I TRANSPARENCIA

Parecer

Por mensagem de correio eletronico, datada de 24 de fevereiro de 2025, a
Excelentissima Senhora Presidente da Comissdo de Transparéncia e Estatuto dos
Deputados, Deputada Ofélia Ramos, solicitou a emissdo, no prazo de 10 dias corridos, do
nosso Parecer sobre o Projeto de Lei n.° 540/XVI/1.* (CH) — “Altera a Lei n.° 52/2019, de
31 de julho, refor¢ando as sangdes acessorias € o periodo de inibicao aplicavel a titulares

de cargos politicos e altos cargos publicos” (doravante, Projeto).

1. As alteragdes que o Projeto visa introduzir a Lei n.° 52/2019, de 31 de julho',
consistem em:
1.1.Alteracdes a redagdo do artigo 10.°:

1.1.1. Os titulares de cargos politicos de natureza executiva ndo podem
exercer, pelo periodo de dez anos contado a partir da data da
cessagdo do respetivo mandato, funcoes em entidades publicas que
prossigam atividades no setor por eles diretamente tutelado ou
fungoes em empresas privadas que prossigam atividades no setor por
eles diretamente tutelado e que, no periodo daquele mandato, tenham
sido objeto de operacoes de privatizacdo, tenham beneficiado de
incentivos financeiros ou de sistemas de incentivos e beneficios fiscais
de natureza contratual, ou relativamente as quais se tenha verificado
uma intervengdo direta do titular de cargo politico [atualmente, a
norma refere-se a um periodo de trés anos contado a partir da data da

cessacao do respetivo mandato] — ¢f. n.’ 1 do artigo 10.°.

! Alterada pelas Leis n.% 69/2020, de 09 de novembro, 58/2021, de 18 de agosto, 4/2022, de 06 de
janeiro, 25/2024, de 20 de fevereiro, e 26/2024, de 20 de fevereiro.
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1.1.2. Os titulares referidos na alinea b) do n.° 2 do artigo 3.° ndo podem
exercer fungoes nas entidades adquirentes ou concessionarias nos dez
anos posteriores a data da alienagdo ou concessdo de ativos em que
tenham tido intervengdo [atualmente, a norma refere-se a um periodo
de trés anos posteriores a data da alienagdo ou concessao de ativos em
que tenham tido intervencao] — cf. n.° 3 do artigo 10.°.

1.1.3. Os titulares de cargos politicos de natureza executiva ndo podem
exercer, pelo periodo de dez anos contado a partir da data da
cessagdo do mandato, quaisquer fungoes de trabalho subordinado ou
consultadoria em organizagoes internacionais com quem tenham
estabelecido relagoes institucionais em representagdo da Republica
Portuguesa [atualmente, a norma refere-se a um periodo de trés anos
contado a partir da data da cessacdo do mandato] — cf. n.° 4 do artigo

10.°.

1.2. Alteracdes a redagdo do artigo 11.°
1.2.1 4 infragdo ao disposto no artigo 10.° determina a inibi¢do para o
exercicio de fungoes de cargos politicos e de altos cargos publicos por um
periodo por um periodo de dez a quinze anos, a fixar em fungdo da gravidade
da infragdo e do grau de culpa do infrator [atualmente, a norma refere-se a
um periodo de inibi¢do de trés a cinco anos ¢ ndo faz referéncia a fixacao de
tal periodo com referéncia a gravidade da infragdo e do grau de culpa do
infrator] — cf. n.° 3 do artigo 11.°.
1.2.2. As entidades que contratem antigos titulares de cargos politicos e de
altos cargos publicos em violagdo do disposto no artigo 10.° ficam impedidas
de beneficiar de incentivos financeiros ou de sistemas de incentivos e
beneficios fiscais de natureza contratual por um periodo de dez a quinze anos
[atualmente, a norma refere-se a um periodo de trés a cinco anos] — cf. n.° 4
do artigo 11.°.

1.3. Aditamento a Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, dos artigos 11.°-A e 11.°-B:
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Artigo 11.°-4
Penas acessorias

1—Caso seja decretada a destitui¢do judicial de titulares de altos cargos publicos nos termos
do n.° 2 do artigo 11.°, ou aplicadas as demais sangoes previstas no mesmo artigo, podem
ser impostas, cumulativamente, as seguintes penas acessorias, pelo periodo de dez a quinze
anos:

a) Inibi¢cdo de integrar conselhos de administra¢do ou orgdos de direg¢do ou geréncia de
qualquer entidade publica ou entidade privada com controlo ou financiamento publico
superior a 50%, pelo periodo definido para a inibi¢do,

b) Inibi¢do de exercer quaisquer cargos previstos no estatuto do pessoal dirigente dos
servigos e orgados da administragdo central, local e regional do Estado, aprovado pela Lei
n.°2/2004, de 15 de janeiro;

¢) Inibi¢do de receber condecoragées ou distingdes honorificas do Estado, e irradiagdo de
quaisquer ordens honorificas nacionais de que o infrator seja membro, nos termos dos n.’s 5
e 7, ambos do artigo 55.°da Lei n.° 5/2011, de 2 de mar¢o, que aprova a Orgdnica das Ordens
Honorificas Portuguesas;

d) Inibi¢do de participar em procedimentos de contratagdo publica, a titulo individual, na
qualidade de empresario em nome individual, ou por intermédio de uma pessoa coletiva em
que o infrator seja socio, administrador, gerente, representante legal ou exerca influéncia
determinante;

e) Inibicdo de exercicio de funcoes em fundagoes ou associagoes que recebam apoios
publicos;,

1) Inibi¢do de participagcdo, em qualquer qualidade, em comissoes de avaliagdo, juris de
contratagdo publica e outros juris de concursos na administragdo publica;

g) Inibi¢do de integrar delegacoes oficiais ou de representar o Estado, ou quaisquer
entidades publicas, em eventos nacionais e internacionais.

2 — A aplicagdo das penas acessorias previstas no numero anterior é graduada de acordo
com a gravidade do ilicito, o grau de culpa do infrator e as consequéncias prdticas da
infragdo, sem prejuizo de outras sangoes estabelecidas em legislacdo especifica.

3 — Compete a entidade competente para aplicar as sangdes referidas no artigo 11.°
determinar, de forma fundamentada, a imposicdo, a durag¢do e a extensdo das penas
acessorias previstas nos numeros anteriores.

Artigo 11.°-B
Formagdo em ética e integridade

1 — Nos casos em que seja determinada a destitui¢do judicial de titulares de altos cargos
publicos nos termos do n.° 2 do artigo 11.°, ou em que sejam aplicadas as sangoes previstas
no mesmo artigo, pode ser determinada a obriga¢do de o infrator frequentar agdes de
formagdo em ética publica, integridade e boa administragdo, promovidas ou reconhecidas
pelo Instituto Nacional de Administragdo, I.P., como medida complementar.
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2 — O disposto no numero anterior ndo afeta a aplicag¢do de outras sangoes, servindo apenas
como mecanismo de preven¢do de reincidéncia.

1.4. Aditamento de uma norma transitoria:

Artigo 4.°
Norma transitoria

1. As disposicoes relativas a inibi¢do do exercicio de cargos politicos e altos cargos
publicos e as penas acessorias previstas nos artigos 11.°, 11.°-A e 11.°-B sdo aplicaveis
aos factos ocorridos apos a entrada em vigor da presente lei, sem prejuizo do disposto
no niumero seguinte.

2. Mantém-se em vigor o regime aplicdavel aos processos cuja infracdo tenha sido praticada
antes da entrada em vigor da presente lei, salvo se o regime ora instituido for
manifestamente mais favoravel ao arguido, caso em que podera optar pela sua aplicagdo.

2. Consideracoes sobre a intencionalidade normativa do Projeto: apreciacao

positiva na generalidade

Resulta da epigrafe do Projeto a preocupacdo quanto ao uso, em beneficio proprio
ou alheio, de informagdes e contactos privilegiados, adquiridos durante o mandato,
entendendo-se que tal situagdo podera descredibilizar o Estado de Direito e, assim,
comprometer a livre concorréncia entre agentes econdomicos. O Projeto coloca a tonica na
ideia de que a confianc¢a dos cidaddos nas institui¢des politicas e no exercicio de fungdes
por titulares de cargos politicos e altos cargos publicos depende, crucialmente, da garantia
de uma conduta ética, transparente e integra. Em Portugal, o regime juridico previsto na
Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, pretendeu impor aos titulares de cargos politicos e altos
cargos publicos periodos de incompatibilidade, ou “cooling-off”” e, bem assim, sang¢des
para a violagdo das obrigagdes e dos impedimentos apds o termo do respetivo exercicio
das fungdes. Menciona-se, contudo, na exposi¢cdo de motivos do Projeto que tais prazos
e sangoes se tém revelado insuficientes para travar, eficazmente, as chamadas “portas
giratorias”, em que o ex-titular de um cargo politico ou alto cargo publico transita para
entidades direta ou indiretamente abrangidas pela sua anterior tutela, para efeitos de

obtenc¢do de beneficios indevidos em proveito proprio.

Segundo o Projeto, visa-se, assim, responder a duas necessidades: (i) alargar a

duracdo da pena acessodria de inibi¢ao do exercicio de fungdes politicas e de altos cargos
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publicos para o limite maximo de 10 anos, introduzindo uma moldura varidvel que
permita graduar a sangdao em fung¢do da gravidade do ilicito, extensao esta que se justifica
pela importancia de reforcar a credibilidade das instituigdes; (i7) implementar novas
“penas acessorias”, tais como as proibicdes de vir a integrar conselhos de administragdo
ou orgaos de dire¢do ou geréncia de qualquer entidade publica ou entidade privada com
controlo ou financiamento publico superior a 50%, de exercer quaisquer cargos previstos
no estatuto do pessoal dirigente dos servigos e 6rgdos da administragdo central, local e
regional do Estado, de participar em procedimentos de contrata¢do publica, de participar
em comissOes de avaliagdo, jaris de contratagdo publica e outros juris de concursos na
administracao publica de integrar delegagdes oficiais ou de representar o Estado, ou
quaisquer entidades publicas, em eventos nacionais e internacionais, bem como de

receber condecoracgdes ou distingdes honorificas do Estado.

Como a propria epigrafe do Projeto sugere e ¢ confirmado pelo respetivo
articulado normativo, a iniciativa legislativa em questdo tem, no seu horizonte, uma
preocupagdo mais ampla de garantir uma efetiva aplicagdo da Lei n.° 52/2019, de 31 de
julho, a qual regula o regime do exercicio de fungdes por titulares de cargos politicos e
altos cargos publicos, suas obrigacdes declarativas e respetivos regimes sancionatorios.
Trata-se, assim, de uma iniciativa pertinente, que visa garantir a isen¢do, a probidade ou
mesmo a “exemplaridade publica” que hdo de nortear a conduta de todos aqueles que sdo
e/ou foram titulares de cargos politicos e altos cargos publicos. Como tal, ndo pode deixar

de se emitir um parecer favoravel genérico.

3. Apreciacio sobre alguns aspetos na especialidade

Todavia, somos do entendimento de que existem alguns aspetos que merecem uma

reflexdao mais detida.

3.1. Em primeiro lugar, e ndo obstante a questdo ndo surgir abordada pela
iniciativa legislativa, devemos tecer algumas consideragdes relacionadas, em especial,

com o aumento do periodo de inibi¢ao de funcdes.
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Ainda que possam existir outras formas de aquilatar da observancia do artigo 10.°
da Lein.® 52/2019, de 31 de julho, o cumprimento das obrigacdes declarativas representa,
na economia do diploma, um instrumento (também) para esse efeito. Dai que se preveja
a necessidade de declaragdo de promessa de vantagem patrimonial futura contratualizada
ou aceite durante o exercicio de fungdes ou nos trés anos apds o seu termo [cf. artigo 13.°,
n.° 2, alinea d)] e, sobretudo, a indicagdo de cargos, fungdes e atividades, publicas e
privadas, no Pais ou no estrangeiro, incluindo em empresas, fundagdes ou associacdes,
exercidas nos ultimos trés anos [cf. artigo 13.°. n.° 3, alinea a), subalinea i), concretizada,
de modo mais pormenorizado, no Anexo, que alude aos “dados relativos a atividades
profissionais, cargos publicos, privados e sociais, e outras fungdes e atividades exercidas
nos ultimos trés anos e/ou a exercer em acumulagdo ou exercidos até trés anos apos a
cessacdo de fungdes™], e a inscricdo das sociedades em cujo capital participe a data da
declaracao [cf. artigo 13.°, n.° 3, alinea b), subalinea iii)]. A estas mengdes associa-se 0
dever de apresentacdo da declaragdo final atualizada trés anos ap6s o fim do exercicio do

cargo [cf. artigo 14.°, n.° 4].

Os dispositivos mencionados permitem concluir que a construg¢do da obrigacao de
submissao da declaragdo final atualizada — quer do respetivo contetido, quer do momento
em cujo cumprimento ¢ devido — tem por referéncia o limite temporal dos trés anos apos
a cessacao de fungdes, em plena consondncia com os periodos a que se reporta o regime
constante do artigo 10.°. A partir do momento em que se alterem estes periodos, deixara
de existir uma congruéncia entre os tempos a que se refere a obrigacao declarativa e os
tempos do regime aplicavel a cessagao de fungdes — obviando a que a primeira se encontre
(também) teleologicamente orientada para assegurar a observancia do artigo 10.°,

ultrapassados que estejam os trés primeiros anos contados da data da cessagao de fungdes.

3.2. Em segundo lugar, cumpre fazer algumas reflexdes de ordem sistematica, no

que concerne a redacao do diploma.

Importa salientar que a sistematicidade de um diploma legal se revela importante
para o cumprimento do principio da precisdo e da determinabilidade das normas,

enquanto subprincipio do principio da seguranca juridica e da protecdo da confianga dos
6
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cidadaos — ele proprio, insito do principio do Estado de direito, consagrado no artigo 2.°
da Constitui¢ao da Republica Portuguesa (CRP). Ao legislador exige-se que redija os atos
normativos “em termos linguisticamente claros, compreensiveis e ndo contraditorios” ou
numa “linguagem clara percetivel e congruente” assim cumprindo as exigéncias de
fiabilidade do sistema juridico®. Ndo se trata de uma exigéncia meramente formal, pois
que cumpre as finalidades materiais de conferir seguranca ao ordenamento e transmitir
confianga aos cidaddos — um aspeto que podera assumir uma importancia mais decisiva
na percecdo que estes tém do sentido e do alcance das medidas que, em ultimo termo,

visam combater a corrupgao.

Verifica-se, assim, que o artigo 11.°-A, que o Projeto em questdo visa aditar a Lei
n.° 52/2019, de 31 de julho, com a epigrafe “penas acessorias” aspira, na verdade, a
prosseguir um escopo algo similar ao do artigo 10.°, o qual estabelece o chamado “periodo
de nojo” ou “periodo de luto”. Com efeito, pretende esta tltima norma criar um periodo
de impedimento para aqueles que cessem as suas fungdes, nao se permitindo que os
titulares de determinados cargos, pelas fungdes exercidas e pela sua conexdo com certas
areas ou setores econdmicos, ingressem de imediato no setor privado correspondente. E
o artigo 11.°-A do Projeto dispde, como se viu, que, caso seja decretada a destitui¢ao
judicial de titulares de altos cargos publicos nos termos do n.° 2 do artigo 11.°, ou
aplicadas as demais sangdes previstas no mesmo artigo, poderdo ser impostas,
cumulativamente, penas acessorias, pelo periodo de dez a quinze anos, tais como a
inibicao de integrar conselhos de administragdo ou orgdos de dire¢do ou geréncia de
qualquer entidade publica ou entidade privada com controlo ou financiamento publico
superior a 50%, pelo periodo definido para a inibigdo ou, até mesmo, a inibicdo de
participagdo, em qualquer qualidade, em comissdes de avalia¢do, juris de contratacdo
publica e outros juris de concursos na administragdo publica. Sucede que, o regime
plasmado no artigo 10.° da Lei n.° 52/2019, de 31 de julho — que fixa, como se viu, 0
chamado “periodo de nojo” —, a0 mencionar periodos de inibi¢do, tem, sempre, em vista

a conexao entre as fungdes publicas desempenhadas pelo titular e as fungdes que o mesmo

2 Cf. Gomes CANOTILHO, Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 7.* ed., Almedina,
Coimbra, 2003, p. 258, e Paulo OTERO, Direito Constitucional Portugués, vol. 1., Almedina, Coimbra,
2010, p. 89, respetivamente.
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esta impedido de desempenhar apds a cessacao do respetivo mandato. Tal conexao sera,
s.m.o., decisiva para a manutencdo da regularidade do ordenamento juridico e da
confianga dos cidaddos. Ora, a redacdo do artigo 11.°-A parece ter prescindido de tal
conexao para efeitos de aplicacdo de penas que redundem em inibicdo de exercicio de
fungdes, como aparenta, por exemplo, denotar a inibi¢do de participagdo em comissdes
de avaliagdo e em “outros juris de concursos na administragao publica”. Por ultimo, a Lei
n.°52/2019, de 31 de julho, prevé, expressamente, sangdes, no artigo 11.°, e, mesmo essas,
supdem uma conexao com as fungdes publicas ou politicas exercidas pelos titulares — por
exemplo, a perda de mandato ou a demissdo. No mais, o n.° 2 do artigo 11.° da Lei n.°
52/2019, de 31 de julho, determina que a destitui¢cdo judicial, aplicavel a certas infragoes,

¢ da responsabilidade dos tribunais administrativos.

Dito isto, as “penas acessorias” propostas pelo Projeto surgem, neste contexto, em
nosso entender, e em termos sistematicos, a par das normas dos artigos 10.° e 11.° — ¢
ainda que sob a epigrafe de “penas acessOrias” — como figuras cujos escopo e
operacionalizacdo ndo se encontram destringados, de modo decisivo, das estatuicdes dos

artigos 10.° e 11.°. Pelo que se poderé ponderar o lugar e a formulagdo do artigo 11.°-A.

3.3. Na sequéncia do ponto anterior, e ainda relacionado com o mesmo, cumpre
fazer uma distin¢do: as sangdes podem ser penais, tais como a pena de prisdo ou a multa;
administrativas, como as coimas ou as penas de demissdo ou suspensdo de funcionario
publico — sendo administrativas, justamente, as sangdes previstas no artigo 11.° da Lei n.°

52/2019, de 31 de julho.

Na presente situagdo, importa termos em consideragdo que as sangdes
administrativas consubstanciam rea¢des administrativas, traduzidas em medidas
restritivas inibitérias do gozo de direitos e que se destinam a punir comportamentos
antijuridicos, violadores das normas ou de atos juridico-administrativos. E as sang¢odes
administrativas ndo devem ser confundidas com san¢des penais, traduzidas na aplicagdo
de uma pena (de prisdo ou multa), na sequéncia de pratica de um crime como tal previsto
na lei. E também necessario esclarecer-se que o facto de a sangdo ser aplicada por tribunal

nao altera a natureza administrativa da mesma. E as sang¢des que resultam do disposto no
8
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artigo 11.° da Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, sdo as seguintes: perda de mandato;

demissao; inibicdo para o exercicio de fungdes; e destituicao.

Por tudo isto, e visando a Lei n.° 52/2019, de 31 de julho, disciplinar o regime do
exercicio de funcdes de cargos publicos e politicos, recorrendo a sangdes de ordem
administrativa (sem prejuizo do regime — distinto — juridico-criminal contemplado no
artigo 18.°-A), temos algumas duvidas quanto a previsao, no diploma, de penas acessorias
na sequéncia de uma destituicao judicial (aplicada por tribunal administrativo). Veja-se,
por exemplo, o disposto no artigo 18.°-A, que prevé, expressamente, a existéncia, em
certas circunstancias, de determinados crimes e correspondentes penas: parece-nos que o
legislador sempre que, no diploma, se referiu a penas, fé-lo de modo expresso.
Entendemos, assim, que as “penas acessorias” a que o Projeto se refere, ndo deixam de
consubstanciar san¢des administrativas. Pelo que consideramos importante a analise e

reflexdo acerca do conteudo e a formulacao do artigo 11.°-A do Projeto.

3.4. Importa, por fim, fazermos uma referéncia ao principio da tipicidade. A lei
constitucional prevé, no seu artigo 29.°, o principio da tipicidade aplicado a lei criminal e
a lei contraordenacional. E, segundo o Acérdao 449/2002 do Tribunal Constitucional, tal
principio “exprime-se, em direito penal, na exigéncia de normas prévias, escritas e
precisas. As normas incriminadoras — e, mais amplamente, as normas penais positivas,
isto €, as normas que geram ou agravam a responsabilidade — s6 podem cumprir a sua
finalidade preventiva geral e satisfazer o designio da seguranga juridica que enforma o
principio da legalidade e o proprio Estado de direito democratico se houverem entrado
em vigor antes da pratica das condutas criminosas e forem efetivamente cognosciveis
pelos destinatarios”. Entende-se, contudo, que deve ser feita uma leitura mais abrangente
quanto possivel do principio, considerando-se a tipicidade aplicada as normas
sancionatdrias, quer sejam de natureza criminal, contraordenacional ou administrativa.

Nessa medida, a lei deve especificar suficientemente os factos que constituem infracdes.

A este respeito, cumpre relembrar a redagdo do artigo 11.°-B que o Projeto
pretende aditar a Lein.® 52/2019, de 31 de julho. Segundo o n.° 1 da norma, nos casos em

que seja determinada a destitui¢do judicial de titulares de altos cargos publicos nos termos
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do n.° 2 do artigo 11.°, ou em que sejam aplicadas as sangdes previstas no mesmo artigo,
pode ser determinada a obrigacdo de o infrator frequentar a¢des de formagao em ética
publica, integridade e boa administragdo, promovidas ou reconhecidas pelo Instituto
Nacional de Administracdo, I.P., como medida complementar. Por outra banda,
estabelece o n.° 2 que o disposto no n.° 1 ndo afeta a aplicagdo de outras sangdes, servindo
apenas como mecanismo de prevencdo de reincidéncia. Entendemos, a este proposito,
que a referéncia a “outras sangdes”, conjugada com o disposto no n.° 1 do artigo 11.° - B,
podera ser aclarada, sob pena de criar diividas em termos da observancia do principio da

tipicidade.
Este ¢, salvo melhor, o nosso parecer.

Colégio de Santa Rita, Coimbra, em 6 de margo de 2025

A Presidente da Entidade para a Transparéncia,

Assinado por: Ana Raquel Gongalves Moniz
Num. de Identificacdo: 11303169

Data: 2025.03.06 19:57:07+00'00'

Certificado por: Diario da Republica

Atributos certificados: Presidente da Entidade
para a Transparéncia - Tribunal Constitucional

CHAVE MOVEL
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