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1. Introducio

O Codigo dos Contratos Publicos acolheu, em 2017, a figura do gestor do contrato.
Pese embora o mérito de colocar no palco principal a gestao de contratos publicos - para
a qual a doutrina ja ha muito apontava -, a forma como foi criado, na redacgao inicial do
artigo 290.°-A do CCP, trouxe uma série de interrogacdes a que, quatro anos depois, 0
legislador procurou dar resposta. Retocou-se-lhe a facies, mas, no seu amago, continua a
levantar questdes a que nem a letra da lei nem o seu espirito ddo resposta inequivoca.

Ainda que o presente trabalho verse sobre o gestor do contrato, o intuito ndo € aqui
o de proceder a uma analise da figura nas suas varias dimensdes (e nas suas inquietagdes),
mas sim as responsabilidades em que podem incorrer os trabalhadores em fungdes
publicas que sejam designados para o exercicio dessa tarefa.

O titulo ndo o denuncia, por nao se recorrer as formulas tradicionais “breves notas”,
“topicos esparsos”, “brevissimos apontamentos” ou outras afins, mas ¢, na verdade, disso

que aqui se trata: uma reflexdo sobre alguns aspectos que, nesta matéria da

! Texto escrito com a ortografia anterior ao Acordo Ortogréfico de 1990



responsabilidade, se colocam relativamente ao gestor do contrato, quando — reitera-se —
seja trabalhador em fungdes publicas. Nessa medida, ndo se faz (nem se pretende) um
tratamento exaustivo da matéria das responsabilidades do gestor — até porque sdo as
mesmas em que, em geral, pode incorrer qualquer trabalhador publico — procurando-se,
apenas, langar um outro olhar (ou mais um) sobre questdes que, neste plano, t€ém vindo a
ser afloradas. E, alias, por isso, que ndo se aborda a matéria referente a responsabilidade
criminal, uma vez que nao se divisam ai quaisquer aspectos especificos relativos ao gestor
do contrato que, face aquele que ¢ o regime geral, carecam de especial atengao.

O que se procurara demonstrar ¢ que a criacdo do gestor do contrato — e o complexo
de deveres que o exercicio dessas fungdes acarreta — aumenta o risco de efectivacdo de
responsabilidades dos trabalhadores em fungdes publicas e, nessa medida, que o
legislador poderia (e deveria) ter ido mais longe, quer no que concerne a tomada de
medidas no sentido de profissionaliza¢cdo da contratagdo publica — nos termos a que infra
se fara referéncia -, que no que tange a densificacao da figura, designadamente quanto ao

respectivo perfil, competéncias e responsabilidades.

2. O imperativo de gestao dos contratos publicos

Ultrapassados os complexos iniciais relativos a sua admissibilidade na esfera do
direito publico, pode dizer-se que o contrato ¢ hoje parte fundamental da actuagdo
administrativa®. Com efeito, a sua utilizagdo abarca um elenco crescente de areas, que
vao dos tradicionais procedimentos de compras publicas ao exercicio de poderes
publicos, passando por areas tao dispares como a gestdo de obras publicas e de servigos
publicos, o urbanismo, as relagdes de emprego publico, a prestagdo de servigos ao
cidaddo, as relagdes interadministrativas e uma miriade de outras que possam ter
acolhimento naquela que ¢ a autonomia conferida, nesta matéria, as entidades publicas.
Emerge uma ‘“Administragdo Publica por contrato”, assumida ja como um ‘“novo
normal’,

Claro estd que esta Administragao que contrata ndo se transmuta quando o faz. E
isto quer actue sob a égide do direito publico quer por recurso ao direito privado. O

canone, num e noutro caso, ¢ o da prossecu¢do do interesse publico e o dever de

2 Do que ndo pode retirar-se, porém, que todas as formas de “administragdo concertada” tenham de
conduzir, necessariamente, a celebracdo de um contrato.

3 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, Direito dos Contratos Publicos, 6. Edicdo, Almedina, Coimbra, 2023,
p. 16.



salvaguarda deste acompanha toda a vida do contrato, desde a sua fase embriondria até
a0 momento em que cessa os seus efeitos.

A temadtica da gestdo de contratos publicos reporta-se, justamente, a fase da
execuc¢ao do contrato. Nao se trata de questdo nova, quer no plano doutrinal quer ao nivel
da lei, sendo certo que, durante algum tempo, a aten¢ao que lhe foi dada incidiu,
sobretudo, sobre as prerrogativas do contraente publico no ambito dos contratos
administrativos, ou seja, sobre os poderes que lhe sdo conferidos por lei para conformagao
da relagdo contratual. Mas a verdade ¢ que o conceito nao se esgota ai, antes englobando,
também, o acompanhamento constante da execugdo contratual por parte da
Administragdo, no sentido de assegurar o cumprimento pontual por parte do contraente
privado®.

Note-se que “o principio do pontual cumprimento dos contratos (...) encontra no
direito publico uma mais estreita e severa aplicacdo. Efectivamente, a importancia
excepcional que para a administracdo reveste a execucao, adentro dos prazos fixados, das
prestagdes convencionadas, provoca o aparecimento nos contratos administrativos de
dificuldades mais instantes do que as que surgem em relagdo aos contratos privados™.

Esta aqui subjacente, no fundo, um dever de proteccdo do contrato em face do
interesse publico que, como se disse hd instantes, a Administracdo esta incumbida de
prosseguir, proteccdo essa que se traduz, designadamente, na adop¢ao de medidas de
acompanhamento, de monitorizacao e de fiscalizagdo do modo de execugao contratual,
bem como na tomada de decisdes com efeito directo nessa execugdo. Ou seja, a gestao
do contrato concretiza-se quer em medidas de caracter preventivo, quer em medidas de
caracter reactivo, todas elas com o fito de garantir o pontual e integral cumprimento das
obrigagdes contratuais®. Deve, assim, “...ter-se como ultrapassada a visdo do contraente
publico como um ‘gestor passivo do contrato’, a favor de uma Administragdo ativamente
comprometida na gestao do contrato e interessada no seu destino final, isto ¢, o contraente

publico ndo deve deixar o contrato entregue a si proprio, pois uma gestdo empenhada,

4 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, «Gestdo de contratos publicos em tempos de crise», Estudos de
Contratagdo Publica (Coord. Pedro Costa Gongalves), Vol. III, CEDIPRE, Coimbra, Coimbra Editora,
2008, p. 10 e JOSE AZEVEDO MOREIRA, «O Gestor do contrato na revisdo do CCP de 2021: brevissimos
apontamentosy, Revista de Direito Administrativo, n.° 12, p. 61.

5> J. DE MELO MACHADO, Teoria Juridica do Contrato Administrativo, Coimbra, Coimbra Editora, 1937,
pp. 175-176, apud PEDRO COSTA GONGALVES, «Cumprimento ¢ Incumprimento do Contrato
Administrativo», Estudos de Contrata¢do Publica, Vol. 1. (Coord. Pedro Costa Gongalves), CEDIPRE,
Coimbra, Coimbra Editora, 2008, p. 577.

6 Cfr. PEDRO COSTA GONCALVES, «Gestdo de contratos publicos em tempos de crise», cir., p.11.



diligente e atenta do contrato podera, se a execu¢ao do contrato ja for boa, melhora-la e,
se a execugdo do contrato estiver em perigo, salva-la™’.

A protecc¢ao do contrato surge, pois, como um imperativo para a Administragao,
que, nessa medida, até em face do crescente uso que faz desse instrumento, deve procurar
adaptar-se, a cada passo, as novas exigéncias com que se depara, adquirindo as
competéncias que lhe permitam assegurar o sobredito acompanhamento e, bem assim, a
adopcdo das medidas que, em cada momento, se mostrem adequadas. Para além disso,
importa que se muna das ferramentas que lhe permitam uma gestao contratual eficaz,
adaptada as exigéncias impostas pela constante evolugao tecnologica. Nao lhe basta, pois,

ser uma Administracdo por contrato. E necessario que seja, também, uma Administragao

para o contrato.

3. Gestao de contratos e trabalho em fung¢des publicas

Ainda que a gestdo dos contratos publicos, nesta dimensao do acompanhamento
contratual, ndo tenha estado completamente afastada do CCP - na exacta medida em que
este sempre conferiu ao contraente publico poderes de fiscalizagdo técnica, financeira e
juridica do modo de execucdo do contrato por forma a poder determinar as necessarias
correcgdes e aplicar as devidas sangdes® -, a verdade é que conheceu um novo impulso
com a introdugdo, através do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de Agosto, da figura do
gestor do contrato’.

E relativamente consensual a ideia de que o gestor do contrato tem na génese um

relatorio de auditoria do Tribunal de Contas — Relatorio n.° 17/2009 (2.* Secgdo0)'? — em

7 PEDRO MATIAS PEREIRA, «Gestdo do contrato administrativo: a aplicagdo de san¢des», Revista de
Contratos Publicos, n.° 10,2014, p. 78.

8 Cft. artigo 305.° do CCP.

® Em geral, sobre a figura do gestor do contrato, cfr. SARA YOUNIS AUGUSTO DE MATOS, «A figura do
gestor do contrato no contexto da execugdo contratual administrativa», AA.VV., Comentdrios ao Codigo
dos Contratos Publicos, Vol. 11, 5.* Edigdo, AAFDL Editora, 2023, pp. 637 ¢ ss., JOSE AZEVEDO MOREIRA,
«O Gestor do contrato na revisdo do CCP de 2021: brevissimos apontamentos», cit., pp. 61 e ss, MARCO
CALDEIRA, «Gestor do Contrato em Portugal e em Angola — Breve nota comparativa», Revista de Direito
Administrativo, n.° 3, 2018,, pp. 70.82, CARLOS BATALHAO, «A profissionalizagdo e o gestor do contrato
na contratag@o publica», Questoes Atuais de Direito Local, n.° 32, pp. 45. ¢ ss., FILIPA CAETANO, «5 anos
de Gestor do Contrato: algumas perguntas e respostas sobre esta importante figura», Revista de Contratos
Publicos,n.°32,2023, pp. 31 e ss., JOAO CANTO E CASTRO, «A importancia da gestio publica de contratosy,
Revista de Contratos Publicos, n.° 35,2024, pp. 41 e ss.

10 Cfr. MARCO CALDEIRA, «Gestor do Contrato em Portugal € em Angola — Breve nota comparativay, cit.,
p. 71; SARA YOUNIS AUGUSTO DE MATOS, «A figura do gestor do contrato no contexto da execugdo
contratual administrativay, cit, pp. 641/643; JOSE AZEVEDO MOREIRA, «O Gestor do contrato na revisdo do
CCP de 2021: brevissimos apontamentos», cit., p. 62. Entretanto, e face ao siléncio do Governo sobre esta
matéria, o Tribunal de Contas, no Relatorio de Auditoria n.° 1/2015 (2.2 sec¢do), recomendou,
novamente, a criacdo da figura do “gestor do empreendimento”.



que se recomenda ao Estado a defini¢do da figura do “gestor do empreendimento”, mais
concretamente, € como ali se deixa expresso, o “representante do dono da obra que
supervisiona a gestao dos contratos, garantindo-lhe a adequada orientagdo, organizagao e
detalhe do projecto, execugdo da empreitada e funcionalidade do empreendimento™!. A
logica era, pois, a da indicacio de um gestor para acompanhamento dos grandes
empreendimentos, no sentido de evitar os desvios e derrapagens que a auditoria relatada
constatara.

Nao cabendo aqui aferir se o legislador portugués acordou ou foi acordado para a
problemadtica da gestao dos contratos publicos, no sentido que ha momentos se lhe deu, a
verdade ¢ que, como se disse, em 2017 criou o gestor do contrato, com a fun¢do, como
resulta do predmbulo do Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de acompanhar permanentemente
a execucao do contrato, o que — diz-se, igualmente, ali - “...se afigura importante como
ferramenta de promog¢ao de um desempenho de qualidade de todos os que colaboram no
exercicio de tarefas de relevancia publica”.

Fé-lo, porém, com um alcance maior do que aquele que parecia preconizado pelo
Tribunal de Contas, uma vez que estendeu a aplicagdo da figura a (quase)'? todos os
contratos, nao a cingindo, portanto, aqueles que revelem maior complexidade e que, por
isso, caregam de mais cuidado acompanhamento!3.

Os aplausos que mereceu, em geral, a criacao da figura do gestor do contrato nao
foram, no entanto, suficientes para calar as criticas apontadas a redacc¢ao inicial do artigo
290.°-A do CCP, na exacta medida em que este deixava mais duvidas do que certezas
relativamente a sua aplicacdo'4. Isso mesmo, alids, vem, de algum modo, a ser
reconhecido aquando da Revisdo do CCP de 2021, porquanto, como se afirma Exposi¢ao

de Motivos da Proposta de Lei n.° 41/XIV/1.2, “..a experiéncia de aplicagdo tem

! Frisando que, j4 em momento anterior, os relatérios de auditoria do Tribunal de Contas apontavam para
a necessidade de monitorizagéo, gestdo e acompanhamento de determinados contratos publicos, Cfr. JOA0
CANTO E CASTRO, «A importancia da gestdo publica de contratos», Revista de Contratos Publicos, n.° 35
(Abril, 2024), pp. 47 e ss.

12 Com a Revisdo de 2021 do CCP esclareceu-se — como resulta agora do n.° 3 do artigo 128.° - que nos
contratos celebrados ao abrigo de um ajuste directo simplificado ndo ¢ necessaria a designacdo de gestor
do contrato. Trata-se ai — ha que frisa-lo - de uma mera faculdade, podendo haver casos em que, para a
entidade adjudicante, se mostre vantajosa essa designac@o. Neste sentido, cfr. FILIPA CAETANO, «5 anos de
Gestor do Contrato: algumas perguntas e respostas sobre esta importante figuray, cit, p. 48.

13 Cfr. SARA YOUNIS AUGUSTO DE MATOS, «A figura do gestor do contrato no contexto da execugdo
contratual administrativay, cit, p. 652.

14 Foi, alids, com o intuito de esclarecer algumas dessas davidas e, por ai, auxiliar 4 implementagdo do
gestor do contrato que o Instituto dos Mercados Publicos do Imobiliario e da Construgéo, I.P. emitiu a
Orientacdo Técnica n.® 05/CCP/2019, a qual acabou por servir de elemento norteador a muitas das entidades
que foram chamadas a aplicar o artigo 290.°-A do CCP.



demonstrado a existéncia de algumas lacunas e insuficiéncias carecidas de
aperfeicoamento. Como tal, procede-se a alguns ajustes pontuais a0 normativo vigente
em matérias de detalhe, como sdo, a titulo exemplificativo [...] (iv) a clarificacdo de
alguns aspetos relacionados com o gestor do contrato”.

Uma das duvidas que nessa primeira versao se suscitava era a de saber se as
entidades adjudicantes podiam contratar terceiros para exercer as funcdes de gestor do
contrato ou se, pelo contrario, estavam limitadas a utilizacdo dos seus proprios recursos
humanos. Ora, a questdao surge agora esclarecida no n.° 6 do artigo 290.°-A: em casos
excepcionais, devidamente fundamentados, o contraente publico pode contratar a gestdo
do contrato com um terceiro.

Se ¢ certo que ha quem aponte ali uma “...preferéncia legal pela designacao de
funcionarios ou agentes da propria entidade adjudicante”'’, a verdade é que a redaccéo
do preceito indicia uma margem de discricionariedade menor do que a referida
preferéncia conferiria'®. Efectivamente, para além de se exigir a fundamentagdo da
decisdo — o que, em si mesmo, nao constitui novidade de maior -, reserva-se,
expressamente, a contratagdo com terceiros a casos excepcionais. E, precisamente, esta
nota de excepcionalidade que, em nosso entender, permite afirmar que uma entidade
adjudicante s6 pode prescindir da indicagdo dos seus trabalhadores em casos pontuais e
com fundamentacdo adequada a demonstracdo de que se estd perante um caso de
excepcao.

Temos, entdo, que, em regra, sdo os funciondrios e agentes das entidades
adjudicantes — ou, utilizando uma designacdo mais actual, os trabalhadores dessas
entidades — que sdo chamados a exercer as fungdes de gestor do contrato. E, portanto, a
eles que incumbe acompanhar permanentemente a execucdo contratual, elaborando,
sempre que necessario, os indicadores quantitativos e qualitativos adequados que
permitam, entre outros aspectos, medir os niveis de desempenho do co-contratante e a

execucdo financeira, técnica ¢ material do contrato e, bem assim, comunicar desvios,

15 PEDRO FERNANDEZ SANCHEZ, A Revisdo de 2021 do Cédigo dos Contratos Publicos, AAFDL, Lisboa,
2021, p. 104.

16 Cft., neste sentido, SARA YOUNIS AUGUSTO DE MATOS, «A figura do gestor do contrato no contexto da
execu¢do contratual administrativa», cit., pp. 658-659. A Autora considera, alids, que, neste caso, o
legislador “pecou por excesso” na medida em que estdo aqui em causa “..opcdes de natureza
eminentemente gestionaria de cada contraente publico e inerentes a respectiva estrutura organizacional, as
quais n3o deverdo, naturalmente, ser alheias a critérios de optimizagdo e racionalizagdo dos recursos
disponiveis”.



defeitos e anomalias ao 6rgao competente, propondo, em relatéorio fundamentado, as
medidas correctivas que, em cada caso, se revelem adequadas.

Esta nova incumbéncia que o legislador faz impender sobre os trabalhadores em
fungdes publicas €, na nossa leitura, natural — e até desejavel -, tendo em conta o interesse
publico inerente ao contrato a gerir e, alids, a propria missao de acompanhamento desse
mesmo contrato. Os trabalhadores em fungdes publicas estdo, também eles, em virtude
de o serem, adstritos a prossecucdo do interesse publico'’, pelo que se afigura vantajoso
designar quem, nesse ambito, se apresenta num plano de identidade com a entidade
adjudicante!'®.

Claro esta que estas fungdes agora atribuidas — e que, como a realidade o atesta,
acrescem aquelas que ja tinham em face dos respectivos conteudos funcionais e das
tarefas que, em concreto, lhes estavam atribuidas — deveriam vir acompanhadas ndo so6
das ferramentas necessarias ao seu cabal exercicio!®, mas, também, de adequada formacéo
e de mecanismos de incentivo aqueles que sao chamados a exercé-las, tanto mais que,
ndo raras vezes, assumem consideravel complexidade, a que inere acrescida
responsabilidade.

Ald, porém, o Estado votou-se a um confortavel siléncio®’.

17 Como dispde o n.° 1 do artigo 269.° da CRP, “[n]o exercicio das suas fungdes, os trabalhadores da
Administragdo 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 6rgdos competentes da
Administragdo”.

18 Alias, desejavel é que se trate de profissionais que, para além de um conhecimento amplo da legislagdo
que versa sobre a contratagao publica, tenham elevados padrdes éticos e morais ¢ uma nogao solida do que
¢ a res publica. Cfr. JAIME RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, «Professionalizacion en la contratacion publicay,
Anuario da Facultade de Dereito da Universidade da Coruria, Vol. 25 (2021), pp. 244-245. Defendendo
que, dada a relevancia estratégia da contratagdo publica, estes profissionais t€ém de possuir “...competéncias
técnicas — as chamadas hard skills, designadamente, habilitagdes académicas ou técnico-profissionais,
dominar varias linguas e possuir conhecimentos técnicos interdisciplinares, entre outras — e competéncias
sociais, emocionais e mentais — as chamadas soft skills, designadamente, autoconfianga, lideranga, relagdes
interpessoais, comunicagdo, criatividade, ética, flexibilidade, organizagdo e gestdo de prioridades, entre
outras”, Cfr. ARTUR TRINDADE MIMOSO, «A profissionalizacdo do comprador publico em Portugaly,
AA.VV., Comentarios ao Codigo dos Contratos Publicos, Vol. 1, 5. Edi¢do, AAFDL Editora, 2023, p.
278.

19 J4 na sua Orientagdo Técnica n.° 05/CCP/2019 afirmava que o Gestor do Contrato deveria “...munir-se
de ferramentas informaticas que, de uma forma sistematica, lhe permitam acompanhar a execu¢do do
contrato através de modelos e relatdrios ja tipificados, em que os desvios sejam facilmente identificados e
as propostas de corre¢@o possam ser rapidamente assumidas”.

20 N4o ¢ de estranhar, por isso, o fendmeno de “fuga” a esta responsabilidade. Cfr. CARLOS BATALHAO, «A
profissionalizacdo e o gestor do contrato na contratagdo publicay, cit, p. 46.



4. A profissionalizacio da contrataciao publica

O que acaba de se dizer ndo pode constituir surpresa se tivermos em conta que 0s
ventos que sopram quer da OCDE?!, quer da Unido Europeia, anunciam, h4 muito, um
designio de profissionaliza¢do da contratagio publica?’.

Efectivamente ja em 2009, a OCDE defendia que essa profissionalizagdo ¢
essencial para prevenir uma ma gestdo dos fundos publicos e para reduzir as
possibilidades de corrupcdo na utilizagdo dos mesmos. Nessa medida, instava os
respectivos membros nao sé a criar incentivos adequados para atrair e reter profissionais
altamente qualificados — seja através da remuneragdo, prémios de desempenho,
perspectivas de desenvolvimento da carreira e de desenvolvimento pessoal -, mas também
a garantir formagao continua adequada, por forma a acompanhar a evolu¢ao normativa e
tecnologica nesta matéria®3.

Em 2015, o Conselho da OCDE refor¢gou a ideia de profissionalizacao,
recomendando aos Estados-Membros a criagao de sistemas de carreira atractivos na area
da contratacdo publica, competitivos, baseados no mérito, garantindo aos respectivos
trabalhadores certificacdo e formagdes regulares, proteccdo contra quaisquer
interferéncias politicas no processo de contratacdo e a promocao de boas praticas
nacionais e internacionais em matéria de desenvolvimento profissional®*,

A Comissao Europeia esta em linha com essa necessidade de profissionalizacao da
contratagdo publica. E assim, desde logo, que, na sua Comunicagdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdémico e Social e ao Comité das Regides
“Dinamizar a contratacdo publica em beneficio da Europa”, de 3 de Outubro de 2017,

afirma que “[s]ao necessarias pessoas com as competéncias adequadas para impulsionar

21 Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico.

22 Alias, ndo s6 na Unido Europeia. Nos Estados Unidos da América ja se fala, ha largos anos, na
necessidade de dotar os funcionarios publicos da formagdo necessaria e das ferramentas adequadas a uma
gestdo eficaz e eficiente dos contratos publicos. Cfr. JOHN FORRER/JAMES EDWIN KEE, «Public Servants as
Contract Managers», Public Contract Law Journal, 33, n. ° 2, 2004, pp. 366 e ss; SHELLEY ROBERTS
EcoNoM, «Confronting the Looming Crisis in the Federal Acquisition Workforce», Public Contract Law
Journal, 35, n.° 2, 2006, pp. 193 e ss.,

B Cfr. OECD Principles for Integrity in Public Procurement, disponivel em https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/9789264056527-
en.pdf?expires=1727623001&i1d=id&accname=guest&checksum=81E5D11E68D9EB3ESBCCFEOB3C7
666ES.

24 Cfr. Recomendacio de 2015 do Conselho da OCDE em matéria de Contratos Publicos, disponivel em
https://www.oecd.org/en/publications/briefs.html?orderBy=mostRelevant&page=0




a mudanca. O baixo nivel de profissionalizacdo dos adquirentes publicos ¢ um problema
sistémico em muitos Estados-Membros. Melhorar as competéncias sobre a contratagao
publica em todas as fases do processo de contratacdo, incluindo as cibercompeténcias,
tem uma importancia vital. A evolucao da cultura e uma maior utiliza¢dao da contratagao
publica estratégica requerem uma maior utilizacdo de praticas flexiveis, o conhecimento
dos mercados e ferramentas inovadoras. O setor publico necessita de implementar uma
estratégia global para compensar a aversao ao risco € para atrair, formar e desenvolver
talentos e competéncias em todo o dominio da contratagdo publica”.

Nesse mesmo dia, através da Recomendagao (UE) 2017/1805, de 3 de Outubro de
2017, a Comissao Europeia convidou os Estados-Membros a adop¢ao de medidas de
desenvolvimento e a execucdo de estratégias de profissionalizacdo da contratagdo
publica, em ordem a aumentar a visibilidade, o impacto e a reputacdo que esta tem na
realizagdo dos objectivos publicos. Como ali se refere, esse proposito de
profissionalizagdo “...¢ entendido em sentido amplo, de modo a refletir a melhoria geral
de toda a gama de conhecimentos e de competéncias profissionais e a experiéncia das
pessoas que realizam as tarefas ligadas a contratagdo publica ou nelas participal. Abrange,
igualmente, as ferramentas, o apoio concedido, bem como a estrutura institucional
necessaria para realizar o trabalho de forma eficaz e produzir resultados”.

Ainda de acordo com a Comissdao Europeia, uma politica eficaz de
profissionaliza¢cdo deve basear-se em torno de trés objectivos complementares:

1. A defini¢do de uma estratégia adequada a profissionalizagdo da contratagao
publica, o que passa pelo desenvolvimento, por parte dos Estados-Membros, de
estratégias a longo prazo com esse fito, adaptadas as suas necessidades, aos seus
recursos € a sua estrutura administrativa, em ordem a atrair, desenvolver e
manter competéncias, colocando a tonica no desempenho e nos resultados
estratégicos e tirando o maximo partido dos instrumentos e das técnicas
disponiveis;

2. A melhoria da formagdo e da gestdo da carreira dos profissionais afectos a
contratagdao publica, o que implica que os Estados-Membros identifiquem e
definam a base de referéncia dos conhecimentos e das competéncias que
aqueles devem possuir, bem como que desenvolvam programas de formacgao
adequados — iniciais e ao longo da vida - e, ainda, que adoptem uma boa gestao

de recursos humanos e sistemas de planeamento e motivacionais



especificamente vocacionados para as fungdes da contratagdo publica, através,

nomeadamente, de:

a) Regimes de certificacdo e/ou de reconhecimento que identifiquem e
recompensem adequadamente fungdes no dominio da contratagdo publica;

b) Estruturas de carreira, incentivos institucionais e apoio politico que
permitam resultados estratégicos; e

¢) Prémios de exceléncia para promover boas praticas em areas como a
contratagao publica responsavel em matéria ambiental, social e de inovagao
ou o0 combate a corrupgao.

3. O incentivo e apoio ao desenvolvimento e a utilizagao de ferramentas de TI que
possam simplificar e melhorar o funcionamento dos sistemas de contrata¢do
publica.

O proprio Comité Econdomico e Social Europeu, chamado a emitir parecer sobre a
Recomendagao (UE) 2017/1805, afirmou, em 14 de Fevereiro de 2018, a sua total
concordancia com a mesma, frisando, ainda assim que, para assegurar uma efectiva e
consistente estrutura para a profissionalizagdo da contratagdo publica, teria preferido que
a Comissao tivesse adoptado, a este respeito, uma directiva em vez de uma mera
recomendacao sem forca vinculativa.

A profissionalizagdo da contratagcdo publica ¢, pois, um tema em cima da mesa. E,
como fica visto, ndo ¢ de hoje. A relevancia que as compras publicas assumem
actualmente ndao se compadece com uma visao de antanho das tarefas administrativas e
da funcao publica, antes impde, como observa a Comissao Europeia, que as entidades
adjudicantes estejam em condig¢des de celebrar contratos publicos de acordo com as mais
elevadas normas profissionais, o que, mais do que medidas avulsas, exige trabalhadores
comprometidos com o servico, com elevados padrdes €ticos, com uma estrutura de
carreira atractiva e incentivos que tornem apelativas as fungdes que sao chamados a

€Xxercer.

5. O Gestor do Contrato entre os desejos de profissionalizacdo da contratacio
publica e a realidade nacional

Olhando para a redacg¢ao do artigo 290.°-A do CCP, pode afirmar-se, sem se correr

o risco de ser injusto, que o legislador nacional ndao sé ouviu tarde o Tribunal de Contas

como também o ouviu mal.
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Com efeito, no Relatorio de Auditoria n.° 17/2009 a que supra se fez referéncia,
aquele Tribunal, para além de recomendar a criagdo da figura do ‘“gestor do
empreendimento”, aconselhava a que se precisassem as respectivas fungdes, as
responsabilidades e as qualificagdes profissionais exigidas para o efeito.

O certo, porém, ¢ que o CCP, ndo obstante proceder a um enquadramento genérico
das fungdes que cabem ao gestor, nada diz relativamente ao perfil e competéncias que
este deve ter, deixando, portanto, essa decisdo nas mios de cada entidade adjudicante®.

Claro estd que se o que se visa com o gestor ¢, como se disse, a proteccao do
contrato e, por ai, a salvaguarda do interesse publico subjacente ao mesmo, a logica sera
a de que aqueles que sejam designados para tanto tenham amplo conhecimento da
legislagdo, bem como das matérias relacionadas com o contrato e, nos casos em que tal
se mostre necessario, dos instrumentos financeiros aplicdveis, em ordem a um
acompanhamento eficaz?®. Alids, o principio da boa administra¢do, tido como “o dever

de a Administragdo prosseguir o bem comum, da forma mais eficiente possivel”?’ —

e, 0
principio da boa administragdo contratual que tem insito -, aponta também nesse sentido,
ou seja, de deverem ser escolhidos para o desempenho das fungdes de gestor os
profissionais mais habilitados para o acompanhamento do contrato em questdo. Afinal,
ha que ndo esquecer que, justamente em vista do interesse publico que estd incumbida de
prosseguir, a Administracao “...ndo pode exonerar-se do dever de procurar sempre 0s
melhores processos técnicos € os meios materiais € juridicos de realiza-lo” 28,

Contudo, a realidade nua e crua ¢ que para além de nao se vislumbrarem, entre nos,
passos solidos no sentido da profissionalizagdo da contratagao publica, a designacao do
gestor do contrato €, ndo raras vezes, tida como um mero pro forma, a que nao se atribuem
relevantes efeitos ou consequéncias praticas®®. Trata-se, em muitas situa¢des, de cumprir,
apenas, o dever plasmado no n.° 1 do artigo 290.°-A do CCP — e de escapar a nulidade a
que se refere o n.° 7 do artigo 96.° - sem aturadas preocupagdes quanto ao perfil da pessoa

designada e quanto a real capacidade desta para levar a cabo a tarefa que lhe esta a ser

25 Apontando ja para esta circunstancia, ainda com a redacgao inicial do artigo 290.°-A do CCP, cfr. MARCO
CALDEIRA, «Gestor do Contrato em Portugal e em Angola — Breve nota comparativay, cit., p. 75.

26 Cfr. SARA YOUNIS AUGUSTO DE MATOS, «A figura do gestor do contrato no contexto da execugdo
contratual administrativay, cit., p. 654.

27 DI0GO FREITAS DO AMARAL, Curso de Direito Administrativo, Vol. 11, Almedina, Coimbra, 2016, p. 35.
28 MARCELLO CAETANO, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1., 10.2 Edicdo, Almedina, Coimbra, 1980,
p. 619.

2 Sendo que, como alerta Carlos Batalhdo, “...a designagdo de um ou mais gestores do contrato ¢ uma
tarefa substantiva ¢ ndo mera formalidade, que deve ser levada muito a sério pelo contraente publico”.
CARLOS BATALHAO, «A profissionalizacdo e o gestor do contrato na contratagdo publicay, cit, p. 58.
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cometida. Acresce que nao faltam, também, casos de trabalhadores que sao designados,
em simultaneo, como gestores em dezenas de contratos, sem se cuidar de perceber se isso
lhes permite fazer o acompanhamento permanente de cada um deles e, nessa medida,
alcancar o objectivo que se pretende com a consagracao da figura.

Nao se ignora a existéncia de casos — meritorios, certamente — em que ha um esforgo
real por dar ao gestor do contrato meios efectivos para cumprir as suas funcdes, seja no
que concerne a formagao adequada, seja no que tange as ferramentas colocadas a sua
disposi¢do para esse efeito, tudo em ordem a uma boa gestdo do contrato, nos exactos
termos em que essa missao de gestao o impoe.

No entanto, a ideia com que se fica, para la de casos pontuais e das paredes em que
o legislador se confina, ¢ que ndo h4, ao nivel da generalidade das entidades adjudicantes
— e, sobretudo, daquelas com menor dimensao — uma nocao clara das fungdes que o gestor
deve exercer, das habilitagdes e competéncias que deve ter e das efectivas
responsabilidades que assume. No fundo, o siléncio da lei a este respeito deixa entidades
adjudicantes e gestores a sua sorte.

Empirismos a parte, o certo ¢ que a actividade exigida ao gestor do contrato pode
revestir-se de especial complexidade, sobretudo nos contratos a que alude o n.° 3 do artigo
290.°-A do CCP e, bem assim, nas situagdes em que, com habilitacdo no n.° 5, The sejam
delegados poderes de conformacdo da relagdo contratual. Essa circunstancia impde, pois,
especial cuidado na designacao, quer para atingir o desiderato, a que supra se aludiu, de
proteccao do contrato, quer — o que nao ¢ de somenos — a proteccao do proprio gestor.

Na verdade, mercé dessa sua designagdo e das fungdes que assume, o gestor fica
sujeito a responsabilidades de véaria ordem — disciplinar, civil, criminal e financeira — que
acrescem aquelas ja tinha pelo normal exercicio do seu contetido funcional. Ora, ndo
querendo transmitir aqui a ideia de que, em abstracto, esse ¢ um encargo incomportavel
para os trabalhadores em fungdes publicas®’, ndo podemos deixar de vincar que, em nossa
opinido, a cria¢ao da figura do gestor do contrato deveria ter sido gizada na l6gica da
profissionalizacdo da contratagdo publica, e nos exactos termos do que ai se propugna:
estrutura de carreira, formacdo e ferramentas adequadas, incentivos e prémios de
exceléncia, tudo temperado com a aludida responsabilidade acrescida, que nesses termos,

porém, se acharia mitigada.

30 Ainda que, em concreto, € da forma como o gestor do contrato foi criado, tenhamos de concordar que a
responsabilidade a que se expde o gestor “...ndo pode deixar de ferir o sentido de justiga de qualquer
observador mediano”. JOAO CANTO E CASTRO, «A importancia da gestdo publica de contratos, cit., p. 68.
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6. A(s) responsabilidade(s) do gestor do contrato

O artigo 290.°-A do CCP nao trouxe consigo a boa nova da profissionaliza¢ao da
contratagdo publica®', mas, como ja se disse, comporta consideravel responsabilidade
adicional para todos os trabalhadores que tenham de desempenhar essas fungdes. Nao se
trata, claro esta, do surgimento de outros tipos de responsabilidade, distintos daqueles a
que o trabalhador ja estaria, em abstracto, sujeito pelo exercicio da sua actividade, mas,
sim, da sua exposi¢do a situagdes em que aumenta o risco de essa(s) responsabilidade(s)
poder(em) emergir.

Em termos gerais, pode dizer-se que a responsabilidade traduz “...a situacao juridica
em que se encontra o sujeito que, tendo praticado um comportamento ilicito, vé formar-
se na sua esfera juridica a obrigacdo de suportar certas sangdes ou consequéncias
desfavoraveis™2.

No plano que aqui nos importa, dispde o n.° 1 do artigo 271.° da CRP, “[o]s
funcionarios e agentes do Estado e das demais entidades publicas sdo responsaveis civil,
criminal e disciplinarmente pelas ac¢cdes ou omissdes praticadas no exercicio das suas
fungdes e por causa desse exercicio de que resulte violacdo dos direitos ou interesses
legalmente protegidos dos cidadaos, ndo dependendo a ac¢do ou procedimento, em
qualquer caso, de autorizacdo hierarquica”. Esta aqui subjacente um principio de
responsabilidade subjectiva dos funcionarios e agentes do Estado, o qual se estriba em
outros principios constitucionais, designadamente o principio do Estado de direito, o
principio da constitucionalidade e da legalidade e o principio da proteccao
jusfundamental do cidaddo™?.

Ha que salientar que as aludidas responsabilidades civil, criminal e disciplinar deve
juntar-se a responsabilidade financeira, a qual, ainda que nao constando do sobredito n.°
1 do artigo 271.° da CRP, vai buscar o seu arrimo constitucional a alinea c) do n.° 1 do

artigo 214.°, que estabelece que o Tribunal de Contas € o “6rgao supremo de fiscalizagao

31 Ndo acompanhamos, portanto, a opinido de que a criagdo do gestor do contrato v4 ao encontro do “apelo
a maior profissionalizacdo da contratagdo publica”. Cremos, alids, que, pela forma como foi criado — sem,
ao menos, a indicagdo de qual o perfil exigivel — surge desligado de qualquer intengéo de profissionalizagao.
Sustentando, porém, o contrario, cfr. MARCO CALDEIRA, «Gestor do Contrato em Portugal e em Angola —
Breve nota comparativay, cit., p. 72.

32 JoAo FRANCO DO CARMO, «Contributo para o Estudo da Responsabilidade Financeira», Revista do
Tribunal de Contas, n.° 23 (Jan./Set. 1995), p. 52.

33 J.J. GOMES CANOTILHO/VITAL MOREIRA, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol 11, 4.2
Edicdo, Coimbra Editora, Coimbra, 2010, p. 852
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da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a lei mandar
submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente: [...] ¢) efectivar a responsabilidade por

infrac¢des financeiras, nos termos da lei”3*,

6.1.Responsabilidade disciplinar
Ao falarmos na actividade dos trabalhadores em fungdes publicas avulta, desde
logo, a responsabilidade disciplinar. Efectivamente, por for¢a do vinculo que tém — e no
ambito da relagdo juridica de emprego publico por ele criada — estdo obrigados a
observancia de um conjunto de deveres. Trata-se de deveres funcionais, que existem por
causa dessa relacdo juridica de emprego e em ordem ao cumprimento da mesma, de
acordo com as regras da boa-fé*3.

3

Dentro desse complexo de deveres, ha que “...distinguir entre aqueles que sao
deveres principais do trabalhador — na perspectiva da prestacao a que esta obrigado e que
determinou a constitui¢ao da relagdo juridica — e os deveres secundarios, acessorios ou
instrumentais relativamente a prestacdo funcional. Entre os primeiros, destacam-se o
dever de prossecuc¢do do interesse publico, o dever de imparcialidade, o dever de isengao,
o dever de zelo e o dever de lealdade. Quanto aos segundos ¢ de referir o dever de
obediéncia, o dever de informagao, o dever de correc¢ao e os deveres de assiduidade e
pontualidade™®.

A LTFP estabelece, no artigo 73.°, um elenco dos deveres gerais dos trabalhadores
em fungdes publicas — no fundo, aqueles deveres que obrigam todos os trabalhadores
publicos, independentemente do tipo de vinculo e do concreto regime da relagdo juridica
de emprego publico que mantém -, mas a esses ha que juntar os deveres especiais, ou
seja, aqueles que impendem apenas sobre determinadas categorias de trabalhadores,
designadamente por for¢a de estatutos juridicos especificos ou por o trabalhador se
encontrar em situagao particular e, em virtude da mesma, estar obrigado a outro tipo de
deveres que acrescem aquele elenco geral’’.

Ora, como resulta do artigo 183.° da LTFP, “[c]onsidera-se infragdo disciplinar o

comportamento do trabalhador, por agdo ou omissao, ainda que meramente culposo, que

3% Como se refere no Ac. n.° 635/2011 do Tribunal Constitucional trata-se de um tipo auténomo de
responsabilidade.

35 Cfr. ANA FERNANDA NEVES, Direito do Emprego Publico Local, Vol. I, AEDREL, Braga, 2020, p. 204.
36 ANA FERNANDA NEVES, «O Direito da Fungdo Publica», Tratado de Direito Administrativo Especial
(coord. Paulo Otero/Pedro Gongalves), Vol. IV, Almedina, Coimbra, 2010, p. 516.

37 Cfr. ANA FERNANDA NEVES, Direito do Emprego Publico Local, cit., pp. 207-208.
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viole deveres gerais ou especiais inerentes a fungdo que exerce”. Temos, assim, que o
conceito de infraccao disciplinar ¢ gizado em fungado desses deveres gerais e especiais €
¢, portanto, a violagdo dos mesmos que pode fazer incorrer o trabalhador em
responsabilidade disciplinar.

Na distingdo entre deveres gerais e deveres especiais — nem sempre facil®® - aqueles
que o artigo 290.°-A do CCP faz impender sobre o gestor do contrato (quando,
obviamente, se trate de um trabalhador em fung¢des publicas) hdo-de, segundo
entendemos, ser reconduzidos ao segundo tipo. Nao se trata, na verdade, de deveres que
impendam sobre todo e qualquer trabalhador, mas, apenas, sobre aqueles que estejam
designados como gestores de contrato e enquanto exer¢am essas fungdes. Abarca-se, ai,
portanto, o dever de acompanhamento permanente do contrato, o dever de, nos contratos
com especiais caracteristicas de complexidade técnica ou financeira ou de duracdo
superior a trés anos, elaborar indicadores de execu¢do quantitativos e qualitativos
adequados a cada tipo de contrato e, bem assim, os deveres de comunicagao de desvios,
defeitos ou anomalias na execu¢do do contrato e de propor as medidas correctivas que se
mostrem adequadas.

E, justamente, por isso — nesta leitura que fazemos do complexo de deveres
apontados pelo legislador ao gestor do contrato —, que afirmamos que ha, por aqui, um
acréscimo da responsabilidade dos trabalhadores que sdo designados para exercer as
referidas fungdes, acréscimo que se materializa nao sé nos deveres (especiais) que ficam
adstritos a observar, mas, também, no risco de incorrerem em situacdes susceptiveis de
gerar responsabilidade disciplinar.

E esse risco que, como ja deixamos expresso, as medidas propostas quer pela OCDE
quer pela Comissao Europeia em vista da profissionalizagdo da contratagdo publica,
poderiam, a0 menos, mitigar.

Note-se que, segundo estamos em crer, o trabalhador ndo pode recusar-se a exercer
as funcdes de gestor do contrato ou renunciar, pura e simplesmente, ao exercicio das
mesmas apoés a sua designa¢do®®. Com efeito o dever de obediéncia a que estd vinculado
impoe-lhe que cumpra as ordens e as instru¢des do empregador, apenas assim nao

acontecendo quando as mesmas provenham de quem nao seja superior hierarquico ou de

38 Sobre essa dificuldade, Cfr. RAQUEL CARVALHO, «Os deveres funcionais dos trabalhadores em fungdes
publicasy, Direito e Justica, 3 (Especial), 2015, pp. 283-302, disponivel em
https://revistas.ucp.pt/index.php/direitoejustica/article/view/9966

3% Admitindo, porém, a rentincia ou a recusa em determinadas situagdes, cfr. FILIPA CAETANO, «5 anos de
Gestor do Contrato: algumas perguntas e respostas sobre esta importante figuray, cit., p. 62.
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superior hierdrquico nao legitimo, quando incidam sobre matéria que nao ¢ de servico ou
quando sejam formuladas sem a forma legal*’. Nessa medida, mesmo naquelas situagdes
em que o trabalhador considera que nao esta habilitado a exercer as fun¢des de gestor do
contrato, tem, em nossa opinido, de acatar a ordem que lhe ¢ transmitida. Restar-lhe-4,
pois, expor a situacdo ao dirigente maximo do servigo e, no limite, deixar expresso, por
escrito, que entende ndo reunir as condi¢des para o exercicio das fungdes de gestor do
contrato, densificando as razdes que o levam a tal conclusao.

Nao se ignora, € certo, que a circunstancia de, no ambito de um processo disciplinar,
se vir a concluir que o trabalhador ndo estava devidamente habilitado a exercer as fungdes
para que foi designado pode (e deve) ser levada em conta para efeitos de determinagao
da sancdo disciplinar, da sua medida e, mesmo, operar como causa dirimente de
responsabilidade, por inexigibilidade de conduta diversa. Afinal, “...a ndo realiza¢do da
prestagao pode ficar a dever-se ao empregador, que nao assegurou a formagao adequada,
num quadro de evolucdo, actualizacdo ou alteracdo daquela, que ndo exerceu
adequadamente o seu poder de direccao, deixou de fiscalizar a actividade do trabalhador
ou nao o informou quanto ao (padrao) de trabalho pretendido, nem, numa situacao de
incumprimento, esclareceu ou advertiu o trabalhador quanto as consequéncias da sua
conduta™!,

De todo o modo, todos estes potenciais embaragcos poderiam ser evitados ou
minorados se, como se disse, no minimo, se tivesse densificado o perfil exigido para o
gestor do contrato e se, alids, as entidades adjudicantes estivessem expressamente

vinculadas a fornecer-lhe todos os meios necessarios ao cabal exercicio dessas fungoes.

6.2. Responsabilidade civil
No ambito do exercicio das fungdes de gestor de contrato, os trabalhadores em
fungdes publicas podem, também, incorrer em responsabilidade civil extracontratual, por
acc¢des ou omissoes no ambito do acompanhamento permanente que estdo incumbidos de
fazer. Sao multiplas, alids, as situagdes que podem ocorrer geradoras dessa

responsabilidade — ou, pelo menos, em que a mesma se pode suscitar -, seja no que

40 Cfr. ANA FERNANDA NEVES, Direito do Emprego Publico Local, cit., p. 233. Como também refere, “...0
trabalhador ndo pode, em principio, desobedecer sem mais a ordens e instrugdes emanadas do seu ‘legitimo
superior hierarquico’ em matéria de servigo. Tal seria desproporcionado do ponto de vista da
responsabilidade do trabalhador e do ponto de vista dos interesses do empregador”.

41 ANA FERNANDA NEVES, O Direito Disciplinar da Fungdo Publica, Vol. 11, Lisboa, 2007, p. 249,
disponivel em https://repositorio.ul.pt/bitstream/10451/164/2/ulsd054618 td vol 2.pdf
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concerne a detec¢do de desvios, defeitos ou anomalias e as medidas correctivas propostas,
seja (sobretudo) nos casos em que o gestor aja com poderes delegados ao abrigo do n.’ 5
do artigo 290.°-A do CCP. Aliés, se tomarmos em consideracdo que uma das dimensdes
da gestdo de contratos publicos ¢, sem perder de vista o interesse publico, a propria
protec¢do do contraente privado*?, as eventuais falhas a esse respeito sdo susceptiveis,
também elas, ao menos potencialmente, de suscitar questdes relativamente a
responsabilidade do gestor.

Ainda que - pelo menos na nossa Optica - ndo haja, ao nivel da responsabilidade
civil, especificidades no exercicio das fungdes de gestor do contrato que impliquem um
enquadramento juridico diverso daquele a que ja estdo sujeitos, em geral, os trabalhadores
em fungdes publicas, a verdade ¢ que se tem ouvido um apelo a subscrigcdo, pelas
entidades adjudicantes, de apolices de seguro que cubram a responsabilidade resultante
dessa actuacdo®.

Ora, se ¢ indubitavel que existe aqui um risco acrescido - o qual decorre das novas
fungdes atribuidas -, a circunstancia, que acabamos de assinalar, de ndo existirem
especificidades no que concerne ao tratamento juridico da responsabilidade civil conduz
a que, no concreto ambito dos trabalhadores em fungdes publicas, a questao das referidas
apolices de seguro assuma, em rigor, escassa relevancia.

Efectivamente, o Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado e
Demais Entidades Publicas** consagra, no n.° 1 do artigo 7.°, uma responsabilidade
exclusiva dos entes publicos relativamente a ac¢des ou omissdes ilicitas, cometidas com
culpa leve pelos titulares dos seus 6rgaos, funciondrios ou agentes, no exercicio da funcao
administrativa e por causa desse exercicio, o que, em conjugagdo com o artigo 8.°,

“...permite concluir que a responsabilidade pessoal do titular do 6rgao, funcionario ou

42 Cfr. PEDRO COSTA GONGALVES, «Gestdo de contratos ptblicos em tempos de crise», cit., p. 11. Refere
também a este propodsito, Pedro Matias Pereira que “...assim como o contraente privado colabora com a
Administragdo no cumprimento de tarefas de interesse publico, também esta — sempre, mas sobretudo em
momentos de crise — deve colaborar ou cooperar de boa-fé com o privado, adotando as medidas de gestao
contratual que se lhe afigurem adequadas e que possam mitigar o risco de degradagdo irreversivel da
situagdo econdmica do contraente”. PEDRO MATIAS PEREIRA, «Gestdo do contrato administrativo: a
aplicagdo de sangdesy, cit., p. 74.

43 Cfr. JoAo CANTO E CASTRO, «A importincia da gestdo plblica de contratos», cit, p. 68; CARLOS
BATALHAO, «A profissionalizagdo e o gestor do contrato na contratacdo publicay, cit, p. 65. Também o
IMPIC, na sua Orientag@o Técnica n.° 05/CCP/2019 sugere ao mercado de seguros que “...a semelhanca de
outros seguros ja existentes, nomeadamente na area da responsabilidade civil, estude a possibilidade de eles
serem alargados a fung@o do ‘Gestor do Contrato’ de modo a que as responsabilidades que lhe sejam
atribuidas possam vir a ser cobertas por tais tipos de seguros”.

4 Aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 31/2008,
de 17 de Julho,
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agente, no quadro dos actos funcionais, apenas opera em relagdo a danos causados por
actuacdes que tenham praticado ‘com dolo ou com negligéncia e zelo manifestamente
inferiores aqueles a que se encontravam obrigados em razao do cargo’ (n.° 1), caso em
que, funcionando embora a responsabilidade solidaria da Administragdo, por efeito da
imposicao constitucional, a entidade publica demandada pode exercer o direito de
regresso contra o agente responsavel (n.%s 2 e 3)®.

Assim, apenas pode existir responsabilidade exclusiva do gestor do contrato quando
o facto danoso de que emerge a responsabilidade civil tenha sido cometido fora do
exercicio das suas funcdes ou, ainda que durante esse exercicio, quando dele ndo derive.
Por outro lado, sempre que o facto danoso tenha sido praticado no exercicio das suas
fungdes e por causa dele, a responsabilidade do gestor apenas ocorre quando exista dolo
ou culpa grave ou grosseira, caso em que responde solidariamente com a entidade
publica**. Em todas as demais situa¢des em que o facto danoso seja praticado pelo gestor
no exercicio das suas funcdes e por causa dele, mas com culpa leve, a responsabilidade ¢
exclusiva da entidade publica®’.

A esta luz, temos que o seguro de responsabilidade civil profissional apenas serviria
para cobertura das situagdes em que o gestor do contrato pode, efectivamente, ser
responsabilizado, ou seja, aquelas em que actua com dolo ou culpa grave ou fora do
exercicio das suas fungdes. Porém, um tal seguro — que, salvo disposicdo legal em
contrario, seria voluntario — estaria, desde logo, abrangido por aquele que ¢ o regime-
regra nesta matéria, mais concretamente o de estar excluida a cobertura de danos
dolosamente causados pelo segurado*®. Restaria, pois, a culpa grave. No entanto, para
além de ser dificil perspectivar que o mercado segurador aceitasse com bons olhos um tal
seguro, a verdade ¢ que o mesmo nao seria destinado a cobrir os danos do lesado — que,

por via da responsabilidade solidéria, acabariam por ser ressarcidos pela entidade publica

45 CARLOS ALBERTO FERNANDES CADILHA, Regime da Responsabilidade Civil Extracontratual do Estado
e Demais Entidades Publicas — Anotado, Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p. 113. Pode, assim, afirmar-
se, que, como refere Vieira de Andrade, “em caso de ilicito funcional, existe sempre responsabilidade da
Administragdo no plano das relagdes externas” e, bem assim que “a responsabilidade do ente publico é
diferente consoante a modalidade de culpa dos titulares dos 6rgdos ou agentes”. Cfr. VIEIRA DE ANDRADE,
«Panorama geral do direito da responsabilidade civil da Administracdo Publica em Portugaly, La
responsabilidade patrimonial de los poderes publicos — III Coloquio Hispano-Luso de Derecho
Administrativo, Madrid/Barcelona, 1999, p. 48.

46 Sem prejuizo do dever legal que impende sobre esta de exercer o direito de regresso, conforme resulta
dos n.°s 3 e 4 do artigo 8.°.

47 Isto, obviamente, sem prejuizo da responsabilidade disciplinar a que haja lugar.

48 Cft. artigo 46.° do Regime Juridico do Contrato de Seguro, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 72/2008, de
16 de Abril. Isto sem prejuizo de as partes convencionarem em contrario, sendo que, porém, quanto a nos,
roga as barreiras da utopia uma seguradora aceitar a cobertura do dolo.
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-, mas sim o eventual exercicio de um direito de regresso. Teriamos, assim, a entidade
publica a subscrever uma apoélice de seguro para se ressarcir a si propria no ambito do
direito de regresso que, por dever legal, tinha de exercer.

Acresce que, nesta hipdtese de cobertura de danos causados com culpa grave, pode
mesmo suscitar-se a questao de saber se 0 seguro ai em causa nao seria contrario a ordem
publica e, como tal, nulo por for¢a do disposto no n.° 2 do artigo 280.° do Codigo Civil.
Efectivamente, no caso de se entender que o instituto da responsabilidade civil dos
titulares de 6rgdos, funcionarios e agentes tem, para além de uma funcao reparadora, uma
funcgdo preventiva, ou punitivo-preventiva — e de que o que ai se pretende € incentiva-los
ao desempenho das respectivas fungdes com esforco e diligéncia -, a transferéncia dessa
responsabilidade para uma seguradora teria por efeito anular esse incentivo e,
consequentemente, o objectivo que a lei pretende salvaguardar®.

Sem menosprezar a responsabilidade civil do gestor do contrato — que existe -, 0
que se afigura ¢ que um eventual seguro, a ser possivel, seria destinado a um niimero
limitado de situacdes, pelo que, se bem vemos, o verdadeiro problema nao reside na
existéncia ou ndo do mesmo, mas, também aqui, na forma como foi criada a figura,
desligada de um concreto designio de profissionalizacao da contratagao publica, com tudo

0 que essa profissionalizagdo, como ficou visto, implica.

6.3. Responsabilidade financeira

No leque de responsabilidades em que pode incorrer o gestor do contrato, conta-se,
também, a responsabilidade financeira. Trata-se, mais concretamente, da
responsabilidade “...que resulta da pratica culposa de uma infrac¢do financeira, por parte
de quem gere ou usa dinheiros publicos € que apenas pode ser apreciada no ambito da
fungdo jurisdicional do Tribunal de Contas™°,

A responsabilidade financeira pode assumir dois tipos: (i) responsabilidade
financeira reintegratoria, que se efectiva através da obrigacao de reposi¢dao de quantias

nos cofres publicos; (i1) responsabilidade financeira sancionatoria, que se efectiva

através da imposi¢ao de multas aos infractores.

49 Cfr., sobre esta questdo, mais detalhadamente, ainda que sobre a responsabilidade civil dos magistrados,
MARGARIDA LIMA REGO, «Um seguro de responsabilidade civil para os magistrados?», Novos temas da
Responsabilidade Civil Extracontratual das Entidades Publica (Coord. Carla Amado Gomes e Miguel
Assis Raimundoy, ICIP, 2012, pp. 163 e ss, disponivel em
https://www.icjp.pt/sites/default/files/publicacoes/files/respcivil_ebook completo _rev2.pdf

50 ANTONIO CLUNY, Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas, Coimbra Editora, Coimbra, 2011,
p. 58.
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Estamos, em qualquer dos casos, perante responsabilidade individual e subjectiva
e ndo institucional. Responsaveis sdo, assim, os agentes da infraccao e ndo os 6rgaos ou
servicos que estes integram’'. Como se refere no Parecer n.° 14/2000 do Conselho
Consultivo da PGR, «[a] responsabilidade financeira resulta — e ¢ este elemento que a
caracteriza e lhe confere autonomia enquanto no¢do — da inobservancia de certos deveres
positivos por parte de determinados funcionarios ou agentes (0s ‘contaveis’), sujeitos a
fiscalizacao e julgamento de instancias jurisdicionais préoprias, de dar boa guarda e fiel
aplicacdo aos dinheiros publicos». Acrescenta-se, também ali, que «[a] boa guarda e
aplicacdo dos dinheiros publicos esta subordinada a regras estritas, privativas dos agentes
que tém a seu cargo a guarda e fiel aplicacdo dos dinheiros publicos e cuja violagao,
ferindo a integridade do patrimonio financeiro do Estado e a regularidade da respectiva
gestdao financeira, gera uma particular responsabilidade, tipica, que nao vai limitada a
pratica de actos ou omissdes que configurem meras faltas pessoais. No caso de tais
funcionarios ou agentes (‘contaveis’), a natureza das fungdes e as normas proprias,
especificas e tipicas que devem observar no exercicio dessas fungdes, comanda a
tipicidade das consequéncias da inobservancia de tais normas e da responsabilidade que
lhes esta especialmente associaday.

Nao se cuidando aqui, como ja se alertou aquando da introducao, de proceder a um
estudo exaustivo da responsabilidade financeira (ou de qualquer das outras a que ja
fizemos referéncia), importa dar nota, neste ambito que nos ocupa, que, pese embora,
como se disse, resultar da LOPTC que € o agente (ou agentes) da infrac¢ao que responde
pela mesma, estd consagrada, entre nos, quer para os membros do Governo, quer para os
titulares dos Orgdos executivos das autarquias locais, solucdo que apenas permite a
respectiva responsabilizacdo quando ndo tenham ouvido os servigos competentes ou
quando, tendo-os ouvido e sido por eles aconselhados e esclarecidos, tenham adoptado
resolucao diferente. Dito de outro modo, ainda que sejam os agentes da ac¢ao, podem nao
ser responsabilizados financeiramente se tiverem decidido de acordo com o parecer ou

informac¢do que lhes foi presente™.

S1E 0 que resulta do n.° 1 do artigo 61.°, do n.° 2 do artigo 62.° ¢ do n.° 3 do artigo 67.°, todos da Lei de
Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto, na sua redaccdo actual).

52 Cfr., neste sentido, JOAQUIM FREITAS DA ROCHA/NOEL GOMES, «Da Responsabilidade Financeira»,
Scientia luridica, n.° 329, Tomo LXI (Mai/Ago. 2012) p. 302; AMAVEL RAP0OSO, «O Tribunal de Contas
em Portugal — A func@o jurisdicional», Revista do Tribunal de Contas, n.° 42 (Julho — Dezembro 2004), p.
58.
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Nessas situagdes, a responsabilidade pode “...recair [...] nos funcionarios ou agentes
que, nas suas informagdes para os membros do Governo ou para os gerentes, dirigentes
ou outros administradores, nao esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia

com a lei”*?

. Ou seja, procede-se aqui a uma extensao da no¢ao de responsabilidade
directa a quem ndo ¢é agente da ac¢do>*, do que, desde logo, podem retirar-se duas
conclusdes: “primeira, ndo apenas quem decide, mas igualmente quem aconselha ou
informa, deve ter cuidados e deveres de atengdo e zelo acrescidos; segunda, pode suceder
que determinado funcionario tenha dado uma informac¢do ao seu superior e seja
responsabilizado, e um outro, que forneceu a mesma informacao, ndo o seja, pelo simples
facto de, por exemplo, neste segundo caso ndo haver abertura para ser ouvido™>

Ora, tendo presente a possibilidade desta extensdo da responsabilidade — e, alids, a
possibilidade de delegacao de poderes no gestor do contrato -, ndao ¢ dificil perspectivar
casos em que este possa incorrer em responsabilidade financeira, seja quando age ao
abrigo de poderes delegados, seja quando, nas informagdes que lhe cabe fazer

relativamente a execugdo contratual, ndo esclare¢a os assuntos da sua competéncia de

harmonia com a lei, conduzindo, por ai, a pratica de infrac¢des financeiras®.

33 Cfr. n.° 4 do artigo 61.° da LOPTC. Aliés, no ambito das autarquias locais, estabelece 0 o n.° 1 do artigo
80.°-A do Regime Financeiro das Autarquias Locais e das Entidades Intermunicipais, aprovado pela Lei n.°
73/2013, de 3 de Setembro que “[n]as autarquias locais, a responsabilidade financeira prevista no n.° 2 do
artigo 61.°da Lei n.” 98/97, de 9 de margo, na sua redagdo atual, recai sobre os membros do 6rgao executivo
quando estes ndo tenham ouvido os servigos competentes para informar ou, quando esclarecido por estes
em conformidade com as leis, hajam tomado decisdo diferente”. Decorre, por seu turno, do n.° 2 do mesmo
artigo que “[a] responsabilidade financeira prevista no nimero anterior recai sobre os trabalhadores ou
agentes que, nas suas informagdes para o 6rgao executivo, seus membros ou dirigentes, ndo esclarecam os
assuntos da sua competéncia de harmonia com a lei”.

34 Cfr. AMAVEL RAPOSO, «O Tribunal de Contas em Portugal — A fungdo jurisdicional», cir, p. 59.

55 JOAQUIM FREITAS DA ROCHA, Direito da Despesa Publica, Almedina, Coimbra, 2020, pp 258-259. Como
também refere, este alargamento da responsabilidade «...pode transportar algo de desproporcional e
perigoso, correndo-se o risco de fazer incidir a obrigagdo legal de reposig¢do sobre quem ndo pratica atos
decisorios propriamente ditos, mas quem os preparou ou modelou em termos de parecer, aconselhamento
ou informagdo. Claro que nas situagdes de pareceres ou informagdes oficiais, o chamamento a
responsabilidade pode justificar-se, pois a pessoa que informa seguramente terd um estatuto funcional e
salarial adequado a essa funcdo, justificando por essa via um nexo acrescido de imputagdo; todavia, nas
situa¢des em que tal ndo acontece, € em que o simples funcionario subalterno é chamado a opinar ‘em cima
da hora’ ou ° de um momento para o outro’, parecera desmesurada a possibilidade de sobre o mesmo
recairem obrigagdes de reintegragaoy.

3% A hipotese ndo é meramente tedrica. Veja-se, por exemplo, a situagdo que da azo ao proc. n.° RM 1/2023,
- no ambito do qual foi proferido o Acdorddo do Plenario (3.% Secgdo) n.° 12/2023, -. em que se discute a
aplicagdo de multa por incumprimento do prazo estabelecido no artigo 47.°, n.° 2, da LOPTC, mais
concretamente o nao envio, dentro desse prazo, de adicional a contrato de empreitada de obras publicas
para efeitos de fiscalizag@o concomitante. Apesar de ndo se ter concluido ai pela responsabilidade do gestor,
a verdade € que toda a defesa dos demandados foi gizada na logica dessa imputagdo, justamente por lhe
caber 0 acompanhamento permanente do contrato.
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Objectar-se-a, por certo, que a simples circunstancia de o gestor ser trabalhador
com vinculo publico ja basta, por si sO, para o colocar em risco de incorrer em
responsabilidade financeira. E um facto. Mas a verdade é que, também aqui, na nossa
Optica, existe um risco acrescido, mercé dos deveres que sobre ele impendem e, bem
assim, da possibilidade de lhe serem delegados poderes de conformacao da relagdo
contratual. Alias, bem vistas as coisas, cré-se ser maior o risco de efectivacdo da
responsabilidade financeira do gestor do que a sua responsabilidade civil, justamente
porque aqui, neste dmbito, como se disse, ndo ha responsabilidade institucional, mas,

apenas, responsabilidade individual.

7. Conclusao

“Ecce Gestor” ter-se-a pensado apos o labor criativo. E ele de facto ai esta. Falho
na sua simplicidade, mas ja destinado aos grandes designios da gestdo contratual. As
virtudes que tem ndo escondem, no entanto, os defeitos que carrega. Poderia ser mais.
Poderia ser melhor. Bastava que, para tanto, surgisse num movimento maior de
profissionalizacdo da contratacao publica. Veio, porém, a frente, a desbravar caminho,
com outrora se desbravaram terras além-mar. Esta-nos na pele o descobrimento.

Nao restam duvidas de que a boa gestao contratual, mais do que aconselhar, impoe
a existéncia de quem acompanhe a execugao dos contratos. Afinal, eles ndo se gerem a si
proprios. No entanto, o peso que se faz impender sobre quem ¢ chamado a exercer essa
tarefa — que, na grande maioria dos casos, acaba por recair sobre os trabalhadores publicos
— convidava a outros cuidados. O aumento de responsabilidades, nas suas varias
dimensdes, surge desligado de concretas preocupacdes quanto ao perfil e competéncias
de quem gere, quanto a formacao que lhe deve ser ministrada e quanto as ferramentas que
deve utilizar. Confia-se (porventura em excesso) no bom senso € no principio da boa
administracao.

Independentemente da existéncia de situagdes de culpa in eligendo — e ela ai esté a
espreitar os decisores publicos -, a verdade € que o exercicio das fun¢des de gestor do
contrato merecia uma outra atengao por parte do legislador. A bem da gestdo e a bem dos
trabalhadores que sdo designados para a fazer. Nao basta, pois, criar o gestor e esperar

que tudo corra bem. A Lei de Murphy dita, precisamente, o contrario...
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