a atuar necessariamente nesse sentido) e a
ndo dever querer outras».'® Na sintética formula de NUNO CUNHA ROLO: «estamos
perante um conflito de interesses quando interesses privados possam influenciar

indevidamente funcdes publicas.»'"

6.2. O direito comparado aponta no mesmo sentido. Por exemplo, a Lei
brasileira n.° 12.813, de 16 de maio, de forma clara e inequivoca, define conflito
de interesses como: «a situagao gerada pelo confronto entre interesses publicos
e privados, que possa comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de
maneira impropria, o desempenho da fung¢do publica» (art. 3.°, n.°l).

lgualmente claro é a Lei de conflito de interesses [Conflict of Interest Act
(S.C. 2006, c. 9, s. 2)] do Canada, vigente desde 9 de julho de 2007, segundo o
qual: «4 Para os efeitos desta Lei, um titular de cargo publico encontra-se em
conflito de interesses quando exerce um poder, dever ou funcao oficial que
proporciona uma oportunidade de promover os seus interesses privados ou 0s
dos seus familiares ou amigos ou para promover indevidamente os interesses

privados de outra pessoa.»'% (

parte 1, n.° 4).

Finalmente, segundo a anteriormente referida Comunica¢dao da
Comissao - OrientacBes sobre a prevencdo e gestao de conflitos de interesses no
quadro do Regulamento Financeiro 2021/C 121/01 (eventualmente aplicavel
nestes casos): «[ulm hipotético conflito de interesses pode, nomeadamente,

ocorrer quando uma pessoa, independentemente das suas intencdes, se vé a ela

propria ou € vista como tendo interesses pessoais e publicos concorrentes, dado

100 PEprO MONIZ LOPES/MARIA TERESA CAPELA, Conflitos de interesses na contratagéo publica..., pp. 89/90;
no mesmo sentido, entre outros, JoAo CAUPERS, «Os conflitos de interesses na revisao do Cédigo
dos Contratos Publicos», in MARIA JOAO ESTORNINHO (coordenadora), A transposi¢éo das Diretivas
europeias de 2014 e o Cddigo dos Contratos Publicos, Lisboa, ICJP / CIDP, 2016, p. 38 (publicacdo
digital que pode ser acedida em: https://www.icjp.pt/publicacoes/pub/1/9030/view; ultimo
acesso em 7 de outubro de 2024); Nuno CUNHA RoLo, Transparéncia e..., p. 319; ANTONIO FRANCISCO
DE SousA, Cddigo de procedimento..., p. 44; José Luis ARAUJO/JOAO ABREU COSTA, Cddigo do
procedimento..., p. 242.

01 Transparéncia e..., p. 319.

102 Traducdo do relator. A redacdo original é a seguinte: «4 For the purposes of this Act, a public
office holder is in a conflict of interest when he or she exercises an official power, duty or
function that provides an opportunity to further his or her private interests or those of his or
her relatives or friends or to improperly further another person’s private interests.»
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gue 0s mesmos acarretam o risco de comprometer a capacidade da pessoa de
exercer as suas tarefas e responsabilidades de um modo imparcial e objetivo (por
exemplo, um risco ou possibilidade de favoritismo ou hostilidade por motivos de
interesse familiar e afinidade nacional ou politica pode objetivamente ser
considerado um conflito de interesses). Um conflito de interesses hipotético
abrange circunstancias objetivas que afetam a confianca na independéncia e
imparcialidade de uma pessoa ou entidade, mesmo que o conflito de interesses
ndo se concretize [...] ou mesmo que a pessoa ndo beneficie efetivamente da

situacdo.»'"

6.3. Embora esta seja a concecdo dominante, numa posi¢ao muito mais
exigente, o Conselho Consultivo ja defendeu que «os impedimentos no Codigo
do Procedimento Administrativo procuram como objetivo imediato, assegurar a
imparcialidade relativamente a interesses pessoais dos titulares de 6rgaos e dos
agentes administrativos [...] porém a mencdo a representantes ou gestores de
negocios de outra pessoa [cf., n.° 1, alineas a), b) e c)] [...] ndo exclui pessoas
coletivas publicas.»'%

Estas normas [art. 4.2, al.? b), iv), do EEL e art. 69.°, n.° 1, al.?s a), b) e ¢), do
CPA] foram, mais uma vez pensadas para os casos em que, mediante a
representacdo (arts. 259.° e ss. do CC) ou gestao de negocios (art. 464.° e ss. do
CCQ), sob uma aparente capa de legalidade, se mistura (ou pode misturar) o
interesse privado com o interesse publico. No entanto, a verdade é que na letra

da lei também cabem aqueles casos em que se atua em representa¢do ou em

gestdo de negdcios de uma pessoa coletiva de direito publico.

7. Para além dos impedimentos e de outras medidas preventivas (v.g. as

incompatibilidades ou as suspei¢des), o legislador nacional, em harmonia com os

103 Jornal Oficial da Unido Europeia C 121/1, de 9.4.2021.

104 Parecer n.° 2/2020, de 21 de janeiro de 2020. No sentido de que tais impedimentos vdo mais
além do principio constitucional ou legal da imparcialidade administrativa, cfr. MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONGALVES/JOAO PACHECO DE AMORIM, Cédigo de Procedimento..., p. 243.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 41
Conselho Consultivo

estimulos internacionais, adotou também medidas repressivas que procuram
dissuadir a falta de integridade. A «manipulacdo do aparelho do Estado pelo
funcionario que, assim, viola a autonomia intencional do ultimo, ou seja, em
sentido material, infringe as exigéncias de legalidade, objetividade e
independéncia que, num Estado de direito, sempre tém de presidir ao
desempenho das funcBes publicas» integra diversos ilicitos juridico-criminais.
Para aqueles que, em devida altura, ndo se declaram impedidos e adulteram o
interesse publico em seu beneficio pessoal ou de terceiros, existira sempre, se
estiverem reunidos os respetivos elementos objetivos e subjetivos, esta

consequéncia excecional.

A Assembleia Municipal e o presidente da junta

A Assembleia Municipal &, nos termos da Lei fundamental, «o érgao
deliberativo do municipio» (art. 251.°), funcionando «como um auténtico
parlamento municipal.»'®> Competem-lhe, por isso mesmo, segundo a doutrina
nacional'®, funcdes de orientacdo geral do municipio, funcdes de fiscalizacdo,
funcdes regulamentares, funcdes tributarias e, mesmo, func¢bes de decisdo
superior, que o atual regime juridico das autarquias locais aglutina em
competéncias de apreciacdo, fiscalizacdo e de funcionamento (cfr. arts. 24.°, 25.°
e 26.° do RJAL).

Estas funcdes devem ser cumpridas em consonancia com as atribuicées
do municipio, ou seja, devem ser direcionadas para «a promog¢ao e salvaguarda
dos interesses proprios das respetivas populacdes, em articulacdo com as

freguesias.» (art. 23.°, n.° 1, do RJAL).

105 D10Go FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., 1, p. 494; ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA,
Direito das Autarquias Locais, Coimbra, Coimbra Editora, 2013, p. 264.
106 D10GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., p. 495.
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Entre essas func¢des, no ambito das «competéncias de aprecia¢do e
fiscalizacdo» (consagradas no artigo 25.°) e com interesse para a solu¢ao da
qguestdo objeto deste Parecer, destacam-se as seguintes:

«1 - Compete a assembleia municipal, sob proposta da camara municipal:

[...]

j) Deliberar sobre formas de apoio as freguesias no quadro da promocao

e salvaguarda articulada dos interesses proprios das populacées;

k) Autorizar a celebracao de contratos de delegacao de competéncias

entre a camara municipal e o Estado e entre a camara municipal e a

entidade intermunicipal e autorizar a celebrag¢do e denuncia de contratos

de delegacdo de competéncias e de acordos de execug¢do entre a camara
municipal e as juntas de freguesia;

[) Autorizar a resolucao e revogacao dos contratos de delegacdo de

competéncias e a resolucdo dos acordos de execuc¢ao;

[...]».

Na verdade, as autarquias locais articulam entre si a prossecucao das
respetivas atribui¢cdes, podendo, para o efeito, recorrer a delegacdo de
«competéncias» (art. 117.°)'”, de modo a promoverem a «coesao territorial, o
reforco da solidariedade inter-regional, a melhoria da qualidade dos servicos
prestados as populacdes e a racionalizagdao dos recursos disponiveis» (art. 118.°).
Essa delegacao devera, no caso das freguesias, abranger «todos os dominios dos
interesses proprios das populacdes destas, em especial no ambito dos servicos e
das atividades de proximidade e do apoio direto as comunidades locais.» (art.
131.°).

A negociacao, celebracao, execuc¢do e cessacao destes contratos devera

obedecer aos principios da igualdade, ndo discriminacdo, estabilidade,

107 Nos termos do Artigo 4.°: «[a] prossecucdo das atribuicbes e o exercicio das competéncias das
autarquias locais e das entidades intermunicipais devem respeitar os principios da
descentralizacdo administrativa, da subsidiariedade, da complementaridade, da prossecugao
do interesse publico e da prote¢ao dos direitos e interesses dos cidadaos e a intangibilidade das
atribui¢des do Estado.»
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prossecucdo do interesse publico, continuidade da prestacao do servico publico

e necessidade e suficiéncia dos recursos (art. 121.°).

1. A assembleia municipal é, também por forca da Lei fundamental,
«constituida por membros eleitos diretamente em numero superior ao dos
presidentes de junta de freguesia, que a integram» (art. 251.°, parte final e art.
42.°,n.° 1, da Lei n.° 169/99, de 18 de setembro'%): tem, pois, uma composi¢do
mista (membros eleitos e membros por ineréncia), o que, na pratica, tem, por
vezes, contribuido para o elevado nimero dos seus membros'®.

As razbes para esta escolha constitucional parecem radicar na
necessidade de assegurar a voz das freguesias na assembleia municipal. No
testemunho privilegiado de BARBOSA DE MELO, enquanto membro da Assembleia
constituinte:

«A composicdo da assembleia municipal [...] esta ainda ligada a outra

ideia - ideia de que o municipio é o conjunto das suas freguesias,

tomadas como unidades parcelares, cada uma com a sua histéria, a sua
economia, a sua dimensdo cultural, com a sua idiossincrasia propria,

todas partes integrantes do mesmo todo. Por outras palavras: o

municipio configura-se politicamente como uma unidade plural, nao

como uma unidade simples. No seu 6rgao deliberativo supremo, em
consonancia com esta ideia, devem estar igualmente representadas
todas as freguesias, independentemente da sua extensdo, do seu
numero de habitantes, da sua atividade econdémica, da sua riqueza...

Quer isto dizer que a assembleia municipal, para corresponder a esta

108 Que estabelece o quadro de competéncias, assim como o regime juridico de funcionamento,
dos érgdos dos municipios e das freguesias. Foi, entretanto, alterada pela Lei n.° 5-A/2002, de
11 de janeiro (objeto das RetificagBes n.°s 4/2002, de 6 de fevereiro e 9/2002, de 5 de marco);
pela Lei n.° 67/2007, de 31 dezembro; pela Lei Organica n.° 1/2011, de 30 de novembro; pela Lei
n.° 75/2013, de 12 de setembro; pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de marco e pela Lei n.° 71/2018, de
31 de dezembro. Nos termos do n.° 2, da mesma norma, «0 niumero de membros eleitos
diretamente ndo pode ser inferior ao triplo do nimero de membros da respetiva camara
municipal».

109 DioGo FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo..., 1, p. 493/4.
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ideia, deve contar entre os seus membros, com um numero de
representantes por freguesias fixo e igual para todas. Os presidentes das
juntas de freguesia de todo o municipio, enquanto membros da
assembleia municipal, cumprem esse principio senatorial na composicao

do 6rgéo deliberativo municipal.»'"®

Segundo GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA «0s presidentes das juntas
ndo sdo representantes das freguesias junto do municipio»'"". Na verdade, «os
presidentes da junta integram a assembleia municipal por “ineréncia” e nao por
“eleicao” (artigo 251.° da CRP) e, por conseguinte, ndo sao representantes das

freguesias junto do municipio»''

Assim [pese embora o expressamente
disposto no art. 18.°, n.° 1, al.?s a e c), do RJAL], os presidentes de junta integram,
repetimos, a assembleia municipal por ineréncia e ndo enquanto representantes
legais da mesma [art. 251.°, parte final da CRP, art. 42.°, n.° 1, da Lei n.° 169/99,
de 18 de setembro e art. 18.%, n.° 1, al.? ¢) do RJAL], ndo tendo que ali ser simples
nuncios de qualquer vontade da freguesia.

Como diz JORGE MIRANDA:

«[n]Jo Estado (como, em geral, nas pessoas coletivas) [...]. Nao ha

dualidade de pessoas (a pessoa titular dos direitos e a pessoa que 0s

exerce) como na representacdo, legal ou voluntaria. Ha unidade: € uma

sO pessoa - a pessoa coletiva - que exerce o seu direito ou prossegue o

seu interesse, mas mediante pessoas fisicas - as que formam a vontade,

as que sdo suportes ou titulares dos 6rgdos.» "3,

10«0 Poder Local na Constituicdo da Republica Portuguesa em 1976, in ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA
(coordenacgdo), 30 anos de Poder Local na ConstituicGo da Republica Portuguesa - Ciclo de
conferéncias, Braga, Governo Civil do Distrito de Braga, 2007, p. 25. José MELO ALEXANDRINO,
«Direito das Autarquias Locais», in PAULO OTERO/PEDRO GONGALVES (coordenacdo), Tratado de
Direito Administrativo Especial, Coimbra, Almedina, 2010, p. 146, nota 823, limita-se a citar aquele
autor sem, contudo, emitir a sua opinido.

"1 Constituicdo da Republica..., pp. 763.

"2 | INo RODRIGUES RIBEIRO, Voto de vencido ao ac. do Tribunal Constitucional n.° 247/2021, de 28 de
abril 2021.

"3 JorGE MIRANDA, Manual de direito constitucional: atividade constitucional do Estado, tomo V,
Coimbra, Coimbra Editora, 2010, pp. 49 e ss.
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Na mesma linha, também segundo PEDRO GONGALVES, a condi¢ao de
titular de 6rgao administrativo ndo deve confundir-se com a figura juridica da
representacao:

«[e]ntre o titular do 6rgao e o Orgdo existe uma relacdo organica de
imputacdo, O titular do 6rgdo ndo é um representante da pessoa
coletiva, nem do 6rgao administrativo. O representante atua em nome
do representado e os efeitos dos atos que pratica produzem-se na esfera
deste: cf. artigo 258.° do Cddigo Civil; mas aquele atua juridicamente
como um sujeito distinto.

Na representa¢dao ha uma duplicidade de sujeitos: o representante, que

atua em nome e por conta de outrem, e o representado, a quem vai

imputado o resultado da acdo do primeiro. Diferentemente, na relacao

organica ha um unico sujeito, que atua por si mesmo e que suporta a

imputacao final dos resultados da sua acdo: esse sujeito € a pessoa

coletiva a que o 6rgdo pertence.»'

O Conselho Consultivo também ja debateu o tema da titularidade dos
orgdos administrativos e de outras situacdes juridicas analogas, defendendo que:
«[o] que podemos dar por adquirido é que o mandato - manu datio, no
sentido de pér algo nas maos de outrem - pouco tem a ver com o
instituto de direito civil com igual designacao ou com a representacdo de
direito privado [...] (artigos 1157.° a 1184.° do Cddigo Civil e artigos 231.°
a 277.° do Codigo Comercial), pois bem sabemos que o titular do érgao,
em direito publico, ndo é um representante nem um mandatario da
pessoa coletiva [...].
Ndo ocorre “como [sucede] na rela¢do de representacdo, a imputacao a
um sujeito (o representante) do ato e a imputacdo a um outro sujeito (o

representado) do efeito”, pois o ato e os seus efeitos sdao direta e

"4 Manual de ... p. 586; veja-se ainda, por exemplo, seguintes, J.M. SERvULO CORREIA/FRANCISCO PAES
MARQUES, No¢Ges de Direito Administrativo, volume |, 2.2 edicdo, Coimbra, Almedina, 2021, pp. 356
e seguintes.
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imediatamente imputados a pessoa coletiva (ROBERTO CHIPIEPPA/ROBERTO
GIOVAGNOLI) [...]. Nisto consiste a imputag¢do organica [...].

O titular do 6rgao (ou o colégio de titulares) é o Unico sujeito que se
encontra habilitado a acionar a manifestacdo de vontade da pessoa
coletiva, através da relacdao organica que o legitima. O 6rgdo é,
precisamente, um centro de imputacdo da vontade funcional [...]
manifestada pelo seu titular; imputacdo a pessoa coletiva publica que o
integra.

A concecdo do Deputado como um comissario ou sequer mandatario dos
eleitores é olimpicamente afastada pelo n.° 2 do artigo 152.° da
Constituicdo: «Os Deputados representam todo o pais e ndo os circulos

por que sdo eleitos». Trata-se de representacdo politica e ndo juridica.»'"

1.1. A ineréncia é, na licdo de MARCELLO CAETANO, a «investidura
obrigatéria num cargo por disposicdo legal, em virtude do exercicio de outro
cargo»''®, Em causa estd, pois, como ja preconizou o Conselho Consultivo, «a
atribuicdo a uma pessoa da titularidade ou do exercicio de um determinado
cargo em virtude da titularidade que essa mesma pessoa ocupa noutro [...].
Alguém que, em virtude de ocupar um determinado cargo passa “ipso facto”, a
fazer parte doutro. Cada um desses lugares poderia ser ocupado por pessoas
diferentes. Mas € a lei que diz que o titular do cargo “A” é também, por ineréncia,
o titular do cargo “B". Trata-se duma ineréncia “ope legis”, pois uma pessoa €
investida obrigatoriamente num determinado cargo, por forca duma disposicao

legal, em virtude do exercicio doutro cargo»'"’. E, por exemplo, o caso, também

15 Parecer n.° 2/2020, de 21 de janeiro de 2020.

116 Manual de Direito Administrativo, Vol. Il, 9.2 edi¢do (2.2 reimpressdo), Livraria Almedina, Coimbra,
1983, p. 654; na jurisprudéncia, ver o Acérddo do Supremo Tribunal Administrativo, 2.
Subsecc¢do, de 17 de janeiro de 2007 (proferido no processo n.° 993/06) ou o ac. do Tribunal
Central Administrativo Sul, de 10 de novembro de 2005 (proferido no processo n.° 12206/03).

17 Parecer do Conselho Consultivo n.° 11/2010, de 3 de margo de 2011 (inédito); ver, ainda, os
pareceres, n.°s 17/2024, de 6 de junho; 18/2015, de 9 de julho; 161/2003, de 17 de junho de
2004 (inédito); 80/2003, de 15 de janeiro de 2004 (Diario da Republica, 2.2 Série, de 27 de mar¢o
de 2004); 24/2003, de 26 de junho (inédito); 2/97, de 10 de abril de 1997 (Diario da Republica,
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na propria Constitui¢do, do Presidente da Assembleia da Republica, do Primeiro-
Ministro ou do Presidente do Tribunal Constitucional que, por ineréncia, fazem
parte do Conselho de Estado [artigo 142.°, al.?s a), b) e C),da CRP]''®, Em vez de
depender de um qualquer ato juridico (v.g. um contrato de representacao), a
pessoa «investida num cargo fica automaticamente, ex vi legis, a desempenhar
outro a ele inerente. E que, nesses casos, entende o legislador que ambos devem

ser ocupados pela mesma pessoa. Um deles é inerente ao outro»'",

2. O presidente da junta de freguesia € o representante legal da freguesia
[art. 18.°, n.° 1, al.? a), do RJAL'®], presidindo ao respetivo 6rgdo executivo (art.
246.° da CRP), competindo-lhe, assim, para além do mais, «[r]epresentar a
freguesia em juizo e fora dele» e «integrar a assembleia municipal do municipio
em cuja circunscricao territorial se compreende a circunscricao territorial da
respetiva freguesia, comparecendo as sessdes, salvo caso de justo impedimento,
sendo representado, neste caso, pelo substituto legal por si designado» [art. 18.°,
n.° 1, al.?s a) e ¢), do RJAL].

Acresce que, sem prejuizo da autorizacao da assembleia de freguesia
[art. 8.°,n.° 1, al.? g), do RJAL]:

«1 - Compete a junta de freguesia:

[...]

n.° 283, 2.2 Série, de 9 de dezembro de 1997); 45/87, de 28 de janeiro de 1988 (Diario da
Republica, n.° 289, 2.2 Série, de 16 de dezembro de 1988); 25/66, de 30 de junho (inédito).

118 JorRGE MIRANDA in JORGE MIRANDA/RUI MEDEIROS, Constituicdo Portuguesa..., p. 437.

1% Parecer do Conselho Consultivo n.° 11/2010, de 3 de margo de 2011 (inédito).

120 Como acabamos de ver, esta representagdo ndo se estende a assembleia municipal. PEDRO
GONCGALVES (Manual de ... p. 586) elenca uma série de casos em que «[e]m Direito Administrativo
ha [...] verdadeira representa¢do. Desde logo, na hipétese da representacdo processual ou
patrocinio judiciario». Depois, no caso da «representacdo de entidades publicas por
mandatarios» (art. 21.°, n.° 3, da Lei Quadro das Entidades Reguladoras). Em terceiro lugar,
ainda segundo o mesmo autor, «com alguma frequéncia, existem entidades publicas cujos
6rgaos de gestdo sdo ocupados por representantes de outras entidades publicas (e também
privadas). Assim, por ex., o Fundo REVITA [...]» ou «a assembleia geral das entidades regionais
de turismo [que] é composta por um representante do Estado e um representante de cada um
dos municipios que integre a area regional de turismo abrangida [...]». As situa¢des referidas
nesta norma também fazem parte desse elenco.
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i) Discutir e preparar com a camara municipal contratos de delegacdo de
competéncias e acordos de execug¢do, nos termos previstos na presente
lei;

j) Submeter a assembleia de freguesia, para efeitos de autorizacao,
propostas de celebracdo de contratos de delegacao de competéncias e
de acordos de execucdo, bem como da respetiva resoluc¢do e, no caso de
contratos de delega¢do de competéncias, revogacao;

[..]» [art. 16.%,n.° 1, al.2 i e ), do RJAL].

Destarte, o Presidente da Junta, enquanto «representante» (politico) da
freguesia devera, para além do mais, discutir e preparar com a camara municipal
os contratos de delegacao de competéncias e acordos de execu¢do que sejam
pertinentes para a promocao e salvaguarda dos interesses proprios da respetiva

populacgao.

3. O desempenho destas atribuicdes legais pode gerar, na pessoa do
presidente da junta, eventuais conflitos de interesses.

Desde logo porque o exercicio das suas func¢des, seja como presidente
da junta, seja como membro da assembleia municipal, pode ser contaminado por
interesses externos, exogéneos aqueles que, por causa daquele exercicio, lhe
cumpre cuidar e tratar. A sua atua¢ao pode consubstanciar interesses exclusivos
do municipio, interesses proprios da freguesia ou, mesmo, interesses pessoais,
alheios ao exercicio do interesse publico. Quem tem poder pode ser sempre
tentado a abusar dele para fins pessoais.

Depois porque o presidente da junta ndo pode, ao mesmo tempo,
defender os interesses da assembleia municipal (qQue integra por ineréncia) e os
interesses contraditorios da junta de freguesia. A solucao legal, consagrada na
Lei fundamental, pode colocar os presidentes da junta de freguesia numa
posicdo delicada: se é certo que, na defesa do interesse municipal, pode haver
coincidéncia entre a posicao preconizada na assembleia municipal e a junta de
freguesia, também ¢é verdade que pode, igualmente, haver divergéncia. O

eventual conflito é, por assim dizer, inerente as suas func¢des e foi assumido,
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como possivel, pelo legislador, devendo o interesse municipal ser, em parte,

conformado pelos interesses proprios das freguesias.

3.1. Com efeito, as autarquias locais tém patrimonio e financas proprias
(art. 238.°, n.° 1, da CRP). Ainda assim, apesar da existéncia de autonomia
administrativa e financeira, nada impede que os municipios e as freguesias
situadas na mesma circunscri¢do geografica desenvolvam rela¢des especiais,
«potenciadoras de situacBes causadoras de confusdo entre essas pessoas

coletivas de direito publico»'

e, como tal, suscetiveis de gerar conflitos de
interesses. De facto, segundo JOSE AUGUSTO GONGALVES FERREIRA:
«a autonomia administrativa e financeira ndao impede a existéncia de
interdependéncia entre tais autarquias na administracao do territério e
na satisfacdo das necessidades coletivas das popula¢des. Desta forma,
grande parte das freguesias tém o seu orcamento fortemente
dependente das transferéncias financeiras do municipio respetivo. Ou
seja, caso 0os municipios ndo procedam a transferéncia de verbas, a
freguesia corre o sério risco de apenas conseguir fazer uma gestao
corrente, ficando impedida de executar projetos e, com isso, satisfazer
as necessidades das suas populacdes. Por outro lado, embora com
menor impacto, os municipios necessitam da colaboracdo assidua das
freguesias, tendo em vista o contacto direito e imediato com as
populacbes pretendidos. Assim, tal interdependéncia é fundamental
para as autarquias respeitarem o seu fundamento constitucional:
prossecucdo de interesses proprios das populacées respetivas.»'??
A mera analise da letra da lei espelha facilmente esta possivel tensdo
entre os diversos o6rgaos das autarquias locais: compete, por exemplo, a
assembleia municipal «deliberar sobre formas de apoio as freguesias no quadro
da promocgdo e salvaguarda articulada dos interesses préprios das popula¢des»

[art. 25.°, n.° 1, al.? j), do RJAL], podendo essa deliberacdo ou, sobretudo, a sua

121JosE AuGUSTO GONCALVES FERREIRA, Incompatibilidades e impedimentos..., p. 74.
122 Incompatibilidades e impedimentos..., p. 74.
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auséncia, impactar sobre o orcamento da freguesia e, logo, sobre o integral

cumprimento das suas competéncias legais.

v

Analise da questao controvertida

Munidos com este lastro dogmatico minimo, podemos, agora,
finalmente, responder a questdo que nos foi colocada: «pode um presidente de
junta de freguesia, enquanto membro por ineréncia de assembleia municipal,
participar na discussao e votacao de contratos interadministrativos de delegacao
de competéncias e/ou atribuicdo de subsidio financeiro relativos a freguesia a

cujo executivo preside?»

1. Nos casos em que subjacente a atuagdo como presidente da junta e a
inerente participacdo na assembleia municipal puder estar (direta ou
indiretamente) um interesse econémico ou financeiro ou um outro qualquer

interesse pessoal (incluindo politico'®)

para aquele ou para um seu familiar ou
pessoa equiparada, o conflito de interesses é evidente e, em consequéncia, 0
impedimento inevitavel. Sera o caso paradigmatico da autorizagao da celebragao

de um determinado contrato interadministrativo'®*

ou da atribuicdo de um
subsidio financeiro que acaba por, direta ou indiretamente, favorecer o
presidente da junta (v.g. delega¢do de competéncia para administrar um jardim
na respetiva junta de freguesia, cuja manutencdo esta confiada a uma empresa
gerida pelo cdnjuge daquele ou a atribuicdo de um subsidio financeiro a uma

instituicdo de solidariedade na 6rbita do mesmo).

123 .g. uma vantagem eleitoral ou a promessa de um novo cargo politico.

124 |sto é: um «acordo de vontades celebrado entre duas (ou mais) entidades publicas através do
qual é constituida, modificada ou extinta uma relacdo juridica administrativa» (ALEXANDRA LEITAO,
Contratos interadministrativos, Coimbra, Almedina, 2011, p. 123).
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Este beneficio (objetivo, real, ndo hipotético ou presumido'®) lancaria
uma suspeita intoleravel sobre a integridade do presidente da junta. No fundo, a
situacdo nao é muito diferente dos exemplos suprarreferidos da atribuicdao de
um donativo a uma associacdao particular de solidariedade social de quem, por
ineréncia, se é vice-presidente ou da celebra¢gdo de um contrato de empreitada
com uma pessoa coletiva cuja gestao se controla. A suspeita de improbidade que
esse facto desencadeia compromete irremediavelmente a reputacdo do
presidente da junta e corréi a confianca depositada na sua imparcialidade e
isencdo. Aproveitando a situac¢ao, o interesse publico pode ser adulterado para,
a pretexto da sua defesa, se garantirem antes interesses privados e, ainda que,
de todo, assim ndo seja, 0 mero conhecimento publico do caso suscita justos
receios de falta de integridade dos atores publicos, destruindo a confianca que a
comunidade neles deve normalmente depositar. Dai que se depois se provar que
0 motivo principalmente determinante se desvia do fim para que foi concedido o
poder, sem prejuizo de outras consequéncias, o ato sera nulo, nos termos do
artigo 161.°, n.° 2, alinea e), do Codigo do Procedimento Administrativo'?,

Nestes casos, a participa¢do na discussdo e vota¢cdo de um contrato
interadministrativo de delegacao de competéncias e/ou na atribui¢ao de subsidio
financeiro relativo a freguesia viola o disposto no artigo 4.°, al.? b), da Lei n.° 29/87,
de 30 de julho: em vez de prosseguir o interesse publico, salvaguardando e
defendendo os interesses publicos da autarquia (i), respeitando o fim publico dos
poderes em que foi investido (ii), ndo patrocinando interesses particulares,
proprios ou de terceiros, de qualquer natureza (iii), ndo intervindo em contrato
de direito publico, nem participando na apresentacdo, discussao ou votacado de
assuntos em que tenha interesse ou intervenc¢do, por si ou como representante
ou gestor de negodcios de outra pessoa, ou em que tenha interesse ou

interven¢do em idénticas qualidades o seu cénjuge, parente ou afim em linha

25 Supra, 1, 2.5.

126 14 os atos praticados com desvio de poder por motivo de interesse publico (quando a
Administra¢do visa alcangar o fim de interesse publico ndo condizente com o fim visado pelo
legislador ao conceder tal poder) sdo anulaveis (art. 163.°, n.° 1, do CPA).
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reta ou até ao segundo grau da linha colateral, bem como qualquer pessoa com
guem viva em economia comum (iv), 0 autarca acaba por intervir, assim
colocando em risco a imagem de integridade que os eleitos locais devem ter.
Mesmo que, afinal, ndo obtenha qualquer beneficio, essa imagem fica
irremediavelmente comprometida.

Do mesmo modo, tal conduta viola, igualmente, o disposto no artigo 69.°,
n.° 1, al.?s a) e b), do Codigo de Procedimento Administrativo: o presidente da
junta interviria nesse contrato de direito publico, apesar de nele ter interesse, por
Si, como representante ou como gestor de negdcios de outra pessoa ou apesar
de nele terem interesses familiares ou pessoas equiparadas.

Em causa estara também uma infracdo ao disposto nos artigos 1.°-A e
55.°, n.° 1, al.? k), do Cddigo dos Contratos Publicos na medida em que o
presidente da junta ndo poderia ser candidato por estar abrangido por conflitos
de interesses que nao podem ser eficazmente corrigidos por outras medidas
menos gravosas que a exclusao.

Finalmente, estard ainda em causa o previsto no artigo 9.°, n.°s 2 e 6, do
regime do exercicio de funcdes por titulares de cargos politicos e altos cargos
publicos, ndo podendo o presidente por si ou nas sociedades em que exerca
funcdes de gestao, e as sociedades por si detidas em percentagem superior a 10
/prct. do respetivo capital social, ou cuja percentagem de capital detida seja
superior a 50 000 (euro), participar em procedimentos de contrata¢ao publica.

Em todos estes casos, o conflito de interesses decorre, contudo, logo da
qualidade de presidente da junta ou de membro da assembleia municipal, sendo
a participacdo simultanea em dois 6rgaos irrelevante. Desse simples facto ndo
decorrem nem novos impedimentos, nem a agravacao dos ja existentes. Alias,
como ja vimos, nem sequer se podera dizer que os presidentes da junta estdo na
assembleia municipal em «representacdo» das juntas de freguesia. Em causa esta
uma ineréncia, ou seja, uma participacdo que ndao se confunde com a
representacdo (arts. 258.° e ss. do CC) ou a gestao de negocios (arts. 464.° e ss.

do CC), tal como se exige no Estatuto dos Eleitos Locais ou no Cédigo de
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Procedimento Administrativo [art. 4.°, al.? b), IV e art. 69.°, n.° 1, al.?s a) e b),

respetivamente].

2. Os casos em que a atuacdo como presidente da junta e a inerente
participacdo na assembleia municipal ndo revela (direta ou indiretamente) um
interesse econdmico ou financeiro ou um qualquer outro interesse pessoal
objetivo (incluindo politico), direto ou indireto, para aquele ou para um seu
familiar ou pessoa equiparada sdao muito mais complexos. Em causa estara
apenas o eventual confronto entre dois interesses publicos eventualmente
contraditorios: o da freguesia em que desempenham fun¢des executivas e o do
municipio em que tomam parte no 6rgao deliberativo'’.

Ora, como ja vimos, a integridade da administracdo e os impedimentos
que lhe estdo subjacentes visam, sobretudo, tutelar aqueles casos em que o
interesse publico €, ou pode ser afetado, por interesses alheios a mesma.
Eventuais conflitos no seio da prépria administracdo sao, portanto, para efeito
de impedimentos, normalmente irrelevantes (a solucao sera outra). Seja qual for
a decisdo, o interesse publico (construir o estadio ou as piscinas municipais)
acaba por ser preservado. Na verdade, insistimos, em causa estao em principio,
apenas aquelas situa¢des em que - utilizando a férmula de JOAO CAUPERS - «0
agente, tendo real capacidade de decisdao ou de influenciacao, pode optar por
preterir o interesse publico a cargo da entidade adjudicante, preferindo-lhe um
seu interesse privado»'?®,

Nestes casos, mais do que a imparcialidade da propria administracao
(art. 266.°, n.° 2, da CRP e art. 9.° do CPA), o que estd em causa &, pois, evitar
meros conflitos de interesses publicos. Como, noutro contexto juridico, ja dizia
ADRIANO VAZ SERRA «0S perigos do contrato celebrado pelo representante comum

de dois representados existem ainda que esse representante ndo tenha interesse

27 Uma vez que, como ja vimos, o presidente da junta e a assembleia municipal estdo subordinados
a salvaguarda dos interesses proprios das respetivas popula¢Bes ndo ha necessariamente
sempre um conflito de interesses.

128 Os conflitos de interesses ..., p. 38.
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pessoal no contrato, por poder ser de recear que sacrifique os interesses de um
dos representados aos do outro: pode um dos representados merecer maior
simpatia ao representante ou, por outro motivo, aproveitar-se esta da sua
qualidade de representante de ambos para realizar um contrato favoravel a um
e desfavoravel ao outro»'®.

Nao obstante este problema, o legislador foi aqui muito mais exigente
[art. 4.°, al.2 b), iv), do EEL e art. 69.°, n.° 1, al.?s a), b) e ¢), do CPA], existindo uma
situacdo de impedimento apenas quando aquele que age em nome do interesse
publico é também «representante» de outra pessoa coletiva de direito publico
[nomeadamente quando «realiza um negdcio juridico em nome de outrem, nos
limites dos poderes que lhe foram por este transmitidos (cfr. art. 258.° do Codigo
Civil)»'**] ou atua em gestdo de negdcios [ou seja «assume a direcdo de negocio
alheio no interesse e por conta do respetivo dono, sem para tal estar» autorizado
(art. 464.° do CC)]. © ambito objetivo das situacdes de impedimento é aqui muito
menor, nao incluindo, como ja vimos, os presidentes da junta, que integram a
assembleia municipal por ineréncia, ndo sendo seus representantes ou, sequer,
gestores de negdcios. A junta ndo celebrou com eles nenhum negécio juridico de
representacdo, nem eles assumem a direcdo de um qualquer negdcio daquela.
Atentos os interesses juridicos em causa, a restricdo aos direitos dos presidentes
provocada pelos impedimentos, ndo pode ser tao extensa, limitando-se aquilo
que é necessario para salvaguardar as situacdes mais graves.

Acresce (ainda que porventura os presidentes de junta fossem
efetivamente representes ou gestores de negdcios da junta de freguesia), que a
possibilidade de conflitos foi intencionalmente gerada pelo Legislador
constitucional, que assim consentiu na sua ocorréncia (art. 261.°, n.° 1, do CC): o

proprio constituinte, certamente «consciente dos riscos que corre»'®', optou por

129 «Contrato consigo mesmo e negocia¢do de diretores ou gerentes de sociedades anénimas ou
por quotas com as respetivas sociedades», RLJ, ano 100, n.° 3342, p. 131.

130 Josté MANUEL DA S. SANTOS BOTELHO/AMERICO J. PIRES ESTEVES, José CANDIDO DE PINHO, Cddigo de
Procedimento..., p. 166.

31 Pres DE LIMA/ANTUNES VARELA, Cddigo Civil Anota, volume I, Coimbra, Coimbra Editora, 1979, p. 226.
Como se referiu no Parecer do Conselho Consultivo n.° 2/2020, de 21 de janeiro de 2020:
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esta solucdo legal, de verdadeira coordenacao de interesses, assim dando voz as
freguesias na assembleia municipal. Em lugar de organizar o poder local,
eliminando situacbes de eventual conflito (v.g. as freguesias podiam ser
«representadas» por membros eleitos em lista prépria) ou de criar impedimentos
[por exemplo, «os Deputados que forem nomeados membros do Governo nao
podem exercer o mandato até a cessacao destas funcdes» (art. 154.°, n.° 1 da
CRP) e também «ndo é permitida a acumula¢do de empregos ou cargos publicos»
(art. 269.°, n.° 4, da CRP)], ele criou um sistema onde o conflito ou, pelo menos a
sua possibilidade, é inevitavel™? De modo que sempre se deveria dizer que o
Estado anuiu a essa eventualidade. Foi, alias, porventura por isso mesmo, que ele
determinou que a assembleia municipal «é constituida por membros eleitos
diretamente em numero superior ao dos presidentes de junta de freguesia, que
a integram.» (art. 251.° da CRP).

Assim, o mero antagonismo entre os interesses da freguesia e do
municipio ndo constitui um plus capaz de justificar, por si, um tratamento
diferenciado da situacdo. Em causa estdo apenas os interesses publicos dos dois
orgaos (e ndo interesses espurios), de modo que, ainda que mudasse a pessoa
do seu representante, a prossecucao dos respetivos interesses publicos
determinaria a mesma solucdo. Mais uma vez, a intervencdo simultanea como
presidente de junta e membro da assembleia municipal ndo introduz um novo
fator subjetivo, para além daquilo que ja resultaria dos impedimentos inerentes
a estes cargos: tudo dependerd, portanto, de saber se o presidente da junta ou o
membro da assembleia municipal, atentos os seus condicionalismos pessoais,
tém um qualquer interesse relevante (entendido naquele sentido amplo) e logo

devem ou nao declarar-se impedidos.

«Sempre que alguém acumula fun¢des em dois ou mais 6rgdos o discernimento [...] torna-se
redobradamente complexo, pois inculca saber se em cada tomada de posicao publica o titular
afirma o seu designio estritamente pessoal, o de titular de um 6rgao ou de titular do outro.»

132 Alids, nos termos do artigo 72.°, n.° 1, do Cédigo do Procedimento Administrativo, o presidente
impedido seria imediatamente substituido pelo respetivo suplente, renovando-se a mesma
situagdo, por ser substituido por quem se segue na respetiva lista (art. 79.° da Lei n.° 169/99, de
18 de setembro).
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Nao basta, portanto, que o presidente da junta, por integrar
(simultaneamente) os dois 6rgaos, tenha a oportunidade de optar por um em
detrimento do outro. Sera ainda necessario que (objetiva e ndo hipoteticamente)
ele (ndo a freguesia) dai retire (ou, pelo menos, possa retirar) um qualquer

beneficio, direto ou indireto, para si ou para outrem.

3. Esta interpretacdo, para além de corresponder ao «pensamento
legislativo» (art. 9.°, n.° 1, do CC), tem correspondéncia na letra da lei, respeita a
unidade do sistema juridico e satisfaz as obrigac8es internacionais do Estado
portugués. Na verdade, aquilo que o legislador quis acautelar foi, sobretudo, o
interesse publico da integridade da sua administracdo, ou seja, a mistura entre o
publico e o privado. Os conflitos intrinsecos a prépria administragdo sé sao,
insistimos, nestes casos, relevantes quando um dos interesses publicos
antagonicos resulta da representa¢do ou da gestdo de negdcios [art. 4.°, al.? b),
iv), do EEL e art. 69.%, n.° 1, al.?s a), b) e c), do CPA]

Integrar todas as situagdes (enddégenas a administragao) no ambito dos
conflitos de interesses relevantes para efeitos de impedimento teria, alias,
consequéncias indesejaveis: o funcionamento da assembleia municipal seria
prejudicado, com multiplos impedimentos, suscetiveis de prejudicar o seu
normal funcionamento. A aprovacdao das op¢des do plano e da proposta de
orcamento ou dos planos e demais instrumentos estratégicos necessarios a
prossecucao das atribuicdes do municipio [art. 25.°, n.° 1, als. a) e h), RJAL]

podiam, por exemplo, estar em risco.

Vv

Conclusoes

Em face do exposto, formulam-se as seguintes conclusdes:
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1.2 Nos termos do artigo 117.°, n.° 2, da Constituicao «[a] lei dispde sobre
os deveres, responsabilidades e incompatibilidades dos titulares de
cargos politicos, as consequéncias do respetivo incumprimento, bem
como sobre os respetivos direitos, regalias e imunidades» e nos termos
do artigo 266.° vincula a administra¢do publica a prossecu¢dao do

interesse publico (n.° 1) e ao principio da imparcialidade (n.° 2);

2.2 Cumprindo esta imposicdo legiferante, o Estatuto dos Eleitos Locais,
dispde que no exercicio das suas func¢des, os eleitos locais ndo podem
intervir em processo administrativo, ato ou contrato de direito publico
ou privado nem participar na apresentacdo, discussao ou votacao de
assuntos em que tenha interesse ou intervencdo, por si ou como
representante ou gestor de negocios de outra pessoa [art. 4.°, al.? b), iv),

primeira parte];

3.2 Ainda segundo este diploma legal, 0 mesmo acontece se no processo
administrativo, ato ou contrato de direito publico ou privado tiver
interesse ou intervenc¢do, em idénticas qualidades, o cdnjuge, parente ou
afim em linha reta ou até ao segundo grau da linha colateral, bem como
qualquer pessoa que com ele viva em economia comum [art. 4.°, al.? b),

iv) parte final];

42 Da mesma forma, segundo o Cdédigo do Procedimento
Administrativo, os titulares de 6érgaos da Administracao Publica e os
respetivos agentes, bem como quaisquer outras entidades que,
independentemente da sua natureza, se encontrem no exercicio de
poderes publicos, ndo podem intervir em procedimento administrativo
ou em ato ou contrato de direito publico ou privado da Administracao
Publica, quando nele tenham interesse, por si, como representantes ou

como gestores de negdcios de outra pessoa [art. 69.°, n.° 1, al.? a)];
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5.° O mesmo acontece quando no procedimento administrativo ou em
ato ou contrato de direito publico ou privado tenha interesse o seu
cdnjuge ou pessoa com quem ele viva em condi¢Bes analogas as dos
cdnjuges, algum parente ou afim em linha reta ou até ao segundo grau
da linha colateral, bemm como qualquer pessoa com quem ele viva em
economia comum ou com a qual tenha uma relacdo de adocdo, tutela ou

apadrinhamento civil [art. 69.°, n.° 1, al.? e b)];

6.2 Por seu turno, o Codigo dos Contratos Publicos prescreve que na
formacdo e na execuc¢do dos contratos publicos devem ser respeitados
os principios gerais decorrentes da Constituicao, dos Tratados da Uniao
Europeia e do Cédigo do Procedimento Administrativo, em especial os
principios da prossecucao do interesse publico, da imparcialidade, da
boa-fé, da tutela da confianca, da responsabilidade, da concorréncia, da
igualdade de tratamento e da ndo-discriminagao (art. 1.°-A, n.° 1,

subsidiariamente aplicavel nos termos do 120.°, n.° 2, do RJAL);

7.° O mesmo codigo exclui da contratacdo quem esteja abrangido por
conflitos de interesses (que ndo possam ser eficazmente corrigidos por
outras medidas menos gravosas que a exclusdo) ou seja, «qualquer
situacdo em que o dirigente ou o trabalhador de uma entidade
adjudicante ou de um prestador de servicos que age em nome da
entidade adjudicante, que participe na prepara¢do e na conducdo do
procedimento de formag¢ao 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» [art. 1.°-A, n.° 4 e 55.°, n.° 1, al.? k)];

8.2 Por ultimo, o regime do exercicio de fun¢des por titulares de cargos

politicos e altos cargos publicos, determina que os membros dos 6rgdos
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executivos do poder local «por si ou nas sociedades em que exercam
funcdes de gestdo, e as sociedades por si detidas em percentagem
superior a 10 /prct. do respetivo capital social, ou cuja percentagem de
capital detida seja superior a 50 000 (euro), ndo podem participar em
procedimentos de contrata¢do publica» (art. 9.°, n.° 2), desencadeados
pelo municipio no qual se integre territorialmente a respetiva freguesia

(art. 9.%, n.° 6);

9.2 O mesmo regime juridico aplica-se ainda aos seus conjuges, que nao
se encontrem separados de pessoas e bens, ou a pessoa com quem
vivam em unido de facto, em relacdo aos procedimentos de contratacao
publica desencadeados pela pessoa coletiva de cujos 6rgaos o cénjuge

ou unido de facto seja titular (art. 9.°, n.° 4);

10.? Em todos estes casos, esta em causa um confronto entre interesses
publicos e interesses privados ou, excecionalmente, entre interesses
publicos, quando alguém atuar em representacdo (arts. 258.° e ss. do CC)
ou em gestao de negocios (arts. 464.° e ss. do CC) de outro ente publico

[art. 4.°, al.? b), iv), do EEL e art. 69.°, n.° 1, al.?s a), b) e ¢), do CPA];

11.2 Compete a assembleia municipal, sob proposta da camara
municipal, deliberar sobre formas de apoio as freguesias no quadro da
promoc¢do e salvaguarda articulada dos interesses proprios das
populacBes e autorizar a celebracdo e denuncia de contratos de
delegacdo de competéncias e de acordos de execucdo entre a camara
municipal e as juntas de freguesia, bem como autorizar a sua resolucao
e sua revogacao e a resolucdo dos acordos de execucao [art. 25.°, n.° 1,

al.?sj), k) e 1), do RJAL];

12.2 O presidente da junta de freguesia é o representante freguesia [art.

18.%,n.°1, al.? a), RJAL], presidindo ao respetivo 6rgao executivo (art. 246.°
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da CRP), competindo-lhe, assim, para além do mais, representar a
freguesia em juizo e fora dele e integrar, por direito préprio (ineréncia),
a assembleia municipal do municipio em cuja circunscricdo territorial se
compreende a circunscricdo territorial da respetiva freguesia,
comparecendo as sessdes [art. 251.°, parte final da CRP; art. 42.°, n.° 1,

daLein.?169/99, de 18 de setembro; e art. 18.°,n.° 1, al.?s a) e ¢) do RJAL];

13.2 O desempenho destas func¢des legais pode gerar conflitos de
interesses, quer porque os poderes que |he sdo confiados podem ser
contaminados por interesses exdgenos aqueles, quer porque fazendo
parte da assembleia municipal por ineréncia podera ter que coordenar

os interesses da junta de freguesia com os interesses daquela;

14.2 Quando subjacente a atuacdo como presidente da junta e a inerente
participacdo na assembleia municipal puder estar em causa (direta ou
indiretamente) um interesse econdémico ou financeiro, alheio ao
interesse publico imposto por lei, ou um outro qualquer interesse
pessoal para aquele ou para um seu familiar ou pessoa equiparada,
existe conflito de interesses e, em consequéncia, o impedimento é

inevitavel;

15.2 Para além deste caso so6 existiria uma situa¢ao de impedimento se
o presidente da junta agisse como representante ou atuasse em gestdo
de negocios [art. 4.°, al.? b), iv), do EEL e art. 69.°, n.° 1, al.?s a), b) e ¢), do

CPA];

16.2 No entanto, os presidentes da junta integram a assembleia municipal
por ineréncia e ndo por “eleicdo” (artigo 251.° da CRP) e, por isso, nao sao
representantes (arts. 258.° e ss. do CC) das freguesias junto do municipio,

nem atuam em gestdo de negdcios (arts. 464.° e ss. do CC);
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17.2 A assembleia municipal foi constitucionalmente concebida e
legalmente implementada como entidade municipal de coordenacdo de
interesses, eventualmente divergentes, sendo, por isso, possiveis

conflitos endégenos, intrinsecos ao seu proprio funcionamento; e

18.2 Assim, pelo simples facto de integrar a assembleia municipal, um
presidente de junta de freguesia ndo esta impedido de participar na
discussao e na votacdo de contratos interadministrativos de delegacao
de competéncias e/ou atribuicdo de subsidio financeiro relativos a

freguesia a cujo executivo preside.
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DECLARAGAO DE VOTO

RICARDO PEDRO

Vota-se o Parecer em concordancia com o sentido geral deliberado,
servindo a presente declaracdo para esclarecer que, na nossa ideia (assim,
destacando duas linhas argumentativas, que nos parecem fundamentais), a
relacdo que se estabelece na figura de «conflito de interesses»'* é a de proibicdo,
visando expulsar da decisdo administrativa um interesse ilegitimo'* (e.g.
interesse pessoal), desde logo, porque estranho e prejudicial a prossecucao do
interesse publico™ (cfr. artigo 266.°, n.° 1, da Constituicdio da Republica
Portuguesa), tal como resulta de varios normativos europeus (maxime, relativos

)136

a administracao de fundos europeus)'*° e nacionais (e.g. Codigo do Procedimento

133 Para uma nocdo do entendimento deste érgdo consultivo sobre o tema dos conflitos de
interesses, cf., recentemente, Parecer n.° 47/2017, de 3 de setembro de 2018, Parecer n.°
8/2019, de 27 de fevereiro de 2020, Parecer n.° 2/2020, de 21 de janeiro, e o Parecer a que se
refere a presente declaragao.

134 0 que pode ter lugar de varios modos: (i) remocdo, que implica a escolha entre os dois
interesses; (ii) neutralizagdo, que implica um dever de desqualificacdo; e (iii) exposi¢ao, que
implica uma certa transparéncia.

135 Insistindo numa relacdo forte entre a figura do conflito de interesses e o principio de
prossecucdo do interesse publico, cf. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONGALVES/JOAO
PACHECO DE AMORIM, Cddigo de Procedimento Administrativo comentado, Coimbra, Almedina, 1997,
p. 243.

136 Em particular quando esteja em causa financiamento oriundo do orcamento europeu. Sobre o
regime juridico dos fundos europeus, entre nés, no ambito do «Portugal 2020»: RICARDO PEDRO,
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento e Auxilios publicos: estudos de direito administrativo
europeu e nacional, Lisboa, Almedina, 2020; no ambito do «Portugal 2030»: RICARDO PEDRO, “A
progressiva relevancia dos direitos fundamentais na administracdo dos fundos europeus”,
Revista do Ministério Publico, a.44, n.174 (abril-junho 2023), pp. 97-127; e, por fim, no ambito do
«Plano de Recuperacdo e Resiliéncia»: RICARDO PEDRO, "Portuguese Recovery and Resilience Plan:
first legal thoughts with focus on public procurement ()", EPPPL - European Procurement & PPP
Law Review, Volume 17 (2022), Issue 1, pp. 3-13, e RICARDO PEDRO, "Portuguese Recovery and
Resilience Plan: first legal thoughts with focus on public procurement (Il)", European Procurement
& Public Private Partnership Law Review, Volume 17 (2022), Issue 2, pp. 107-117.




PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA 64
Conselho Consultivo

Administrativo e Codigo dos Contratos Publicos'), levando a que o agente
portador desse interesse (interesse impeditivo real ou potencial e provavel) se
encontre, em concreto, impedido do agir administrativo, assim se garantindo
isencdo, transparéncia, imparcialidade e objetividade na atuacdo publica ' (cfr.
artigo 266.° n.° 2, da Constituicdo da Republica Portuguesa).

Diferentemente quando estdo em causa varios interesses publicos em

presenca’?

, @ relacdo devera ser de composicdo dos mesmos, seja por via da
prevaléncia em concreto de um em detrimento do outro, seja por via da sua
harmonizacdo'® ou seja por outra via, mas ndo por via da sua proibicdo, porque
e desde que legitimos, diminuindo até a relevancia do portador desses
interesses'’, desde que devidamente legitimado para tal'*?. Assim, na situacdo
de que ora nos ocupamos, e tendo presente que a Consulta nao oferece dados
concretos relativos a presenca de um interesse impeditivo em concreto (e.g. de
favoritismo ou de hostilidade do presidente da junta de freguesia - o que, l6gica
e cronologicamente, apenas se podera revelar quando for conhecido o
destinatario do contrato administrativo ou do apoio financeiro publico), sera no
forum (diga-se distinto e prévio a selecdo de qualquer candidato privado) criado
no contexto da assembleia municipal (cfr. artigo 251.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa) que, caso se apresentem varios interesses publicos em

137 Para algumas considerac¢bes sobre o regime de conflito de interesses nesta area, cf. RICARDO
PEDRO, "Preventing and Fighting Corruption on Public Procurement in Portugal: Where There's
Life, There's Hope...", European Procurement & Public Private Partnership Law Review, Volume 18
(2023), Issue 1, pp. 17-26.

138 Insistindo numa relacdo forte entre a figura do conflito de interesses e o principio de
prossecucdo do interesse publico, cf. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA/PEDRO COSTA GONGALVES/JOAO
PACHECO DE AMORIM, Cddigo de Procedimento Administrativo comentado, Coimbra, Almedina, 1997,
p. 243.

139 “E claro que podem surgir conflitos entre diferentes interesses publicos, mas n&o se trata de
conflitos de interesses no sentido comum e no sentido juridico.”, cf. BERNARDO GIORGIO
MATTARELLA, “The conflicts of interests of public officers rules, checks and penalties”, in Corruption
and conflicts of interest: a comparative law approach, Jean-Bernard Auby, Emmanuel Breen, and
Thomas Perroud (Ed.), Cheltenham, Edward Elgar, 2014, p. 31.

140 Como refere a doutrina: “muitas, se ndo todas, as decisGes administrativas administrativas
assentam num equilibrio de interesses”, cf. JEAN-BERNARD Ausy, “Conflict of interest and
administrative law”, in Conflict of interest in global, public and corporate governance, Anne Peters,
and Lukas Handschin (Ed.), Cambridge, Cambridge University Press, 2012, p. 157.

141 Acresce que como a doutrina pde em destaque tal deve-se: “(...) ao facto de o agente dessa
administracdo publica nunca executar mecanicamente as instru¢des dadas pelo seu
mandante”, cf. JEAN-BERNARD AuBy, “Conflict of interest and administrative law”, in Conflict of
interest in global, public and corporate governance, Anne Peters, and Lukas Handschin (Ed.),
Cambridge, Cambridge University Press, 2012, p. 157.

142 A falta de legitimacdo pode vir a ser sancionada através da figura do desvio de poder. Cf., com
interesse, MARIA TERESA MELO RIBEIRO, O Principio da Imparcialidade da Administra¢éo Publica,
Almedina, Coimbra, 1996, pp. 38 e ss.
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pondera¢do, os membros da assembleia devem favorecer a composi¢cdo dos
mesmos, sem que qualquer daqueles se deva considerar impedido por estar a
defender um interesse publico legitimo e cuja situacdo de ineréncia,
constitucionalmente pretendida, deve afastar também qualquer sombra de
incompatibilidade*.

143 Sobre o tema das incompatibilidades na arena do direito publico, vejam-se, entre muitos, os
seguintes pareceres deste 6rgdo consultivo: incompatibilidades funcionais de direito publico,
este corpo consultivo vem produzindo um vasto conjunto de pronuncias, v.g. Parecer n.° 54/90,
de 11 de outubro de 1990, in Diario da Republica, Il Série, n.° 162, de 16 de julho de 1991, Parecer
n.° 2/97, de 10 de abril de 1997, in Diario da Repubilica, Il Série, n.° 283, de 9 de dezembro de
1997, Parecer n.° 77/2002, de 13 de fevereiro de 2003, in Diario da Republica, Il Série, n.° 228,
de 10 de outubro de 2003, Parecer n.° 65/2004, de 1 de julho de 2004, in Didrio da Republica, Il
Série, n.° 183, de 5 de agosto de 2004, Parecer n.° 86/2004, de 16 de agosto de 2004, in Diario
da Republica, Il Série, n.° 235, de 6 de outubro de 2004, Parecer n.° 46/2004, de 25 de novembro
de 2004, in Diario da Republica, Il Série, n.° 49, de 10 de margo de 2005, Parecer n.° 120/2005,
de 8 de junho de 2006, in Diario da Republica, Il Série, n.° 151, de 7 de agosto de 2006, Parecer
n.° 99/2006, de 18 de janeiro de 2007 (https://www.ministeriopublico.pt/pareceres-
pgr?’mid=3575), Parecer n.° 73/2007, de 25 de novembro de 2010, in Didrio da Republica, Il Série,
n.° 12, de 18 de janeiro de 2011, Parecer n.° 63/2008, de 23 de outubro de 2008 in Diario da
Republica, Il Série, n.° 4, de 7 de janeiro de 2009, Parecer n.° 69/2008, de 28 de maio de 2009, in
Diario da Republica, Il Série, n.° 201, de 16 de outubro de 2009, Parecer n.° 12/2015, de 20 de
outubro de 2016, in Diario da Republica, Il Série, n.° 95, de 17 de maio de 2017, Parecer n.°
18/2015, de 9 de julho de 2017 (https://www.ministeriopublico.pt/pareceres-pgr’mid=3575).




