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Sumério:

1. O facto de os compromissos serem assumidos em més diferente e posterior ao indicado
no sistema de informagéo, atenta a numeragao sequencial dos compromissos, que é gerada
automaticamente pelo sistema, ndo integra de per si qualquer vicio de violacao de lei previsto
nos artigos 5.°, n.°s 2 e 3, da LCPA, e 7.2, n.° 3, do DL 127/2012.

2. A autorizacdo para a realizagdo de trabalho extraordinario/suplementar apenas se deve
concretizar (i) quando ocorram «acréscimos eventuais e transitorios de trabalho e ndo se
justifique para tal a admisséo de trabalhador», caso em que o referido trabalho tem de ser
«prévia e expressamente determinado», ou (ii) quando ocorram situacdes motivadas «por
forca maior», ou ainda quando tal trabalho seja indispensavel «para prevenir ou reparar
prejuizo grave para 0s 0rgaos e servigos», caso em que aquele tem de ser «posteriormente»
justificado pelo dirigente maximo do servico.

3. N&o se tendo provado que a realizacdo do trabalho extraordinario/suplementar tenha sido
motivada por qualquer daquelas circunstancias, e ndo se provando que aquele trabalho tenha
sido «prévia e expressamente determinado» ou tenha sido «posteriormente» justificado,
mostram-se violados os artigos 212.°, n.° 5, do RCTFP, 162.°, n.° 5, da Lei 35/2014, da LTFP,
160.°,n.°1, do RCTF, 227.° do Cddigo de Trabalho, e, por essa via, o artigo 65.°, n.° 1, alinea
b), no segmento relativo as autorizagbes de pagamento.

4. Os atos autorizadores da prestagéo de trabalho extraordinario/suplementar, na medida em
gue produzem efeitos juridicos na situagéo individual e concreta dos funcionarios e agentes a
quem se dirigem, sdo atos administrativos (artigo 148.° do CPA); tém, por isso, que assumir
forma escrita (artigo 150.°, n.° 1, do CPA).

5. Improcede, assim, o argumento de que aqueles podem assumir forma oral.
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6. A censurabilidade do erro sobre a ilicitude (artigo 17.° do CP, aplicavel “ex vi’ do n.° 4 do
artigo 67.°, todos da LOPTC) é matéria de direito e ndo de facto.

7. Considerando que (i) havia uma prética reiterada no sentido de autorizar o pagamento de
horas extraordinarias/trabalho suplementar as secretarias e motoristas em todos os dias da
semana de trabalho, e até, por vezes, em dias de descanso semanal complementar; (ii) o
nomen juris do trabalho realizado inculca a qualquer cidaddo médio, mesmo nao gestor e ndo
jurista, a ideia de excecionalidade e ndo de regra; (iii) qualquer gestor publico médio, colocado
na posicado dos Demandados, mesmo néo jurista, podia e devia, em algum momento dos anos
em causa — e é muito tempo - ter questionado os servicos do Instituto sobre os preceitos legais
permissivos em que se fundamentava aquela pratica, teremos necessariamente de concluir
que o erro é censuravel.

8. Consideram-se pagamentos indevidos para o efeito de reposicdo os pagamentos ilegais
gue causarem dano para o erario publico (i) quer porque n&o haja contraprestacao efetiva (ii)
qguer porque, havendo-a, esta ndo seja adequada ou proporcional a prossecucdo das
atribuicdes da entidade em causa ou aos usos normais de determinada atividade (cf. art.° 59.°
n.° 4 da LOPTC, na redacgéo da Lei n.° 48/2006, de 29 da agosto).

9. Nao se tendo dado como provado que o trabalho suplementar néo tivesse sido realizado,
ndo se pode também dar como provado que nao tivesse havido contraprestacao efetiva,
sendo que incumbia ao MP a prova deste facto (art.° 342.°, n.° 1 do Cédigo Civil);

10. Assim, faltando o pressuposto — por ndo haver contraprestacdo efetiva — socobra a

infrag&o financeira reintegratéria denominada: pagamentos indevidos.

11. O Estatuto do Tribunal de Contas, tal como se encontra definido na CRP, evidencia a
opcdao do legislador constituinte pela concentracdo da atividade de fiscalizagédo da legalidade
financeira e de julgamento de responsaveis por infragdes financeiras numa mesma instituicdo
— 0 Tribunal de Contas (artigo 214.° da CRP); para além disso, o legislador constituinte decidiu
confiar ao Tribunal de Contas jurisdicdo exclusiva em matéria financeira (artigo 209.°, n.° 1,
al. ¢), da CRP).

12. Da especificidade e exclusividade da jurisdi¢cao financeira decorre a inadmissibilidade de
reapreciacdo das decisGes do Tribunal de Contas por outros tribunais, de outras jurisdi¢cdes,

salvo quanto a questdes de constitucionalidade.

13. Al2ea2.2Seccdes ndo podem, elas proprias, dar entrada dos relatorios de fiscaliza¢éo
na 3.2 Seccdo para julgamento; fica assim, assegurado que quem fiscaliza néo julga, e que

quem julga néo participou na fiscalizacdo nem acusou.
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14. A LOPTC tipifica no seu artigo 89.° os 6rgdos com legitimidade processual ativa junto da
3.2 Seccao do Tribunal de Contas (o Ministério Publico e subsidiariamente, os érgaos de
direcdo, superintendéncia ou tutela sobre os visados, relativamente aos relatérios das agdes
de controlo do Tribunal, bem como 6rgaos de controlo interno responsaveis pelos relatérios
referidos na alinea b) do n.° 2 do artigo 12.° da LOPTC), sendo esta uma importante garantia

de imparcialidade do julgamento por infragfes financeiras.

15. A LOPTC garante também o duplo grau de jurisdicdo ao prever recurso ordinario (artigo
79.° n.% 1, alinea a), e 3, da LOPTC), no ambito do qual é obrigatéria a constituicdo de
advogado (artigo 97.°, n.° 6, da LOPTC).

16. Nos termos do artigo 97.°, n.° 2, da LOPTC, o recurso é distribuido por sorteio pelos juizes
da respetiva Seccéo, e esta absolutamente vedado ao juiz relator da deciséo recorrida intervir
no respetivo julgamento.

17. Seria desadequado e excessivo, em nome da imparcialidade, impedir que os juizes do
Tribunal de Contas, contrariamente ao que sucede noutros tribunais, ficassem absolutamente
impedidos de vir a ser colocados noutra Seccéo.

18. Pode-se, assim, afirmar que a due process of law esta presente na LOPTC.

19. Nao configura violagdo do disposto no artigo 20.°, n.° 4, da CRP, a interpretacdo dos
artigos 59.°,65.°, 78.°e 79.° da LOPTC, segundo o qual cabe ao Tribunal de Contas investigar,
instruir, julgar em primeira instancia e em recurso matéria relativa a responsabilidade

financeira reintegratéria e sancionatéria, sem possibilidade de recurso ordinario para uma

instancia jurisdicional externa a sua estrutura.

20. A autorizacdo de pagamentos ilegais, por parte dos Demandados, bem como os factos
constantes do ponto 7. deste Sumario e do ponto 2.3.2.2.2 desta Sentenca, sustentam
suficientemente a culpa, bem como a sua medida, pelo que, ao interpretar-se e aplicar-se o
n.° 5 do artigo 61.°, aplicavel a responsabilidade sancionatéria, ex vi n.° 3 do artigo 67.°, e 0
n.° 2 do artigo 67.°, todos da LOPTC, nos termos ai referidos, com a consequente condenacédo
dos Demandados em multas, ndo se esta a incorrer no vicio de inconstitucionalidade, por
violacao do principio da culpa, insito no principio da dignidade da pessoa humana, em que se

baseia a Republica Portuguesa — artigo 1.° da CRP.
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Seccao—3.2 S
Data: 25/01/ 2019 RELATORA: Helena Ferreira Lopes

Processo: 4/2018

1. RELATORIO

1.1. O Ministério Publico, em processo de efetivacdo de responsabilidade financeira,
vem, ao abrigo do disposto nos artigos 57°, n.° 1, 58° n.% 1 e 3, 59° n.%s 1 e 4, 65°,
89° e 90°, da Lei n.° 98/97, de 26/08, requerer o julgamento de:

- DA, na qualidade de Presidente do Conselho Diretivo (CD) do Instituto, durante as
geréncias de 2004 a 2006.

- DB, na qualidade de Vice-Presidente do CD do Instituto, durante as mesmas
geréncias.

- DC, na qualidade de Vogal do CD do Instituto, durante as mesmas geréncias.

- DD, na qualidade de Vogal do CD do Instituto, durante a geréncia de 2014 (até 1 de
dezembro).

- DE, na qualidade de Vogal do CD do Instituto, durante as geréncias de 2014 (desde
15 de dezembro), 2015 e 2016.

- DF, na qualidade de Diretor Financeiro do Instituto, responsavel pela Unidade de
Orcamento e Controlo, na geréncia de 2014.

- DG, na qualidade de Chefe da Unidade de Orcamento e Controlo do Instituto, na
geréncia de 2014 (até 1 de agosto).

- DH, na qualidade de Chefe da Unidade de Orcamento e Controlo do Instituto, na

geréncia de 2014 (desde 1 de setembro).

Alega, em sintese, 0 seguinte:

e Do Relatério de Auditoria (doravante R.A.), no seu ponto 3.4.5., ficou a constar que
durante a geréncia analisada (2014) foram assumidos compromissos em violagéo
da Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso (Lei n.° 8/2012, com alteracdo
da Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro).
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Analisados os registos existentes no sistema de informagéo contabilistica do Instituto
constatou-se gue todas as faturas que integravam o saldo credor de Fornecedores, c/c,
em 31 de dezembro de 2014, tinham nimero de compromisso.

Contudo, 13 dos 62 compromissos associados a essas dividas, que se assinalam no
Anexo Ill do R.A., que aqui se da por inteiramente reproduzido, no valor global de €
171.678,00, foram criados efetivamente em més posterior ao indicado no sistema de
informacao, atenta a numeracao sequencial dos compromissos do Instituto em 2014 —
verificou-se que a data indicada no sistema corresponde aquela em que os
compromissos deveriam ter sido assumidos e foi introduzida manualmente, ao contrario
da numeracao do compromisso que € gerada de forma automatica no sistema.

Face a esta situacéo foi analisada a totalidade dos compromissos constantes do sistema
de informacéo nao relacionados com os apoios financeiros, tendo-se verificado que para
além daqueles 13 compromissos, existiam mais compromissos em idénticas
circunstancias (€ 291.609,00).

Apurou-se, assim, um total de € 463.287,00 de compromissos que foram assumidos em
més diferente e posterior ao indicado no sistema de informac&o — neste valor inclui-se
a totalidade dos compromissos transitados de 2013 relativos a dividas a fornecedores
que se encontravam por pagar no final de 2014 (€ 144.302,00), os quais foram sendo
registados no sistema de informacdo em fevereiro, abril, julho, novembro e dezembro
de 2014.

De assinalar, ainda, que o mapa de controlo orcamental da despesa constante da conta
de geréncia de 2014 revela um montante para 0s compromissos por pagar no final do
exercicio de 2014 (€ 323.575,00) inferior em € 329.690,00 ao saldo credor da conta de
fornecedores (€ 653.265,00), em resultado dos assinalados procedimentos utilizados
pelo Instituto.

Decorre do exposto que, com os procedimentos utilizados pelo Instituto relativos a
criacdo e registo dos compromissos atras identificados, foram violados os artigos 5°,
n.°s 2 e 3 da LCPA e 7° n.° 3, do Decreto-Lei n.° 127/2012, na medida em que foram
assumidos compromissos sem nao terem sido levados em conta nos calculos mensais
dos fundos disponiveis verbas que deviam ser consideradas comprometidas.

Foram responsaveis por esta situacao, desde logo, os membros do Conselho Diretivo
(CD), em exercicio de fungbes durante a referida geréncia, os ora demandados A a D,

e, bem assim, os demandados F, G e H, com especiais competéncias nessa matéria.
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Com efeito, os quatro primeiros demandados (A/B/C/D), respondem naquela
gualidade, por efeito do disposto no artigo 5°, n.° 2, alinea a) do Decreto-Lei n.° 195/2012
de 23 de agosto, competindo-lhes cumprir e fazer cumprir os preceitos legais em apreco.
Por seu turno, os sexto, sétimo e oitavo demandados (F/G/H), respondem: como
responséavel direto pelo Setor Financeiro e pela Unidade de Orgamento e Controlo — o
sexto demandado (F) — e como responsaveis diretos pela Unidade de Orcamento e
Controlo — os sétimo e oitavo demandados (G/H) em exercicio de funcoes,
respetivamente, até 1/08/2014 e a partir de 1/09/2014 —, tendo como atribuicbes
registar os compromissos e apurar mensalmente os fundos disponiveis.
A violacdo das normas sobre assuncdo de compromissos constitui, todos os
demandados, em responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos dos artigos 11°,
n.° 1 da Lei n.° 8/2012, 3° do Decreto-Lei n.° 127/2012 e 65°, n.° 1, alinea b) da Lei n.°
98/97, de 26 de agosto, sancionavel com penas de multa individuais (25 a 180 UC).
Em todos os factos descritos, os ora demandados (A/B/C/D/F/G/H) ndo atuaram com
o cuidado e a diligéncia que as situagdes requeriam e de que eram capazes, nas varias
funcdes por si desempenhadas no Instituto, atentas as informacgdes e as competéncias
de que dispunham, podendo e devendo atuar conforme aos preceitos legais citados,
gue nado observaram.
Todos os demandados agiram com as suas vontades livres e conscientes, bem
sabendo, que tais atos ou omissdes, careciam de fundamento legal, constituindo
infragBes financeiras sancionatorias.

—
Do mesmo Relatdrio de Auditoria ficou a constar, no seu ponto 3.7.1., que o INSTITUTO
havia procedido ao pagamento de despesas relativas a prestacdo de trabalho
extraordinario/suplementar em dias Uteis e de descanso semanal, sem prévia
autorizacéo, dos demandados A, B, C, D e E.
Com efeito, da andlise do processamento de vencimentos, relativos aos anos de 2014,
2015 e 2016 (janeiro a agosto), verificou-se que foram pagos a titulo de trabalho
extraordinario/suplementar, a seis secretarias e cinco motoristas do Conselho Diretivo,
respetivamente, os valores de € 88.124,48 e de € 48.115,68, contrariando o disposto
nos artigos 212° n.° 5, da Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro e 162° n.° 5, da Lei n.°
35/2014, de 20 de junho.
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Todos os pagamentos realizados com este tipo de trabalho foram autorizados pelos
cinco primeiros demandados (A/B/C/D/E), correspondendo a um total de €
136.240,16, durante todo o periodo temporal analisado.

Anote-se que tendo os factos ocorrido entre janeiro de 2014 e agosto de 2016, durante
o aludido periodo sucederam-se dois regimes juridicos aplicaveis a matéria em apreco.
Na verdade, até 31 de julho de 2014, a prestacao de trabalho extraordinario encontrava
consagracao legal na Lei n.° 59/2008, de 11 de novembro, que aprovou o Regime do
Contrato de Trabalho em Fun¢des Publicas (RCTFP).

Nos termos deste diploma e no que respeita a prestagdo e remuneragdo do trabalho
extraordinario, regem os artigos 158 a 161 e 212 do Anexo | — (Regime), e 112 a 114 do
Anexo Il — (Regulamento).

Conforme dispde o artigo 160° do RGTFP — Anexo | — (Regime), o trabalho
extraordinario pode ser prestado em 3 situagdes: acréscimos eventuais e transitorios de
trabalho e ndo se justifigue a admissdo de um trabalhador; havendo motivo de forca
maior; ou para prevenir ou reparar prejuizos para 0 6rgao ou Sservico.

De acordo com o disposto no n.° 5 do artigo 212 do Anexo | — (Regime) da Lei n.°
59/2008, “é exigivel o pagamento de trabalho extraordinario cuja prestacéo tenha sido
prévia e expressamente determinada”; por seu lado, o artigo 161° do mesmo diploma
legal estabelece os limites da duracéo do trabalho extraordinario.

Dos normativos expressos nesta Lei resulta clara a existéncia de um conjunto de
restricbes a prestacdo de trabalho extraordinario, designadamente a manifesta
imposicéo legal de prévia autorizacao do superior hierarquico para tal prestacdo de
trabalho.

Parece, pois, 6bvio que ndo possam ser 0s proprios subalternos a decidir quando, por
guanto tempo e como prestar trabalho extraordinario, sob pena de se pb6r em causa 0s
principios legais insitos, entre outros, nos preceitos acima reproduzidos.

Por outro lado, e dada a natureza excecional ndo regular, ndo normal, esporadica do
trabalho extraordinario, a avaliagdo da necessidade da prestacao desse tipo de trabalho
teria de ser feita previamente a realizacdo do mesmo pela entidade com competéncia
para tal, no caso os ora demandados, A a E, na qualidade de membros do CD.

A posterior alteracdo legislativa operada pela Lei Geral do Trabalho em Funcdes
Publicas (LTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, que entrou em vigor

em 1 de julho do mesmo ano, no n.° 1 do artigo 120° veio estabelecer que é aplicavel
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aos trabalhadores com vinculo de emprego publico, com as necessérias adaptacgdes e
sem prejuizo do disposto neste artigo e nos artigos seguintes, o regime do Cddigo do
Trabalho (CT) em matéria de trabalho suplementar.
Assim, no que respeita ao trabalho suplementar realizado ap6s 1/07/2014, ou seja,
aquando da entrada em vigor da LTFP (que passou a designar o trabalho extraordinario
como suplementar), sera este o quadro legal de referéncia, nomeadamente quanto ao
cumprimento do disposto nos artigos 226°, 227° do CT e 162° da LTFP.
O artigo 227° do CT define as condi¢des de prestacao de trabalho suplementar de forma
idéntica a que constava no citado artigo 160° da RGTFP; por seu lado, o n.° 5 do artigo
162° da LTFP veio estabelecer, igualmente, que é exigivel o pagamento de trabalho
suplementar cuja prestacéo tenha sido prévia e expressamente determinada.
Da andlise destes artigos conclui-se que, tal como acontecia no anterior regime legal, o
trabalho suplementar é algo de excecional, cuja realizacdo deve ser prévia e
expressamente determinada pelo dirigente; ou seja: tem que existir uma prévia
ponderacdo da necessidade da sua realizagéo, pelo que s6 sera exigivel o pagamento
do trabalho extraordindrio cuja prestacdo tenha sido prévia e expressamente
determinada.
Por outro lado, s6 se pode recorrer a prestacao de trabalho extraordinario quando nédo
se justifigue a admissdo de trabalhador, pelo que a avaliacdo da necessidade de
realizacdo de trabalho extraordinario é determinada para a respetiva fundamentacgéo
prévia da necessidade da sua prestacdo. Efetivamente, quer do regime constante da lei
n.° 59/2008, de 11 de novembro, quer do previsto na Lei n.° 35/2014, de 20 de junho e
no CT, resulta clara a existéncia de um conjunto de restricbes a prestacao de trabalho
extraordinario, designadamente aquela que decorre da explicita imposicao legal de
prévia autorizacdo do superior hierarquico para tal prestacdo de trabalho; esta
imposicéao legal resulta da manifesta natureza excecional de que se reveste a prestacao
de trabalho extraordinario/suplementar, pelo que a sua realizacao tem de ser precedida
de uma autorizacdo expressa nesse sentido.

Nos casos em concreto, verificou-se, como acima se referiu, que os membros do CD, ora

demandados A, B, C, D e E, ndo determinaram, prévia e expressamente a realizagcéo de

trabalho extraordinério/suplementar por parte das secretarias e dos motoristas, ndo se

encontrando, assim, verificados 0os pressupostos legais para a sua realizacéo.
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Na verdade, a natureza excecional, ndo regular, ndo normal e esporadica deste tipo de
trabalho, a avaliacdo da sua necessidade, tem de ser feita previamente a realiza¢do do
mesmo, em cada caso e pela entidade com competéncia sobre a matéria; para além
disso, tal avaliacéo tem de ser exteriorizada nos termos do artigo 150°, n.° 1 do CPA, néo
bastando a transmisséo oral da necessidade da realizacao de trabalho extraordinario.
A informacdo da necessidade da prestacdo de trabalho extraordinario deve assumir a
forma escrita, na medida em que consubstancia um ato administrativo, ou seja, define a
situacéo juridica do trabalhador, que no caso € a obrigatoriedade de prestacao de trabalho
normalmente ndo devido e com direito a compensacéo acrescida, hum caso concreto.
A obrigacdo da autorizacdo prévia do trabalho extraordinario prende-se com a
necessidade de avaliacdo, de ponderacdo que tem de ser feita, previamente, pela
entidade competente, e que justifica que se ultrapasse o periodo normal de trabalho
diario, ou seja prestado em dia de descanso semanal, de descanso complementar e em
feriado.
Foram, pois, violados os normativos do n.° 5 do artigo 212° do RCTFP e o n.° 5 do artigo
162° da LTFP, relativamente a exigéncia de ato autorizador valido para a realizacao de
trabalho extraordinario/suplementar, que, nos casos em analise, nao existiu.
A prestacdo de trabalho extraordinario sem autorizag@o prévia consubstancia também
uma violacao do preceituado no artigo 42°, n.°s 1 e 6, alinea a), da Lei de Enquadramento
Orcamental (na versao republicada pela Lei n.° 48/2004, de 24 de agosto), na medida em
gue nenhuma despesa pode ser autorizada sem que tenha sido autorizada.

-
Também ocorreu que os funcionarios em causa ndo procederam ao registo automatico
das respetivas presencas no local de trabalho.
Tal resultou do entendimento de que as seis secretérias que exerciam fun¢des em 2014,
e que, em 2015 e 2016, passaram a cinco, e cinco motoristas cumpriam nos referidos
anos, o regime de horario flexivel (cf. n.° 2 do artigo 5° do Regulamento Interno do
Atendimento Publico e do Trabalho do Instituto), estando, como tal, dispensados do
registo de pontualidade e de assiduidade, situacdo que se manteve nos anos de 2015 e
2016.
Tal situacdo contraria, no entanto, o disposto no n.° 1 do artigo 7° do citado Regulamento
Interno do Instituto, assim como o disposto no artigo 125° do RCTFP e artigo 104° da
LTFP.
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Da andlise dos documentos relativos a prestacao de trabalho extraordinario/suplementar,
constituidos por um impresso designado “célculo das horas extraordinarias”, que é
processado através da ferramenta informatica de gestdo de vencimentos — GIAF, e das
folhas de registo subscritas e assinadas pelos funcionarios, verifica-se que este comeca
e acaba, por sistema, a horas e/ou minutos certos em todos os dias da semana, mesmo
em dia de descanso semanal complementar, um claro desrespeito pelas condi¢cbes
constantes no n.° 1 do artigo 160° do RCTFP e n.° 1 do artigo 227° do Codigo do Trabalho
(cf. fls. 20 a 326, do Vol. Il e fls. 327 a 495, do Vol. Il do processo — Doc. n.° 2).
Constatou-se ainda que ndo foi observado o0 registo de trabalho
extraordinario/suplementar em mapa modelo de suporte aprovado pelo membro do
Governo responsavel pela area da administracdo publica, designadamente quanto ao
fundamento para a realizacdo do mesmo, a indicacdo do nimero de horas prestadas em
meses anteriores, a indicacdo dos periodos de descanso compensatério gozados pelo
trabalhador e as importancias a pagar (cf. n.°%s 1 a 4 do artigo 165° e no artigo 113° do
Regulamento do RCTFP (anexo Il), no n.° 2 do artigo 121° da LTFP e no n.° 1 da Portaria
n.° 609/2009, de 5 de junho).

Todos os pagamentos autorizados com base na factualidade acima descrita, foram,
consequentemente, ilegais e indevidos e geradores de responsabilidades
financeiras sancionatGria e reintegratéria, imputaveis a quem os determinou: 0s ora
demandados A, B, C,D e E.

Enquanto responsdaveis principais pelo Instituto, os demandados agiram, assim com
inteiro conhecimento de que estavam a contrariar preceitos e deveres legais, que
afiancam a legalidade da prestacdo de trabalho extraordinario/suplementar.

Os pagamentos destas despesas, para além de ilegais, determinaram um prejuizo (dano)
para o patriménio publico, consubstanciando-se no facto de se terem despendido
dinheiros publicos para custear a realizacéo de trabalho extraordinario/suplementar sem
se encontrarem verificados 0s pressupostos legais para a sua realizacdo, nem existir
evidéncia da necessidade da sua prestac¢ao, bem como de que o mesmo foi prestado.
Por isso os demandados agiram livre e conscientemente, bem sabendo que, deste modo,
também estavam a usar o patrimonio publico.

Em todos e cada um dos factos acima mencionados, os demandados, atuaram sem

suficiente atencdo, ou cuidado, relativamente a exigéncia no cumprimento das normas
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legais sobre a assuncao, autorizagdo ou pagamento de despesas publicas, podendo e
devendo agir de acordo com a legalidade vigente, que bem conheciam e ndo observaram.
Termos em gue pede:

a).A condenacédo dos demandados A, B, C, e D, como autores de duas infracdes
financeiras sancionatérias, sob a forma continuada, p. p. pelo artigo 65° n.° 1,
alinea b), n.s 2 e 5, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na multa individual, e por cada
infracdo de 25 UC (a que corresponde o montante de € 2.550,00) e em cumulo
material, 50 UC a que corresponde o montante total de € 5.100,00.

b).A condenagdo dos demandados F, G e H, como autores de uma infracéo
financeira sancionatéria, sob a forma continuada, p. p pelo artigo 65°, n.° 1, alinea
b), n.%s. 2 e 5, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, ha multa individual de 25 UC, a que
corresponde o montante de € 2.550.00.

¢).A condenacao do demandado E, como autor material de uma infracéo financeira
sancionatéria, sob a forma continuada, p. p. pelo artigo 65°, n.° 1, alinea b), n.%s. 2
e 5, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na multa de 25 UC, a que corresponde o
montante de € 2.550,00.

d).A condenacdo dos demandados, A, B e C, solidariamente (artigo 60° da Lei n.°
98/97, de 26 de agosto) na reposicao da quantia global de € 136.240,16, acrescida
de juros legais, nos termos do artigo 59°, n.°s 1, 4 e 6 da citada Lei, sendo:

— € 49.68,69, ainda, solidariamente com o demandado D e
— € 86.471,47, ainda, solidariamente com o demandado E

(vide quadro 9, do anexo 1 ao Relatério de Auditoria — Doc. 1).

*kkkkkkkhkk

1.2. OsDA, DB, DC, DD, DE contestaram, alegando, em sintese, 0 seguinte:
I - FACTOS MARCANTES DO MANDATO DOS DEMANDADOS

a) O mandato dos Demandados e 0 seu contexto financeiro

o A geréncia de 2014, a que se refere o Relatério de Auditoria que subjaz ao presente
processo, inscreve-se no mandato dos Demandados como membros do Conselho
Diretivo do Instituto, que compreendeu o periodo entre 12 de mar¢co de 2012 e 31 de
marco de 2017, sendo que, em 30 de novembro de 2014, cessou fun¢bes o DD, tendo
sido substituido, em 15 de dezembro de 2014, pelo DE.
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) O periodo abrangido pelo mandato dos Demandados, coincidindo com o periodo de
assisténcia financeira a Portugal, ficou marcado, a par da introducdo de um conjunto de
novos e adicionais mecanismos de controlo da despesa (v.g., diversos pareceres
prévios e autorizagbes), por uma muito significativa redu¢cdo do or¢camento de
funcionamento do Instituto (ver doc. 1 de onde resulta que, no periodo compreendido
entre 2008 e 2014, o orgamento foi reduzido de 101,75 milhdes de Euros para 40,25
milhdes de Euros).

o O mandato dos Demandados, e o concreto ano de 2014, insere-se, pois, num contexto
mais alargado em que, no espaco de poucos anos, 0s meios financeiros para a gestao
interna do Instituto sofreram uma queda para menos de metade.

o Esta reducdo foi acompanhada, no mesmo periodo, por uma reducdo dos recursos
humanos do Instituto (cf. documento n.° 2).

o Quer dizer: durante o periodo em causa, a equipa de gestdo do Instituto, ou seja, 0s
Demandados, ndo s6 enfrentaram uma enorme reducdo dos meios financeiros
disponiveis para prosseguir as atribuicdes do Instituto, como tiveram ainda de
acomodar, em simultaneo, uma reducdo dos recursos humanos disponiveis;

o Como facilmente se compreendera, estas circunstancias obrigaram a uma reformulacéo
profunda do modo de funcionamento do Instituto, de forma que a adaptacdo ndo
comprometesse a execucao das tarefas legalmente atribuidas ao Instituto, o que, como
ndo poderia deixar de ser, implicou uma particular atencdo — e dedicacdo —, por parte
dos membros do Conselho Diretivo.

o Refira-se alids que, com o especial esforco e empenho dos Demandados, enquanto
membros do 6rgao de gestdo do Instituto, este ajustamento ndo afetou o cumprimento
das tarefas do Instituto, tendo-se inclusivamente atingido melhorias muito significativas
tanto no plano interno como na atividade “externa” de atribuicdo de ajudas.

o Com efeito, foram conseguidos durante o mandato dos Demandados, para citar alguns
exemplos, melhorias significativas nos processos contratagdo publica do Instituto, uma
enorme reducdo dos pagamentos em atraso, reducdes das correcdes financeiras
consideradas pela Comissdo Europeia na disponibilizagcdo dos meios para as ajudas
financeiras e uma reducéo dos prazos de pagamento aos beneficiarios das ajudas
atribuidas pelo Instituto.

Vejamos melhor.

a) Melhorias na contratagdo publica
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Em primeiro lugar, importa salientar, no plano “interno”’, as melhorias que os
Demandados conseguiram implementar no plano do langamento e da tramitacdo de
procedimentos de contratacdo publica.

Com efeito, em 2013, o Conselho Diretivo do INSTITUTO procedeu a uma profunda
revisdo da norma de procedimentos de aquisicdo de bens e servicos, substituindo o
conjunto de normas internas que eram aplicadas desde 2006.

Além de especificar detalhadamente os circuitos e os procedimentos internos, estas
novas regras asseguravam a constante atualizacdo de um conjunto de informacéo,
sobretudo juridica e financeira, que garantia aos intervenientes a disponibilidade de toda
a informacéo centralizada e necessaria a tramitacdo adequada dos procedimentos
aguisitivos; estas medidas revelaram uma assinalavel eficacia.

No plano qualitativo, importa sublinhar, por exemplo, que a totalidade dos 15 contratos
de 2013 enviados para fiscalizagao prévia deste Tribunal obteve o respetivo visto prévio.
Por outro lado, importa referir que, durante o ano de 2013, a média mensal de
procedimentos em curso era de apenas 62 processos, nUmero que contrasta com a
média mensal de 2012, que era de 136 procedimentos em curso; esta assinalavel
reducdo deveu-se, designadamente, a um melhor planeamento e a uma gestao rigorosa
das aquisicbes, assim como a maior celeridade na tramitacdo e conclusao dos
procedimentos.

No citado ano de 2013, verificou-se uma taxa de conclusdo de procedimentos de 92%.
Refira-se ainda que esta tendéncia se manteve nos anos subsequentes a 2013, tendo
a referida média mensal de procedimento em curso estabilizado num nivel
significativamente inferior ao que se verificava no inicio do mandato: em 2014 a referida
média mensal foi de 47 procedimentos, em 2015 de 46 procedimentos e em 2016 de 57
procedimentos.

Tal significou que o Instituto foi capaz de reduzir a sua atividade com assuntos
operacionais, por forma a que os seus esforcos se pudessem concentrar nas suas
atribuicdes essenciais e na sua missdo especifica; e isto em resultado do esforco
reformista dos membros do seu Conselho Diretivo.

b) Reducdo dos pagamentos em atraso

Em segundo lugar, ndo se pode deixar de sublinhar a assinalavel reducdo dos

pagamentos em atraso que existiam no inicio do mandato dos Demandados.
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e Com efeito, na sequéncia da entrada em vigor da Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro
(LCPA), foi elaborado um plano de liquidacdo dos citados pagamentos, nos termos do
artigo 16.° do referido diploma, o qual viria a ser atualizado em maio 2015.

e A execucdo do plano apresentou os seguintes resultados:

und: euros

Anos 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Pagamentosem Atraso 53.127.064 22.773.062 13.881.777 12.243.286, 4.300.479 2.387.182

e Ou seja, entre 2011 e 2016, ocorreu uma reducao na ordem dos 95,5%.

o Importa realcar o facto de as dotagcbes do Orcamento de Estado disponiveis para este
efeito se terem revelado sempre insuficientes, o que obrigou a um significativo esforgo
para acomodar no orcamento do INSTITUTO a pressdo decorrente dos pagamentos
previsto no plano.

c) Reducdo das corregdes financeiras aplicadas
e Passando agora para o plano “externo”, relacionado mais diretamente com a atividade
do INSTITUTO, importa referir que a gestdo dos Demandados conduziu a uma
significativa reducéo das corregOes financeiras aplicadas pela Comissédo Europeia na
disponibilizacdo dos meios financeiros relativos aos apoios atribuidos pelo Instituto aos
beneficiarios.

¢ Refira-se que, na altura em que o Conselho Diretivo a que pertenceram os Demandados

iniciou as suas funcdes, as referidas corre¢des situavam-se num nivel elevadissimo, o
gual, conforme demonstram os nimeros seguidamente apresentados, foi drasticamente

reduzido durante os anos em que os Demandados se encontravam em fungoes:

Ano 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Montante 40,7 93,5 143 30 7,7
(milhdes

de €)

d) Encurtamento de prazos de pagamento aos beneficiérios
e Durante o mandato dos Demandados no Conselho Diretivo do Instituto, foi ainda
adotado um conjunto de medidas que permitiram garantir um encurtamento do prazo de
efetivo pagamento dos apoios aos beneficiarios.
e Desde logo, foi reforcado o planeamento interno com o envolvimento de todos os
departamentos do Instituto, sendo definido anualmente um calendario de pagamentos

para todas as ajudas geridas por este Instituto.
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Relativamente a este ultimo aspeto, o Conselho Diretivo do Instituto empreendeu um
esforco muito significativo no sentido de fomentar a automatizacdo dos controlos
administrativos das candidaturas no ambito do Fundo Europeu Agricola de Garantia
(FEAGA) e dos pedidos de pagamento no ambito do Fundo Europeu Agricola de
Desenvolvimento Rural (FEADER),

Circunstancia que conduziu a uma melhoria quantitativa e qualitativa do sistema de
validacdes prévias, sistema que, nomeadamente, visa garantir a correcdo da informacéo
constante das candidaturas.

Para além deste reforco do sistema de controlo interno, foi assegurada, ainda, a rejeicao
automatica e liminar de informacdo incorreta apresentada pelos beneficiarios,
incentivando-se, deste modo, a submisséo de dados exatos.

Ao garantir a submisséo de dados corretos, foi naturalmente reduzido uma parte muito
significativa do tempo anteriormente gasto pelos servicos na verificagdo da informacéo
apresentada pelos interessados.

Refira-se, a titulo de exemplo, que em 2011 o Instituto havia enviado aos agricultores
3.760 oficios de interpelacdo para pronuncias escritas relativamente a erros detetados
durante o controlo administrativo, sendo que, em 2014, apenas tiveram de ser feitas
1.174 interpelagbes deste tipo.

Simultaneamente, foram também sujeitos a uma maior racionaliza¢do os procedimentos
de controlos de campo, levados a cabo em momento anterior ao do pagamento das
ajudas.

Todas estas medidas conduziram a uma significativa reducdo dos tempos de
pagamento efetivo das ajudas aos seus beneficiarios.

Neste contexto, pode citar-se, como exemplo, as melhorias conseguidas, logo em 2012,
no plano dos adiantamentos relativos ao denominado “regime de pagamento unico”.
Com efeito, na campanha do referido ano foi possivel efetuar um adiantamento de 50%
do montante global da ajuda do referido regime, ascendendo, portanto, a 209,8 milhbes
de euros.

Relativamente a este adiantamento, que abrangeu 146.976 beneficiarios, apenas
ficaram “suspensos” (isto €, a aguardar pagamento, enquanto sao recolhidos os
resultados dos controlos de campo) 1% dos beneficiarios, a que correspondeu 1,4% do

montante global do pagamento,
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O que representa uma melhoria muito significativa relativamente aos nimeros dos anos
anteriores: em 2011 haviam ficado suspensos 3,4% dos beneficiarios e 5,1% dos
montantes; em 2010 haviam ficado suspensos 4,0% dos beneficiarios e 8,0% dos
montantes.
Neste caso concreto, os referidos resultados deveram-se sobretudo a melhorias no
plano do controlo local.
Com efeito, os controlos de campo relativos a 2012 terminaram em 13.10.2012,
encontrando-se por recolher, a data de 25.10.2012, cerca de 12% dos resultados de tais
controlos, sendo que, em 2013, na mesma altura do ano, tinham sido recolhidos 100%
dos citados resultados.
Uma vez mais, assistimos a um forte contraste com os nimeros dos anos anteriores: na
campanha 2011, a data de 25.10.2011, estavam efetuados 65,65% dos controlos de
campo e encontravam-se 62% dos controlos por recolher; na campanha de 2010, em
25.10.2010, encontravam-se 29% dos controlos de campo realizados e 100% por
recolher.
Outro exemplo a citar neste contexto € o das medidas de apoio anual ao
desenvolvimento rural, no ambito do qual, a partir de 2012, se tornou possivel realizar
mais pagamentos no proprio ano da candidatura e antecipar em dois meses 0
pagamento dos principais adiantamentos.
Todas estas melhorias deveram-se, em larga medida, a um esforco, um empenho e
dedicacédo de tempo muito significativos por parte do Conselho Diretivo do Instituto.
E, uma vez mais, importa salientar também que os resultados foram alcancados num
periodo marcado, como vimos, por uma drastica reducao dos recursos disponiveis.
Ainda neste contexto, ndo se pode deixar de referir que o concreto ano de 2014 ficou
particularmente marcado pela transicdo para um novo quadro financeiro da Politica
Agricola Comum (PAC), isto é, para o quadro financeiro que viria cobrir o periodo de
2014 a 2020.
E certo que a intervencdo do Conselho Diretivo do Instituto neste dominio se iniciou em
momento anterior, comecando, desde logo, com o acompanhamento do processo
negocial em Bruxelas e do processo de decisdo nacional.
Muito embora o Instituto ndo fosse responsavel pela negociacao ao nivel comunitario,
o Instituto participou, designadamente, nas varias reunides de coordenacado, de

discussao técnico-politica ou de discussdo com as organizac¢des do setor.
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Este envolvimento no processo de desenho da PAC viria a revelar-se fundamental
para assegurar a exequibilidade e tempestiva implementagcéo das medidas adotadas.
Neste contexto, o ano de 2014, a que se refere o Relatério de Auditoria subjacente ao
presente processo, ficou marcado pela execucdo de grande parte das medidas
adotadas para garantir uma transicdo suave e isenta de problemas relevantes.

As medidas em causa prendiam-se, essencialmente, com a reformulacdo de normas
e procedimentos internos, a adaptacdo dos sistemas informaticos relevantes e a
realizacao de formacdes relativas a todas estas alteracoes.

No que se refere ao ano de 2014, é de assinalar, a titulo de exemplo, a realizacdo de
inmeras diligéncias necessarias a articulacdo com as entidades a quem haviam sido
delegadas tarefas e competéncias necessarias a execucdo da funcéo de pagamento
das ajudas e dos apoios financeiros nos termos do Decreto-Lei n.° 22/2013, de 15 de
fevereiro (designadamente, organizagbes de agricultores e Direcdes Regionais de
Agricultura e Pescas).

A finalizar, sublinha-se, uma vez mais, que a intensa coordenacao interna e externa a
que todo este processo obrigou foi assegurada pelos membros do Conselho Diretivo,
que estiveram diretamente envolvidos nos varios processos referidos.

E importa realgar também que todas estas tarefas tiveram que ser executadas sem
recursos humanos e financeiros adicionais.

N&o obstante estas adversidades, e diferentemente do que sucedeu noutros Estados
Membros, o Instituto logrou conformar e gerir o processo de transicéo de forma a nao
ocorrerem quaisquer atrasos na efetiva disponibilizacdo das ajudas aos beneficiarios.

Il - Os pedidos fundados na suposta violacdo da LCPA

[1.1. Os factos relevantes

Os Demandados néo tiveram qualquer intervengdo na criacdo e datacdo dos
COMPromissos;

Pura e simplesmente, ndo intervieram, nem de forma direta, nem de forma indireta.
Ou seja, ndo praticaram nem solicitaram ou ordenaram a pratica dos factos em causa.
Na verdade, até a auditoria levada a cabo por este Tribunal, desconheciam os factos
em questao.

Neste contexto, importa referir que os Demandados, enquanto membros do érgao de
gestdo do Instituto, ndo se ocupavam da insercdo de compromissos no respetivo

sistema informatico.
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O DC realizava reunifes semanais especificas com o entédo Diretor do Departamento
Financeiro destinadas ao acompanhamento da atividade do referido departamento.
Esse acompanhamento, no entanto, ndo contemplava a revisdo detalhada de todas as
concretas operacgdes efetuadas pelos técnicos afetos a este departamento, como é o
caso da insercdo da informacdo sobre os compromissos assumidos no respetivo
sistema informético.

Por outro lado, nunca foi transmitido ao DC, no ambito deste acompanhamento
préximo da atividade do Departamento Financeiro, qualquer davida ou problema
relacionado com a inser¢cdo dos compromissos em causa no sistema informatico.

O mesmo se diga em relacdo a informacao que era transmitida aos demais membros
do Conselho Diretivo, que a seu pedido, também recebiam periodicamente informacéo
sobre aspetos relevantes em matéria financeira.

Com efeito, o departamento financeiro preparava todos os meses uma apresentacao
do ponto de situacdo orcamental e financeiro do INSTITUTO, informacdo que,
posteriormente, era apresentada pelo DC aos demais membros do Conselho Diretivo
em reunides deste 6rgéo.

Neste ambito, ndo foi transmitido ao DC, nem aos demais Demandados membros do
Conselho Diretivo, qualquer duvida ou problema relacionado com a inser¢cdo dos
compromissos em causa no sistema informético.

O Instituto nunca assumiu compromissos que excedessem os fundos disponiveis
(conforme resulta do Quadro Il, constante da p. 9 da referida pronancia, que se da aqui
por reproduzido), sendo que os factos referidos no requerimento do Ministério Publico
nao representam qualquer prejuizo para o Instituto, para o Estado ou para o interesse
publico.

Impugnam-se os segmentos do requerimento do Ministério Publico que se encontram
em oposicdo com a presente defesa, designadamente, na parte referente aos
Demandados, a matéria alegada nos paragrafos 13, 14 e 16 a 18 do referido

requerimento.

[I.2. A improcedéncia do pedido sancionatorio

Responsabilidade direta ou subsidiaria
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Comece-se por assinalar que o Ministério Publico ndo faz referéncia & questao de
saber a se as condutas descritas sdo imputadas aos Demandados a titulo de
responsabilidade direta ou subsidiaria.

Como vimos, os Demandados néo foram os agentes dos factos descritos.

Conforme se disse atrads, a insercdo de compromissos no sistema informatico
corresponde a uma tarefa executada ao nivel dos “servicos” do Instituto, e néo,
evidentemente, pelos membros do seu 6rgao de gestao.

Deste modo, jamais a responsabilizacdo dos Demandados poderia processar-se a
titulo de “responsabilidade direta”, que nos termos legais apenas recai «sobre o0 agente
ou agentes da acao» (cf. n.° 2 do artigo 62.° da LOPTC).

No limite, uma eventual responsabilizacdo dos Demandados convocaria a denominada
“responsabilidade subsidiaria” prevista nos artigos 62.° da LOPTC, aplicavel, “com as
devidas adaptagoes”, a responsabilidade sancionatéria (cf. n.° 3 do artigo 67.° da
LOPTC).

Contudo, o Ministério Publico ndo alega factos para sustentar uma imputagdo em
termos de responsabilidade subsidiaria.

Na verdade, apenas encontramos uma referéncia vaga, no paragrafo 14 do
requerimento, no sentido de que os quatro primeiros Demandados «respondem
naquela qualidade [isto €, na qualidade de membros do Conselho Diretivo], por efeito
do disposto no artigo 5.2, n.° 2, da alinea a) do Decreto-Lei n.° 195/2012, de 23 de
agosto, competindo-lhes cumprir e fazer cumprir 0s preceitos legais em aprego».
Refira-se, ja agora, que, contrariamente ao que parece pressupor o Ministério Publico,
a norma legal citada nao tem “por efeito” uma responsabilizagdo dos Demandados: a
norma limita-se a atribuir ao Conselho Diretivo competéncias genéricas para dirigir e
orientar a agdo dos 6rgédos e servigos do Instituto, e ndo tem, evidentemente, o alcance
de sustentar uma responsabilidade dos membros do Conselho Diretivo relativamente
a todos os eventuais atos e operacdes ilegais que possam ser cometida por um
funcionario do Instituto.

Independentemente do que ficou exposto, € de assinalar que o Ministério Publico se
abstém, pura e simplesmente, de enquadrar 0 caso presente huma das trés hipoteses
taxativas enunciadas no n.° 3 do artigo 62.° da LOPTC.

No caso, e como ja se referiu, os Demandados nédo tiveram qualquer intervencao nos

factos em causa, sendo que a sua prética ndo foi permitida ou ordenada pelos quatro
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primeiros Demandados, ndo foi levada a cabo por pessoa reconhecidamente
desprovida de idoneidade moral por eles indicada ou nomeada, nem resultou do
incumprimento gravemente culposo de um dever de fiscalizacéo.

Nem tdo-pouco o Ministério afirma o contrario. Na verdade, nada diz a este respeito.

b) A questdo da culpa

Nos termos do n.° 5 do artigo 61.° da LOPTC, aplicavel aos casos de responsabilidade
sancionatéria ex vi n.° 3 do artigo 67.° do mesmo diploma, «a responsabilidade [...] s6
ocorre se a ac¢ao for praticada com culpa».

Com efeito, a culpa — conceito que apela a um juizo sobre a censurabilidade — néo
releva apenas na determinacédo da medida concreta da sancédo aplicada. Na verdade,
trata-se, antes de mais, de um requisito da propria verificacdo da responsabilidade
financeira, sendo que as alega¢des do M.P. se revelam insuficientes.

O que se refere a este propdésito €, na realidade, apenas o seguinte:

«0s ora demandados (A/B/C/D/F/G/H) ndo atuaram com o cuidado e a diligéncia que
as situagbes requeriam e de que eram capazes, nas varias fungbes por si
desempenhadas no Instituto, atentas as informagbes e as competéncias de que
dispunham, podendo e devendo atuar conforme aos preceitos legais citados, que nao
observaram.

Todos os demandados agiram com as suas vontades livres e conscientes, bem
sabendo, que tais atos ou omissdes, careciam de fundamento legal, constituindo
infracGes financeiras sancionatorias.» (cf. paradgrafos 17 e 18 do requerimento do
Ministério Publico).

Ora, por um lado, importa anotar que o Ministério Publico se abstém de enunciar
expressamente — conforme lhe cabia — a modalidade da culpa considerada. Nao se
refere, pura e simplesmente, se as alegadas infracdes estardo a ser imputadas a titulo
doloso ou negligente.

Por outro lado, ndo é alegado qualquer facto que aponte para o carater culposo
(censuravel) de uma conduta dos Demandados.

Tudo o que se refere €, como vimos, que os Demandados «ndo atuaram com o
cuidado e a diligéncia que as situacdes requeriam e de que eram capazes, nas varias
fungbes por si desempenhadas no Instituto, atentas as informagdes e as competéncias

de que dispunhamsy.

17
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E caso para perguntar: o que deveriam ter feito? Era exigivel aos membros do
Conselho de Direcao fiscalizar o modo como 0s servigos inserem oS COmpromissos no
sistema informatico? E razoavel que um membro do Conselho Diretivo se ocupe de
uma tarefa desta natureza?

E evidente que ndo, até porque, se o tivessem de fazer, deixariam de exercer fungdes
ligadas a dire¢&o do Instituto e ndo estariam a desempenhar a sua missao.

Alids, se se quisesse conceber um dever de cuidado com este alcance, estar-se-ia a
impor necessariamente aos seus destinatarios a obrigacdo de rever e validar todas as
acbes empreendidas por todos os funcionarios do Instituto.

Na eventualidade de o Ministério Publico estar a pressupor uma imputacao a titulo
negligente — nem sequer se concebe a hipétese se tratar de uma imputacao a titulo
doloso — o dever de cuidado violado pelos quatro primeiros Demandados teria o
alcance de obrigar a revisao e a formulacao de um juizo de bondade legal sobre todas
as a¢Oes empreendidas pelos funcionérios do Instituto.

SO assim, repita-se, pode dizer-se que as alegadas ilegalidades no registo de
compromissos no sistema informatico do Instituto, levado a cabo pelos servigos do
Instituto, corresponde a uma violacdo de um dever de cuidado por parte dos membros
do 6rgao de gestéo.

Caberia, pois, ao MP identificar uma norma de cuidado com essa extensao.

E nao se diga que o citado dever de cuidado resultaria do disposto na alinea a) do n.°
5 do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 195/2012, de 23 de agosto. Como vimos, esta norma
legal limita-se a atribuir ao Conselho Diretivo competéncia para dirigir e orientar a acdo
dos 6rgéos e servicos do INSTITUTO, mas ndo, obviamente, um dever no sentido de
rever e sindicar juridicamente todos o0s atos concretos praticados pelos funcionarios
do Instituto.

Ainda que se entendesse que esta horma transporta um dever de cuidado apto a gerar
responsabilidade sancionatéria por via da sua inobservancia, no que naturalmente nao
se concede, sempre ficaria por explicar em que medida a atuagcdo ou omissdo dos
Demandados correspondeu a uma inobservancia desse dever.

Neste contexto, importa referir que tdo-pouco relativamente ao DC, cujo pelouro
abrangia, entre outros, o departamento financeiro, pode ser considerado um dever de

cuidado com esta extensao.
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Como é evidente, as competéncias delegadas de que o citado membro do Conselho
Diretivo dispunha para dirigir, acompanhar ou avaliar as atividades desenvolvidas pelo
citado departamento nao correspondem, evidentemente, a um dever juridico de rever
e sindicar juridicamente toda e qualquer operacdo material levada a cabo pelos
respetivos técnicos.

Importa referir também que, no &mbito do acompanhamento continuo e diligente que
o DC exercia relativamente a atividade dos departamentos abrangidos pelo seu
pelouro, nunca lhe foi transmitida qualquer dificuldade ou dlavida associada a insercao

de determinados compromissos no sistema informatico.

c) A questdo dailicitude

Segundo refere o MP no paragrafo 12 do seu requerimento, ao modo como foram
assumidos 0s compromissos corresponderia a violagdo de um conjunto de “preceitos
legais citados”.
Ora, os preceitos legais referidos nos segmentos anteriores ao citado paragrafo
correspondem aos n.°s 2 e 3 do artigo 5.° da LCPA e aos n.°s 2 e 3 do artigo 7.° do
Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho, diploma que contém as normas
disciplinadoras dos procedimentos necessarios a aplicagdo da LCPA.
Porém, o Ministério Publico ndo concretiza em qual, de entre estas normas, sustenta
0 seu juizo de ilicitude.
No entanto, impunha-se uma nitida identificacdo da norma juridica ofendida e a
explicitagdo da forma como o comportamento considerado contraria o comando
identificado, especialmente quando nos movemaos, COmMo no caso presente, no Ambito
do direito sancionatorio.
[l
OS PEDIDOS FUNDADOS NAS SUPOSTAS ILEGALIDADES NO PAGAMENTO DE
HORAS EXTRAORDINARIAS

[11.1. Os factos relevantes

a) Consideracdes gerais:

Em primeiro lugar, importa referir que ponto 3.7.1. do Relatorio de Auditoria, que é
invocado pelo Ministério Publico, no paragrafo 19 do seu RI, consta desde logo o
seguinte:

«Da analise efetuada as despesas com pessoal (...) conclui-se pela sua legalidade e

regularidade financeira, com excecao das relacionadas com trabalho extraordinario.
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Constatou-se ainda que se encontram devidamente contabilizadas em conformidade
com o POCP» (sublinhados nossos).

Portanto, e é importante frisa-lo, a apreciacao geral da analise que é feita no Relatério
de Auditéria as despesas com o pessoal, conclui no sentido da sua plena regularidade
e conformidade legal, sendo a questdo da alegada irregularidade das despesas com
o trabalho suplementar/extraordinario reputada de exceg¢do neste quadro de
cumprimento das regras em vigor o que nao pode deixar de ser tido em conta.

Em segundo lugar, é igualmente importante frisar, como alias ja o foi no contraditério
do Instituto apresentado ao abrigo do artigo 13.° da LOPTC, que os direitos dos
trabalhadores do Instituto ndo foram postos em causa na presente situacéo.

Quer as secretarias quer o0s motoristas que prestaram o trabalho
extraordinario/suplementar que aqui esta em causa, trabalham de forma préxima com
0s membros do CD do Instituto, atenta a natureza das func¢des que desempenham,

numa relacdo de extrema confianca, e com prévio acordo da sua parte.

b) As fun¢gdes desempenhadas pelas secretarias e motoristas

Como resulta do RA e do RI, o0 que aqui esta em causa é o pagamento de trabalho
extraordinario/suplementar a 6 secretarias e 5 motoristas do Conselho Diretivo do
Instituto.

Interessa, por isso, dar conta das tarefas e fungfes que, no Instituto, incumbem a tais
categorias de trabalhadores, bem como do contexto em que as exercem, pois sO assim
sera possivel compreender e avaliar as circunstancias que aqui estdo em causa.
Assim, quanto as secretarias, deve comecar por referir-se que o trabalho
extraordinario/suplementar que aqui se discute refere-se a secretarias afetas, todas
elas, ao CD do Instituto.

Ora, o Instituto, tendo em conta as respetivas atribuicbes e competéncias, interage
com diferentes membros de Governo responsaveis pelas correspondentes areas de
atividades; a este titulo, refira-se que, entre 2012 e 2015, o Instituto esteve sob a tutela
de dois Ministros — das Financas e da Agricultura, Mar, Ambiente e Ordenamento do
Territério (cf. Decreto-Lei n.° 86-A/2011, de 12 de julho, que aprova a organica do XIX
Governo Constitucional).

Sendo que, tendo em conta os despachos de delegacdo de competéncias entdo
aprovados, a responsabilidade sobre as matérias abrangidas nas atribuicdes do

Instituto determinou a interacao regular com varios Secretarios de Estado dentro de
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cada um daqueles Ministérios, mais concretamente 4 Secretarios de Estado no
Ministério das Finangas e no Ministério da Agricultura.

A partir de 2015, contudo, a responsabilidade sobre as matérias cometidas ao Instituto
passou a estar atribuida a 4 Ministros diferentes — das Finangas, do Planeamento e
das Infraestruturas, da Agricultura, Florestas e Desenvolvimento Rural e do Mar (cf.
Decreto-Lei n.° 251-A/2015, de 17 de dezembro, que aprova a organica do XXI
Governo Constitucional) — e respetivos Secretarios de Estado, com 0s quais 0s
membros do CD do Instituto contactavam de forma regular, no ambito das suas
atividades.

Para além disto, o Instituto tem igualmente de lidar de forma regular com um conjunto
de parceiros e entidades, nacionais e internacionais, de natureza publica e privada, de
diferentes areas de atividade, e também com mais de trezentos mil agricultores
inscritos na base de dados de beneficiarios do Instituto.

Como é facil de ver, esta em causa um conjunto vasto de entidades e personalidades
a contactar regularmente, muitas vezes de forma imprevista e urgente, e quase
sempre envolvendo um grau elevado de confidencialidade.

Nestas interacfes regulares estabelecidas com as tutelas, parceiros e beneficiarios,
0s primeiros contactos e 0s contactos mais relevantes sdo naturalmente estabelecidos
com o CD, cabendo, nessa medida, as secretarias do CD, enquanto apoio
administrativo desse 06rgdo, desempenhar um importante nimero de tarefas
associadas a essas fun¢des, as quais, naturalmente, sdo de fluxo imprevisivel e
revestem muitas vezes uma natureza urgente, reservada ou confidencial.

Além disto, os extraordinarios resultados obtidos pelo CD do Instituto durante a sua
gestao implicaram a dedicacdo de esfor¢os e tempos muito para la dos normais
horarios de expediente, o que, como é 6bvio, também se refletiu no trabalho prestado

pelos seus colaboradores mais diretos, como as secretarias do Conselho Diretivo.

Refira-se ainda que as tarefas do secretariado do CD do Instituto aumentaram
significativamente a partir de 2011, com a cessac¢do do contrato de outsourcing que
até 2010 vigorou no Instituto para assegurar o tratamento da correspondéncia, tendo
tais tarefas transitado para o referido secretariado; ao mesmo tempo, foi reduzido,

entre 2012 e 2017, o numero de secretarias afetas ao CD.

*kkkkk
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e Passando para a situagdo dos motoristas afetos aos membros do CD do Instituto, €
também a eles exigida total disponibilidade para deslocacdes em todo o territorio do
continente, sobre o qual o Instituto tem jurisdicdo, deslocagbes essas que muitas
vezes ndo ocorrem de forma planeada, antes resultando de questdes urgentes e
imprevistas ou estendendo-se para la do esperado.

e Com efeito, face a auséncia de servicos desconcentrados do Instituto, havia uma maior
necessidade de deslocac¢des em territorio nacional.

e Ao que acresce que 0os membros do CD do Instituto participavam em inameras
sessOes de esclarecimento, conferéncias, semindrios, e eventos similares, e por vezes
até representavam os membros do Governo da tutela em algumas dessas ocasides.

e Além de que, tal como quanto as secretarias, o esforco e tempo dedicado pelos
membros do CD do Instituto a concretizagdo dos objetivos e resultados alcancados
também se repercutiu sobre o trabalho dos seus motoristas.

e Também aqui um trabalho dos membros do CD muito significativo e relevante implicou,
do lado dos seus motoristas, uma disponibilidade superior para os acompanhar nesse
acréscimo de intensidade no desenvolvimento das suas funcdes.

e Este quadro geral das fun¢des desempenhadas pelas secretarias e motoristas afetos
ao CD Instituto veio, alias, a ser reconhecido por este 6rgdo na sua Deliberacéo de
30.03.2017, junta como Doc. 3 a pronuncia apresentada pelo Instituto em sede de
contraditério ao draft do Relatério de Auditoria, sendo certo que tais situacdes sdo em
tudo idénticas as verificadas entre 2014 e 2016, quer quanto as secretarias, quer
guanto aos motoristas.

c) Dos procedimentos adotados para a  prestacao de trabalho
suplementar/extraordinario

e Esclarecido este ponto quanto as fungbes desempenhadas pelas secretarias e
motoristas aqui em questéo, cabe agora referir que, da parte do INSTITUTO, sempre
existiram procedimentos internos aplicaveis a prestacdo de trabalho suplementar,
fixados anteriormente ao inicio do mandado do presente Conselho de Administracéo,
assentes nos seguintes tramites essenciais: a) Informacéo do Servigo, fundamentada,
com o pedido de prestacdo do trabalho suplementar; b) Autorizacdo/deliberagdo do
CD ou do membro do CD com competéncia delegada; c) Execucdo do trabalho
suplementar pelo trabalhador; d) Validacdo do trabalho prestado pelo superior

hierarquico; e) Autorizacdo de pagamento; f) Pagamento do trabalho suplementar.
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Ora, no caso das secretarias e motoristas afetos ao CD do Instituto que aqui estdo em
questdo, o procedimento para a prestacdo e trabalho suplementar seguiu o
procedimento geral acima descrito, com adaptacdes necesséarias resultantes da
natureza das situacfes em causa, que se traduzem em trés circunstancias muitos
especificas e facilmente compreensiveis. Em primeiro lugar, o facto de as secretérias
e motoristas estarem afetos aos membros do CD, de acordo com prévia decisédo deste,
sem prejuizo das substituicdes e acumulacdes necessarias face ao trabalho existente;
em segundo lugar, o facto de se estar perante dois grupos profissionais que reportam
diretamente aos membros do CD do Instituto; em terceiro lugar, o facto de o
planeamento diario do trabalho destes grupos de profissionais estar, diaria e
constantemente, sujeito a imprevistos de Ultima hora que determinam a execucao de
tarefas ndo previstas e urgentes, sob pena de grave prejuizo para o servico.

Ora, ndo é possivel desconsiderar qualquer uma destas trés circunstancias na
apreciacao que se faz sobre este tema, desconsideracdo essa que é feita pelo RA e
reafirmada no RI, quando retira qualquer valor as solicitacdes feitas pelos membros
do CD as secretdrias e motoristas, para prestagdo do trabalho
suplementar/extraordinario.

E que, vejamos, ndo é crivel que ndo tenha existido qualquer prévia autorizacdo de
trabalho suplementar/extraordinario prestado pelas secretarias e motoristas aqui em
causa, quando, pela natureza das circunstancias em que a prestacdo desse trabalho
ocorre — acontecimentos imprevistos que ditam a necessidade urgente da prestacéo
do trabalho fora do horario normal — tem de existir um pedido no sentido da realiza¢éo
desse trabalho e, naturalmente, a sua autorizacao, pedido esse feito pelos proprios
membros do CD, com competéncia para o aprovar.

No limite, o que pode aqui estar em causa é apenas a ndo reducado a escrito desse
pedido e prévia autorizacdo para solicitacdo do trabalho suplementar/extraordinario,
facto esse que ndo pode, em qualquer caso, assumir a relevancia juridica que lhe é
dada.

O que nao se pode aceitar € que se conclua pela falta de autorizacdo da prestacao de
trabalho extraordinario na situagdo em apreco, como faz o MP no seu requerimento.
Quer as secretarias, quer 0s motoristas, que aqui estdo em causa, trabalham
diretamente com os membros do Conselho Diretivo, estdo afetos a esses membros e

a eles reportam diretamente.
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e O seu trabalho depende, nessa medida, e essencialmente, do préprio trabalho dos
membros do Conselho Diretivo, a quem lhes cabe prestar apoio diario e permanente.

e Sendo que, como ja se viu, o tipo de solicitagdes, contactos e interacdes feitos e
mantidos pelos membros do Conselho Diretivo s&o variados, muitas vezes imprevistos
e urgentes, ocorrendo em horarios que muitas vezes vao para la do horario normal de
trabalho, o que, naturalmente, tem influéncia no trabalho que é pedido aos seus
colaboradores mais diretos, em especial as secretarias e motoristas, que lhes prestam
um apoio pessoal permanente.

e Aisto acresce que, tendo havido lugar a validacao feita subsequentemente do trabalho
suplementar prestado, nos termos que resultam do procedimento seguido nestas
situacOes, deve-se sempre entender que, pelo menos nesse momento, houve lugar a
autorizacao implicita do trabalho suplementar/extraordinério.

e Tudo visto, a pretensa ilegalidade que aqui é imputada reside, afinal, na
desconsideracdo que é feita da autorizacdo, que existiu, do trabalho
suplementar/extraordinario.

e Ou seja, 0 que esta aqui em causa é apenas uma alegada ndo autorizacao escrita de
realizacdo desse trabalho extraordinario/suplementar, autorizacdo essa que, na
realidade, foi dada, por quem tem competéncia para o fazer — os membros do CD - em
termos que, como veremos, ndo podem ser desconsiderados.

e Acrescente-se que toda a informacéo relativa ao trabalho suplementar/extraordinario
prestado consta de sistemas informaticos de suporte aos servicos de Recursos
Humanos do Instituto, encontrando-se acessivel, entre 0 mais, nao s6 aos servicos do
Instituto, como a todos os seus trabalhadores, para verificacéo.

d) Registo de assiduidade das secretarias e motoristas afetos aos membros do
Conselho Diretivo
¢ Ainda no quadro das supostas ilegalidades relacionadas com a prestacdo de trabalho
suplementar/extraordinario, refere o MP que os funcionarios em causa (as secretarias
e 0s motoristas) ndo procederam ao registo automatico das respetivas presencas no
local de trabalho.
¢ Ora, sobre este ponto, como ja referido na pronincia apresentada pelo Instituto em
sede de contraditério, os trabalhadores que exerciam fungbes de apoio ao CD foram
dispensados do registo de assiduidade, através da Deliberagdo do CD n.° 1507/2011,

junta como Doc. 1 a referida Prondncia.

24



TRIBUNAL DE

CONTAS

Sustentando-se tal tratamento de exce¢do em motivo de conveniente organizagéo de
servico, e tendo o mesmo sido mantido, mesmo ap0s a aprovacdo, em 2014, do
Regulamento Interno ao Publico e de Trabalho do Instituto, tudo nos termos legalmente
admitidos, como se veréa adiante.

Sendo relevante ter em conta que, na realidade, esse registo €, em muitos casos,
fisicamente impossivel, em particular no caso dos motoristas, que as mais das vezes
nem iniciam o seu trabalho nas instalacbes do Instituto, mas sim noutros locais onde
vao de encontro aos membros do Conselho Diretivo a que estao afetos.

Do mesmo modo acontecendo, por diversas vezes, no gue respeita ao final do periodo

de trabalho, em funcdo das deslocaces solicitadas aos motoristas.

l1l.2. A improcedéncia do pedido sancionatério

a) A auséncia de culpa

Com ja se referiu, «a responsabilidade [...] s6 ocorre se a acgao for praticada com
culpa» n.° 5 do artigo 61.° da LOPTC, aplicavel aos casos de responsabilidade
sancionatoria ex vi n.° 3 do artigo 67.° do mesmo diploma.

Na verdade, neste ponto o que refere o M.P. é apenas o seguinte:

«Enquanto responsaveis principais pelo Institutos, os demandados agiram, assim com
inteiro conhecimento de que estavam a contrariar preceitos e deveres legais, que
afiancam a legalidade da prestacéo de trabalho extraordinario/suplementar.

Por isso os demandados agiram livre e conscientemente, bem sabendo que, deste
modo, também estavam a usar o patrimoénio publico.

Em todos e cada um dos factos supramencionados, os demandados, atuaram sem
suficiente atencao, ou cuidado, relativamente a exigéncia no cumprimento das normas
legais sobre a assuncdo, autorizacdo ou pagamento de despesas publicas, podendo
e devendo agir de acordo com a legalidade vigente, que bem conheciam e nao
observaram.» (cf. paragrafos 51, 53 e 54 do requerimento do Ministério Publico).

Ora, a semelhanca do ja acima assinalado, também no caso da presente alegada
infragdo, o Ministério Publico ndo se pronuncia, como devia ter feito, sobre a
modalidade da culpa considerada, ou seja, se as alegadas infracbes sdo imputadas a
titulo doloso ou negligente.

Por outro lado, também aqui ndo € alegado qualquer facto que aponte para o carater

culposo (censuravel) de uma conduta dos Demandados.
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Tudo o que se refere é, como vimos, que os Demandados atuaram «sem suficiente
atencdo, ou cuidado, relativamente a exigéncia no cumprimento das normas legais
sobre a assungéo, autorizagdo ou pagamento de despesas publicas (...)» (cf.
paragrafo 54 do requerimento do Ministério Publico).

Sendo relevante questionar, neste caso, que outro tipo de atuacao lhes poderia
ser exigida, quando as proéprias circunstancias que determinam o trabalho
suplementar/extraordinario das secretarias e motoristas ndo permitem outra
atuacao.

Mais ainda, o que h&a que assinalar é que, a existir uma situacéo de negligéncia na
situacdo em apreco — ja que se afigura absolutamente de rejeitar uma imputacéo a
titulo de dolo — a mesma teria o0 alcance de significar que, nas situacdes urgentes e
imprevistas que determinam a necessidade de realizacdo do trabalho
suplementar/extraordinario, os Demandados teriam de colocar em causa a realizacado
das suas fungdes de interesse publico.

Conforme ja alegado e demonstrado, o Instituto conseguiu, entre 2008 e 2014, reduzir
0 seu orcamento de 101,75 milhdes de Euros para 40,25 milhdes de Euros.

Reducéo obtida, como também ja se demonstrou, através, entre outras medidas, da
reduc@o do numero de recursos humanos afetos, entre os quais secretarias alocadas
ao CD.

Ora, tais resultados positivos e com um impacto assinalavel nas contas do Estado tém
de ter sido obtidos a custa de mais horas de trabalho da parte dos dirigentes do
Instituto, muitas vezes trabalho urgente e repentino, e para |4 do horario normal de
trabalho, o qual teve necessariamente de se refletir em trabalho repentino e urgente,
muitas vezes para |4 do horario normal de trabalho, também das secretérias e
motoristas afetos a esses dirigentes.

Os Demandados agiram sempre no escrupuloso cumprimento de procedimentos
internos, legais e regulamentares, aplicaveis em cada caso, incluindo no que se refere
ao pagamento de horas extraordinarias, pelo que atuaram sempre plenamente
convictos da legalidade e regularidade da sua atuagdo, ndo lhes podendo ser
assacada qualquer falta de cuidado ou falta de atencéo relativamente ao cumprimento
de quaisquer normas legais aplicaveis, incluindo as relativas a assunc¢éo, autorizagéo

ou pagamento de despesas publicas.
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E ainda de referir que, quando uma auditoria interna ou externa identificava uma
necessidade concreta, o proprio CD tomava a iniciativa de solicitar aos servigos a
preparagdo ou alteragdo da correspondente disciplina interna, conforme sucedeu,
alids, no caso presente.

Com efeito, importa sublinhar que, na sequéncia da Auditoria subjacente ao presente
processo, o CD promoveu a elaboracdo da Norma de Procedimento RH-220/2017, que
regula os procedimentos inerentes a realizacado de trabalho suplementar, e que viria a

entrar em vigor em 31.03.2017.

b) A questdo dailicitude

Invoca o MP, em primeiro lugar, a suposta violacao do n.° 5 do artigo 212.° da Lei n.°
59/2008, de 11 de setembro, e do n.° 5 do artigo 162.° da Lei n.° 35/2014, de 20 de
junho.
A redacédo do n.° 5 do artigo 212.° do RCTFP e do n.° 5 do artigo 212.° da LTFP,
preceitos alegadamente violados pelos Demandados, os quais determinam que,

“E exigivel o pagamento de trabalho extraordinario cuja prestacéo tenha sido

prévia e expressamente determinada”.
Daqui resultando que, a luz do que é referido pelo MP no seu requerimento, o0 que €
considerado como estando alegadamente em falta neste caso é a determinacao prévia
da realizagdo do trabalho extraordinério, a qual teria de ser exteriorizada, nos termos
do n.° 1 do artigo 150.° do CPA, por, segundo refere 0 MP, ndo bastar a transmisséo
oral da necessidade da realizacdo de trabalho extraordinario (v. paragrafo 40 do
requerimento do MP).
Ora, sobre a obrigatoriedade de os atos administrativos assumirem a forma escrita, o
gue estabelece o n.° 1 do artigo 150.° do CPA é, na realidade, o seguinte, «Os atos
administrativos devem ser praticados por escrito, desde que outra forma ndo seja
prevista por lei ou imposta pela natureza e circunstancias do ato.».
Ou seja, resulta da prépria lei que outra forma — designadamente a oral — pode ser
imposta pelas circunstancias do ato.
Portanto, ao contrario do que o MP refere de forma tdo taxativa, o CPA admite,
designadamente quando as circunstancias assim o exijam, outra forma, que ndo a
forma escrita, para a pratica dos atos, sendo que, como decorre da factualidade acima
descrita, as circunstancias neste caso ndo se coadunavam, como ja se viu, com a

forma escrita.
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E que, nestas situagdes, o trabalho suplementar/extraordinario, resultava as mais das
vezes de situacdes verdadeiramente imprevistas, em que ndo era verdadeiramente
possivel praticar um ato escrito a aprovar o trabalho extraordinario.

Tudo dito, entende-se que, também neste ponto, ndo se encontra verificada qualquer
ilicitude na atuacdo dos Demandados na situacdo em apreco, ndo se verificando, por
essa razao, mais este pressuposto da responsabilidade sancionatoria.

Na realidade, o trabalho extraordinario/suplementar foi considerado necessario a luz
de todos os requisitos legais impostos, foi pedido as secretarias e motoristas para ser
realizado, foi autorizado pelos 6rgaos de direcdo do Instituto com competéncia para
tal e foi efetivamente prestado pelos seus trabalhadores, sempre numa perspetiva de
dar resposta a acréscimos de trabalho ou tarefas urgentes e inadiaveis.

Acréscimos de trabalho que nédo so justificavam a prestacdo excecional de trabalho
extraordinario/suplementar para la do horario normal, como néo justificavam, e nao
permitiam mesmo, tendo em conta as circunstancias em que as necessidades de
trabalho a acorrer aconteciam, a admissao de trabalhador para o efeito, pelo que, em
nenhuma circunstancia, pode ser considerado ilegal.

Para além disto, hd que ter em conta, como acima referido, que houve lugar a
validacdo subsequente do trabalho suplementar prestado, pelo que se deve sempre
entender que, pelo menos neste momento, houve lugar a autorizacdo implicita do
trabalho suplementar/extraordinério.

Quanto a alegada violagcédo pelos Demandados do disposto no n.° 1 do artigo 7.° do
Regulamento Interno do Instituto e do disposto no artigo 125.° do RCTFP e artigo 104.°
da LTFP, que decorre do paragrafo 47 do requerimento do Ministério Publico, no que
se refere a questdo do registo de pontualidade e assiduidade, caberia ao MP
concretizar em que medida essa suposta violacao é invocada, uma vez que é a prépria
norma do artigo 125.° do RCTFP e do artigo 104.° da LTFP que admite, em ambos 0s
casos no n.° 3, que em determinados casos, o dirigente maximo ou érgado de direcéo
dos servicos pode dispensar o registo por sistemas mecanicos ou automaticos.

De seguida, quanto a suposta violacdo do n.° 1 do artigo 160.° do RCTFP e don.° 1
do artigo 227.° do Cadigo do Trabalho, que o Ministério Publico invoca no paragrafo
48 do RI, decorreria a mesma dos dados inseridos nas folhas de registo subscritas e
assinadas pelos funcionarios, relativamente aos dias de semana e dias de descanso

semanal suplementar.
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Sucede que, em ponto algum do seu requerimento, 0 MP esclarece em que termos
entende que tais normas — as quais determinam que “[0] trabalho extraordinario sé
pode ser prestado quando o 6rgdo ou servico tenha de fazer face a acréscimos
eventuais e transitérios de trabalho e ndo se justifique a admissao do trabalhador —
sdo violadas na presente situacdo, 0 que sempre teria de ser feito, e no mais se
remetendo, quanto a necessidade do trabalho suplementar/extraordinario na situagéo
sob apreco para tudo quanto se referiu ja acima.

Finalmente, quanto a alegada ndo observancia do disposto nos n.°s 1 a 4 do artigo
165.°, no artigo 113.° do RCTFP (Anexo Il), no n.° 2 do artigo 121.° da LTFP e no n.°
1 da Portaria n.° 609/2009, de 5 de junho, no que refere ao registo de trabalho
extraordinario/suplementar em mapa modelo de suporte aprovado pelo membro do
Governo responsavel pela area da administracdo publica, trata-se uma vez mais de
normativos que ndo se podem contrariados na situacdo em apreco.

Efetivamente, o que os preceitos legais acima referidos determinam, em suma, é a
obrigatoriedade de ser registada a informacdo sobre o trabalho extraordinério
prestado, designadamente com os dados ai referidos.

Ora, a informagdo em causa consta efetivamente e € registada no sistema informatico
do Instituto de suporte aos servicos de Recursos Humanos desta entidade,
encontrando-se visivel para verificagdo e validacdo ndo s6 pelos servi¢os do Instituto,
como pelos proprios trabalhadores, razéo pela qual ndo se pode igualmente dar por
verificada a violacdo dos preceitos aqui em causa, devendo manifestamente

improceder mais esta causa de ilicitude.

I11.3. A improcedéncia do pedido reintegratério

a) A ndo verificagdo dos pressupostos daresponsabilidade reintegratoria

Todos os pagamentos foram feitos no cumprimento da lei, em especial da lei que
regula o trabalho suplementar/extraordinario, tudo conforme ja alegado.

N&o se vislumbra como se pode aqui configurar um qualquer dano para o Estado,
quando o trabalho em causa foi efetivamente prestado a favor do Estado, tendo o
respetivo pagamento sido efetuado como contraprestacdo da sua realizacao.

Com efeito, o trabalho em causa foi validado, sendo que, a existir efetiva condenacéo
em responsabilidade reintegratéria na situacao em apreco — o que por mera hipotese

se equaciona —, a mesma representara uma situacao de enriguecimento sem causa
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para o Estado, que recebeu o trabalho prestado a titulo de trabalho
extraordinario/suplementar e ainda o valor pago a esse titulo de reposicéo dos valores
pagos alegadamente indevidamente.

Quanto aos demais pressupostos da culpa e da ilicitude, remete-se para 0 que acima

se expos.
V.
AS INCONSTITUCIONALIDADES EM QUE ASSENTA O PRESENTE PROCESSO
V.1

Inconstitucionalidade por violagéo do direito a um processo justo e imparcial

O presente processo em que o Ministério Puablico vem requerer o julgamento dos
Demandados acima identificados, corresponde a um processo de efetivacdo de
responsabilidade financeira, que segue o disposto no n.° 1 do artigo 57.°, no n.° 1 do
artigo 58.2, nos n.%s 1 e 4 do artigo 59.° e nos artigos 65.°, 89.° e 90.°, todos da LOPTC.
Ora, tendo em conta as normas que regulam a organica e o processo do Tribunal de
Contas, constantes da LOPTC, a primeira questédo que cabe ser suscitada a titulo de
inconstitucionalidades de que padece o presente processo, respeita a violagao do n.°
4 do artigo 20.° da Constituicdo, por desrespeito pelo direito a um processo equitativo.
Vejamos melhor:
Determina o n.° 4 do artigo 20.° da Constituicdo, que,

“Todos tém direito a que uma causa em que intervenham seja objeto de

decisdo em prazo razoavel e mediante processo equitativo.”
Sobre este preceito, em particular sobre a consagracao do direito que dai decorre a
um processo equitativo, referem JORGE MIRANDA € RUI MEDEIROS, que «[u]m processo
equitativo — e a expressdo constitucional na esteira do disposto no artigo 6.° da
Convencgéao Europeia dos Direitos do Homem e da Jurisprudéncia que o ilumina, que
deve ser tomada em consideracgéo na interpretacdo do artigo 20.°, é intencionalmente
aberta — ndo se esgota necessariamente nas dimensdes assinaladas, podendo
aplicar-se residualmente em qualquer situacdo em que se conclua que 0 processo nao
estd estruturado em termos que permitam, num prazo razoavel, a descoberta da
verdade material e uma decisdo ponderada» — cf. Jorge Miranda e Rui Medeiros,
Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo |, 2.2 Edi¢cdo, Introducdo Geral Preambulo
Artigos 1.° a 79.°, Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 441.
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Também, como escrevem GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, «0 due process
positivado na Constituicdo Portuguesa deve entender-se num sentido amplo, nao sé
como um processo justo na sua conformacgdo legislativa (exigéncia de um
procedimento legislativo devido na conformac&o ao processo, mas também como um
processo materialmente informado pelos principios materiais da justica nos varios
momentos processuais» — Gomes Canotilho e Vital Moreira, CRP, Anotada, Volume I,
Coimbra Editora, 4.2 Edig&o, Outubro de 2014, p. 415.

Ora, este principio fica claramente posto em causa pela legislagdo orgéanica do
Tribunal de Contas, na medida em que da mesma decorre que ao Tribunal de Contas
cabe investigar, instruir, julgar em primeira instancia e em recurso matéria relativa a
responsabilidade financeira (reintegratéria e sancionatéria), sem possibilidade de
recurso ordinario para uma instancia jurisdicional externa a sua estrutura, o que
claramente configura uma situacdo de auséncia de imparcialidade, que constitui
corolario essencial do direito a um processo equitativo, ou, pelo menos, uma situacao
de auséncia de aparéncia de imparcialidade, em qualquer caso contraria ao disposto
no n.° 4 do artigo 20.° da Constituicdo da Republica Portuguesa.

Sendo que, estando em causa um Tribunal que concentra, em si mesmo, as func¢des
de instruir, julgar em primeira instdncia e em recurso matéria relativa a
responsabilidade financeira reintegratéria e sancionatoria, sem possibilidade de
recurso ordinario para uma instancia jurisdicional externa a sua estrutura, o que se
verifica é que a legislacdo ordinaria ndo consagra mecanismos efetivos no sentido de
garantir a imparcialidade de quem exerce aquelas mesmas fungdes e, bem assim, a
aparéncia dessa imparcialidade.

A titulo de exemplo, vejam-se dois indicios ou manifestacdes decorrentes da
legislacdo orgéanica do Tribunal de Contas, em relacdo as quais estas preocupacgdes
em torno da auséncia de imparcialidade, ou de auséncia de aparéncia de
imparcialidade, se podem colocar, sem prejuizo de outras.

Em primeiro lugar, o facto de os juizes da 2.2 seccdo do Tribunal de Contas poderem
transitar para a 3.2 seccao e vice-versa, 0 que na pratica tem por efeito que o juiz
responsavel pela coordenacdo da fase de investigacdo e de instrugdo do processo
pode passar a julgar esse mesmo processo e vice-versa.

Com efeito, a 2.2 seccdo do Tribunal de Contas cabe, em geral, tendo em conta o

artigo 78.° da LOPTC, uma competéncia de fiscalizacdo e investigacdo, competindo-
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Ihe, designadamente, ordenar a verificagdo externa de contas ou a realizacdo de
auditorias, ordenar auditorias nas situagfes ai previstas, bem como aprovar 0s
relatérios de processos de verificagdo de contas ou das auditorias, nos casos
previstos.

Ja no que se refere a 3.2 Secc¢do do Tribunal de Contas, a sua competéncia incide
primacialmente sobre o julgamento, sendo-lhe expressamente cometida, entre outras,
a competéncia para a preparacdo e o julgamento em 1.2 instdncia dos processos
previstos no artigo 58.° da LOPTC, que incluem justamente os processos de efetivacdo
de responsabilidade financeira (v. n.° 2 do artigo 79.° e n.° 3 do artigo 58.° da LOPTC,
cuja alteracéo introduzida em 2015 nao interfere com a analise em causa).

Ora, tendo em conta que os juizes das 2.2 e 3.2 sec¢cBes podem transitar entre sec¢oes,
daqui decorre que o juiz responsavel pela coordenacdo da fase de investigacéo e de
instrucdo do processo, ha 2.° seccao, pode passar a posicdo de julgador, na 3.°
seccao.

Em segundo lugar, a circunstancias de a LOPTC admitir que o juiz responsavel pelo
julgamento de um processo em 1.2 instancia possa vir a decidir processo idéntico em
segunda instancia.

Com efeito, o n.° 2 do artigo 79.° da LOPTC atribui, como vimos ja, a competéncia para
0 julgamento em 1.2 instancia dos processos de efetivacdo de responsabilidade
financeira, aos juizes da 3.2 seccao.

Determinando por sua vez o n.° 1 do preceito que compete a 3.2 sec¢cdo, em plenario,
julgar os recursos das decisbes proferidas em 1.2 instancia, sendo que, atento o
disposto no n.° 2 do artigo 71.° da LOPTC, o plenario de cada seccédo constituido por
todos os juizes que a integram.

Ora, fica desde modo patente que, de acordo com a legislacédo organica do Tribunal
de Contas, ndo s6 estamos perante um Tribunal que instrui, julga em primeira instancia
e em sede de recurso, matéria referente a responsabilidade financeira (sancionatéria
e reintegratdria), como ainda que o faz sem possibilidade de ser interposto recurso
ordindrio para outro 6rgédo jurisdicional, fora da sua estrutura.

Ora, nédo é possivel criar a indispensavel confianca da sociedade num julgamento justo
e imparcial se a instituicdo e 0s seus juizes podem, por um lado, auditar e fiscalizar e,

por outro, julgar com aplicacédo de sanc¢des de montantes elevadissimos.
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Sempre ficara a suspeita de que a instituicdo em questdo ndo esta envolvida num
quadro de absoluta imparcialidade quanto aos casos que lhe compete julgar, pois o
ambiente que a envolve e as competéncias (nao jurisdicionais) que lhe cabem sao
focadas e direcionadas para a detecdo de irregularidades financeiras.

E tal “suspeita” ndo é aceitavel face as exigéncias constitucionais relativas as garantias
de que se deve revestir um processo judicial, especialmente quando esta em causa
matéria sancionatéria de valores elevadissimos.

Neste sentido, tenha-se em conta o artigo 10.° da Declaracdo Universal dos Direitos
do Homem, aplicavel na nossa ordem juridica por for¢a do artigo 16.° da Constituicdo
da Republica Portuguesa, segundo a qual, «[tjoda a pessoa tem direito, em plena
igualdade, a que a sua causa seja equitativa e publicamente julgada por um tribunal
independente e imparcial que decida dos seus direitos e obrigacdes ou das razdes de
qualquer acusacdo em matéria penal que contra ela seja deduzida.

Do mesmo modo, a Convencao Europeia dos Direitos do Homem dispde no seu artigo
6.° que «[g]Jualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada equitativa e
publicamente, num prazo razoavel por um tribunal independente e imparcial (...)».
Tendo em consideracdo que, nesta fase, o que estd em causa é, precisamente 0
julgamento em 1.2 instancia de processo de efetivacdo de responsabilidade financeira,
pela 3.2 seccdo do Tribunal de Contas, deve claramente concluir-se que, a existir
condenacao dos Demandados nos termos peticionados pelo Ministério Publico — no
gque ndo se concede minimamente —, essa decisdo terd necessariamente por base a
aplicacdo de normas inconstitucionais, por violacao do n.° 4 do artigo 20.° da CRP, em
especial as normas constantes dos artigos 59.°, 65.°, 78.° e 79.° da LOPTC. E isto
porque das mesmas resulta que ao Tribunal de Contas cabe investigar, instruir e julgar
em primeira instancia e em recurso matéria relativa a responsabilidade financeira
(reintegratéria e sancionatéria), sem possibilidade de recurso ordinario para uma

instancia jurisdicional externa a sua estrutura.

IV.2.
Inconstitucionalidade por violagdo do principio da proporcionalidade
Resulta do Acorddo do Tribunal Constitucional n.° 632/2008, de 23 de dezembro de

2008, que “(...) a ideia de proporgao ou proibigao do excesso - que, em Estado de
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direito, vincula as a¢des de todos os poderes publicos - refere-se fundamentalmente a
necessidade de uma relacéo equilibrada entre meios e fins: as acdes estaduais nao
devem, para realizar os seus fins, empregar meios que se cifrem, pelo seu peso, em
encargos excessivos (e, portanto, ndo equilibrados) para as pessoas a quem se
destinem.”

Ora, este principio da proporcionalidade, consagrado no n.° 2 do artigo 18.°e non.° 2
do artigo 266.° da Constituicdo e decorrente do Estado de Direito Democratico, saira
claramente violado no caso em apreco, caso haja lugar a efetiva condenacdo dos
Demandados — 0 que cremos ndo acontecera —, com base nos n.°s 1, 4 e 6 do artigo
59.° da LOPTC, como peticionado pelo MP na alinea d) do paragrafo 55 do RI, o que
desde ja se invoca.

Com efeito, como resulta dos factos alegados, mas, antes disso, do proprio R.I. do
MP, é por demais evidente que os Demandados ndo se locupletaram nem
beneficiaram com os pagamentos efetuados as secretarias e motoristas, cuja
reposicao é peticionada.

Sendo que a condenacao dos Demandados na reposi¢éo, ainda que de forma solidaria
daqueles montantes, implica que tenham de suportar exclusiva e permanentemente a
responsabilidade por essa reposicdo, apesar de terem agido na convic¢cdo da
legalidade da sua atuacéo.

Verificando-se, nesse sentido, a manifesta desproporcionalidade entre a sua (alegada)
responsabilidade e o montante e termos da indemnizacdo em que se requer que sejam
condenados.

Efetivamente, a verificar-se ter havido qualquer pagamento indevido as secretarias e
motoristas a titulo de trabalho suplementar/extraordinario — no que nao se concede
minimamente —, 0 mais adequado seria impor que quem recebeu tais quantias as
devolvesse, em lugar de impor aqueles que autorizaram a sua disponibilizacdo o seu
pagamento.

Ora, a LOPTC nédo prevé nenhum mecanismo que permita acolher uma acao legal dos
Demandados contra os verdadeiros beneficiarios dos pagamentos em questao.

Para além disto, resulta da configuracdo da situacdo em apreco que ao Demandados
estd inclusivamente vedada a possibilidade de agirem judicialmente contra os

verdadeiros beneficiarios, por, desde logo, a ter existido enriquecimento (sem causa)
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daqueles que pudesse ser reclamado, 0 mesmo ter sido a conta do Estado e nao dos
Demandados!
N&o se prevé, além do mais, qualquer tipo de direito de regresso dos Demandados
(caso viessem a ser condenados, o que ndo se admite) sobre quem efetivamente
beneficiou dos respetivos pagamentos.
O que determina que o Estado e o erario publico sejam efetivamente ressarcidos a
custa dos Demandados que autorizaram a despesa, sem que estes possam
igualmente ser ressarcidos pelos reais beneficiarios, em caso de se comprovar um
pagamento ilegal, o que, em qualquer caso, ndo se admite.
Termos em que, caso 0os Demandados viessem a ser condenados, nos termos
peticionados pelo MP, com fundamento nos n.°s 1, 4 e 6 do artigo 59.° da Lei n.° 98/97,
de 26 de agosto, sempre se teria de entender que estariam a ser aplicadas normas de
forma e segundo uma interpretacdo inconstitucional, por violagcdo do Principio da
Proporcionalidade, decorrente do disposto no n.° 2 do artigo 18.° e no n.° 2 do artigo
266.° e do principio do Estado de Direito Democratico, todos da Constituigao.
Isto é, a interpretacdo de tais normas e a respetiva aplicacdo ao caso em questao
seriam manifestamente inconstitucionais, na medida em que das mesmas decorreria
gue a restituicdo de valores indevidamente pagos a titulo de trabalho
extraordinario/suplementar a terceiros, cabe apenas e exclusivamente a quem
autorizou tais pagamentos, sem qualquer possibilidade de fazer repercutir tais
pagamentos sobre quem efetivamente beneficiou com os mesmos, o que é
manifestamente desproporcional.
V.4,

Inconstitucionalidade por violagéo do principio da culpa
Por dltimo, invoque-se ainda que, a existir condenacdo dos Demandados nos termos
peticionados pelo MP, com base na alinea b) do n.° 1, n.°s 2 e 5 do artigo 65.° (cf.
alineas a), b) e c) do paragrafo 55 do Rl do MP) e nos n.°s 1, 4 e 6 do artigo 59.° (cf.
alinea d) do paragrafo 55 do Rl do MP), todos da LOPTC, estaria a ser aplicada uma
disposicdo do referido diploma — em concreto, o n.° 5 do artigo 61.°, aplicavel
igualmente a responsabilidade sancionatoria ex vi n.° 3 do artigo 67.°, e o artigo 64.°,
todos da LOPTC — com base numa interpretagéo claramente violadora do principio da

culpa, estendido a um processo sancionatorio como o presente, dando assim lugar a
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mais um fundamento de inconstitucionalidade, que desde ja se invoca para todos os
efeitos legais.

Com efeito, decorre do Acordao da 2.2 Sec¢do do Tribunal Constitucional (proferido no
Processo n.° 228/06, referindo-se ao principio da culpa, que «Trata-se de um principio
gue emana da Constituicdo e que, na formulacdo de José de Sousa e Brito se deduz
da dignidade da pessoa humana, em que se baseia a Republica (artigo 1.° da
Constituicdo), e do direito de liberdade (artigo 27.2, n.° 1); e nos dizeres de Jorge de
Figueiredo Dias, vai buscar o seu fundamento axiolégico “ao principio da
inviolabilidade da dignidade pessoal: o principio axiolégico mais essencial a ideia do
Estado de Direito democratico».

Ora, decorre do n.° 5 do artigo 61.° da LOPTC que, «[a] responsabilidade prevista nos
nameros anteriores s6 ocorrer se a acao for praticada com culpa». Estabelece depois
0 artigo 64.° da LOPTC, sobre a avaliacdo da culpa, que, entre outros aspetos, «[0]
Tribunal de Contas avalia o grau de culpa de harmonia com as circunstancias do caso,
tendo em consideracao as competéncias do cargo ou a indole das principais funcdes
de cada responsavel, (...)».

Sucede que, sem olhar ou ponderar as circunstancias do caso concreto, o que se
verifica no presente caso € uma imputacdo de culpa aos Demandados assente, pura
e simplesmente, na sua qualidade de “responsaveis principais pelo INSTITUTO”, o
gue é manifestamente insuficiente para fundar uma condenacao a este titulo.
Trata-se, no limite, de uma culpa presumida, resultante da mera funcao
desempenhada pelos aqui Demandados, que ndo se encontra prevista e que viola 0s
principios a aplicar aos processos sancionatorios.

Ja que, no limite, as funcdes desempenhadas podem servir para, de forma
fundamentada, avaliar o grau de culpa, mas nunca para fundar a prépria culpa.

Ora, tal é especialmente relevante quando estd em causa matéria e responsabilidade
financeira, o que é o caso.

E ainda mais importante quando os montantes das sang¢fes ultrapassam, em muito,
os valores de sancdes de natureza criminal.

Portanto, uma eventual condenacédo fundada nas normas constantes da alinea b) do
n.° 1, n% 2 e 5 do artigo 65.° e nos n.°s 1, 4 e 6 do artigo 59.° da LOPTC, tendo por
base o n.° 5 do artigo 61.° e 0 n.° 1 do artigo 64.° do mesmo diploma, significaria uma

interpretacdo e aplicacdo das mesmas num sentido vedado pela Constituicdo, na
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medida em que colocaria em causa o principio da culpa, insito no principio da
dignidade da pessoa humana.

e Ou seja, o Tribunal de Contas estaria a interpretar e a aplicar as normas em questao
de forma inconstitucional, por viola¢éo do principio da culpa, insito da Constitui¢céo, o

que, para todos os efeitos, desde ja se invoca.

Nestes termos: a) Devem os DA, DB, DC e DD ser absolvidos do pedido formulado na alinea
a) do paragrafo 55 do RI, no sentido da sua condenacdo como autores de duas infracdes
financeiras sancionatdrias, ou, caso assim, ndo se entenda, deve ser dispensada a aplicacéo
da multa aos referidos Demandados nos termos do disposto no n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC;
b) Deve o DE ser absolvido do pedido formulado na alinea c) do paragrafo 55 do RI, no sentido
da sua condenacao como autor de uma infracdo financeira sancionatéria, ou, caso assim nao
se entenda, deve ser dispensada a aplicacdo da multa ao referido Demandado nos termos do
disposto no n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC; c) Devem os DA, DB, DC, DD e DE ser absolvidos
do pedido formulado na alinea d) do paragrafo 55 do RI, no sentido da sua condenacao na
reposi¢ao da quantia global de € 136.240,16, acrescida de juros legais, dos quais uma parte
a titulo solidario entre os DA, DB, DC e DD, e outra parte a titulo solidario entre os DA, DB,
DC e DE, ou, caso assim nao se entenda, deve ser relevada a responsabilidade dos

Demandados, nos termaos do n.° 2 do artigo 64.° da LOPTC.

1.3.0 DF contestou, alegando, em sintese, que:
a) Do plano de pagamentos em atraso

¢ O MP concentra essencialmente a sua argumentacdo e funda o seu pedido de
condenacdo na alegada violacdo de preceitos legais relativos ao procedimento de
registo de compromissos assumidos pelo Instituto, durante o periodo de 2014, previstos
na Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso (Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro)
e do seu Regulamento (Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de junho).

e Sem, contudo, dar o devido enquadramento factual, o qual remonta a 2011 e que é
pertinente para se perceber da imputacdo infundada que é feita ao Demandado e, em
geral, ao Instituto do ponto de vista institucional, conforme veremos de seguida.

e Em 2011, de acordo com a LCPA, as entidades com pagamentos em atraso no final do

ano de 2011, tinham a obrigagdo de apresentar a Direcdo-Geral dos Impostos
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(doravante, "DGQO") um plano de liquidacdo de pagamentos até 90 dias, apos a entrada
em vigor da referida lei.

Assim, em cumprimento da referida disposicdo legal, o INSTITUTO elaborou, em
2012, um plano de liquidagdo de dividas em atraso entdo conhecidas e submeteu o
mesmo & DGO nos exatos termos previstos na lei, o qual foi atualizado em 2015.

E de salientar que o plano foi executado com sucesso, como alids consta do ponto
3.4.5 do Relatorio n.° 31/2017. Vejamos de perto: i) Em 2011, 0os pagamentos em atraso
perfaziam a quantia aproximada de € 53.1 milh&es; ii) Em 2012, os pagamentos em
atraso perfaziam a quantia aproximada de 22.7 milhdes; iii) Em 2013, os pagamentos
em atraso perfaziam a quantia aproximada de 13.8 milhdes; iv) Em 2014, os
pagamentos em atraso perfaziam a quantia aproximada de 12.2 milhdes; v) Em 2015,
0s pagamentos em atraso perfaziam a quantia aproximada de 4.3 milh&es; vi) Em 2016,
0s pagamentos em atraso perfaziam a quantia aproximada de 2.3 milhes.

Os numeros falam por si: desde 2011 até 2016 verificou-se uma reducdo dos
pagamentos em atraso de noventa e seis por cento (95.5%)

Como bem se refere no referido ponto 3.4.5 do Relatério n.° 31/2017, "o IFAP esta a
alcancar o objetivo principal da Lei - controlo e contencédo dos pagamentos em atraso".
O Instituto atua como executor das politicas implementadas pelo Ministério da
Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas (doravante, MADRP"), debatendo-se,
nao raras as vezes, com dificuldades orcamentais por falta de atribuicdo de verbas para
as concretizar, estando, ainda, dependente de informagdo centralizada por aquela
entidade que ndo raras vezes nao é disponibilizada atempadamente ou sequer de
forma completa, integral e precisa.

Alids, como decorre do ponto 3.4.5 do Relatério n.° 31/2017, "Ao longo dos anos
nao foram atribuidas ao Instituto as verbas necessérias ao pagamento dos
compromissos assumidos nesse ambito [relacionadas com a execucdo do Sistema
Integrado de Proteg&o contra as Aleatoriedades Climaticas (SIPAC)] e dai o acumular
de divida".

Pese embora as dificuldades orgcamentais com que a Instituto se debate, na revisdo
do plano de pagamentos realizada em maio de 2015, o término previsto para 2021 foi
antecipado para 2018, o que comprova ndo sO o esfor¢co, como a diligéncia, a

determinacgdo e o enfoque na sua realizacao.
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Conclui-se, pois, que o Instituto cumpriu integralmente a principal finalidade da LCPA,
tanto na vertente da reducdo dos pagamentos em atraso, como no objetivo de assegurar
0 seu nao aumento, salientando-se que o fez em pleno periodo de assisténcia financeira
externa, caracterizado, como bem sabemos, por uma forte disciplina e contengéo
or¢camental em termos de alocagéo de fundos as entidades publicas.

Do mapa de controlo orgamental da despesa constante na conta de geréncia de
2014

Relativamente ao mapa de controlo orcamental da despesa contante da conta de
geréncia de 2014, vem o MP alegar, no nimero 11 do RI, que o0 mesmo "revela um
montante para 0s compromissos por pagar no final do exercicio de 2014 (€ 323.571,00)
inferior em € 329.690 ao saldo credor da conta de fornecedores (€653.265), em
resultado dos procedimentos utilizados pelo Instituto”

Com o devido e merecido respeita tal afirmacéo é falsa, inexata e improcedente: esta
discrepancia nao é resultado dos procedimentos utilizados pelo Instituto, conforme se
vera de seguida.

Em primeiro lugar, importa realcar que a listagem de compromissos incluidos no mapa
de controlo orcamental teve que incluir situagdes que resultavam de faturacéo transitada
de exercicios anteriores e que em alguns casos suscitaram duvidas. Existindo situacées
referentes a geréncias anteriores tornou-se pois necessario proceder a sua validacao
pois s6 apos esse trabalho estariam reunidas condicdes objetivas para se certificar a
sua elegibilidade, trabalho que necessariamente foi moroso, em especial se
atendermos a que o mesmo implica a confirmacdo de elementos por entidades
terceiras.

Ora o Instituto, na sequéncia desse exercicio de validacéo e devido a especificidade
das suas atribuicdes, concretamente no que respeita ao pagamento de mdltiplas
ajudas/subsidios a entidades do sector da Agricultura e Pescas, teve sérias
dificuldades em apresentar a conta de geréncia e a respetiva execucado orcamental no
prazo legalmente previsto, pelo que solicitou ao Tribunal de Contas o adiamento do
prazo de entrega; este Tribunal deferiu o pedido, tendo autorizado ao Instituto a entrega
da respetiva conta de geréncia até ao dia 22 de maio de 2015.

Sucede que, a DGO encerrou o sistema de reporte (SIGO) em data anterior ao prazo

deferido pelo Tribunal de Contas, facto que impossibilitou o Instituto de efetuar a
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atualizag&o do reporte de forma absolutamente concordante com os registos constantes
no sistema contabilistico da entidade.

Nao sendo descabido realgar que, obviamente, tal facto foi absolutamente estranho a
vontade do Instituto, mas repercutiu-se naturalmente na capacidade de o Instituto
submeter o reporte.

De salientar ainda que, ndo obstante o referido, o Instituto solicitou formalmente a
abertura do sistema de reporte (SIGO) para efeitos de o atualizar em conformidade,
conforme mensagem de correio eletrénico que se junta como Doc. 1.

Sem prejuizo, a DGO respondeu negativamente a solicitacdo do Instituto, conforme
mensagem de correio eletrénico que se junta como Doc. 2.

Em qualquer caso, essa recusa ndo deixa de ser um elemento demonstrativo dos factos
que determinaram a impossibilidade de o Instituto proceder a uma atempada atualizacéo
do reporte em causa.

Da criacdo e registo dos compromissos assumidos e dos fundos disponiveis
O MP alega nos pontos 6, 7, 8, 9, 10 e 12 do RI, 0s quais aqui se impugnam, que "com
os procedimentos utilizados peio Instituto relativos a criacdo e registo dos
compromissos atras identificados foram violados os preceitos legais citados, tendo sido
assumidos compromissos em violagdo da LCPA, ndo tendo sido levados em conta nos
calculos mensais dos fundos disponiveis verbas que deveriam ser consideradas
comprometidas.” Mais uma vez, com o devido e merecido respeito, tal conclusdo é
manifestamente improcedente.

O Demandado, na qualidade de Diretor Financeiro e responsavel pela Unidade de
Orcamento e Controlo, assegurou sempre que 0S COmMpPromissos assumidos nunca
excedessem os fundos disponiveis - finalidade a que se reporta a Lei.

Alids, existia a pratica e medidas objetivamente implementadas pela estrutura
Dirigente do Instituto (superior e média), em assegurar a existéncia, em permanéncia,
de fundos disponiveis para coberturas de todos os compromissos assumidos pela
entidade.

A desconformidade identificada no Relatério n.° 31/2017 refere-se tdo-sé a
intempestividade do registo de um numero reduzido e muito especifico de
compromissos, que pela sua falta de representatividade e relevancia material, ndo
reproduz, em circunstancia alguma, os procedimentos que eram observados no registo

dos compromissos, (vide Anexo Il do Relatério n.° 31/2017).
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Importar sublinhar que ndo foram assumidos compromissos que excedessem 0S
fundos disponiveis, mantendo-se assim o estrito e rigoroso cumprimento do disposto no
artigo 5.°, n.° 1 da LCPA, alias, analisando-se o Doc. 3, constata-se precisamente que
os fundos disponiveis permitiam sempre acomodar 0s compromissos registados.

Ou seja, sempre esteve assegurada - e em permanéncia - a existéncia de fundos
disponiveis para cobertura de todas as situa¢gdes elencadas no relato em andlise.
Donde resulta que a apontada deficiéncia se refere, na sua esséncia, a tempestividade
de registo de um namero reduzido e muito especifico de compromissos, mas ndo a
auséncia ou omissao de escrituracdo de encargos ou falta de meios para assumir tais
encargos; em qualquer caso néo pode também deixar de se referir que é uma entidade
terceira (a entidade coordenadora do programa or¢camental no MAFDR) quem apura,
comunica e valida todos os meses os fundos disponiveis dos diferentes organismos
do Ministério, nao resultando dai procedimento de nenhuma decisédo ou de quaisquer de
atos de gestéo exclusiva do Instituto.

Cabe ao coordenador dos Programas Or¢camentais do MAFDR o apuramento e a gestdo
efetiva dos fundos disponiveis de receitas gerais do Ministério, sendo que tais valores
tém presente, ndo s6 as previsbes de receita e compromissos dos diversos
organismos, como também a verba disponibilizada pelo Ministério das Financas.

N&o se pode por isso desconsiderar que tal procedimento altera e redefine a forma de
fixacdo dos fundos disponiveis, de modo mais complexo e distinto do que parece
resultar da aplicacdo direta da férmula de calculo dos mesmos e que esta na base do
entendimento do relatério do Tribunal de Contas em analise.

Em qualquer caso, por forca dessa circunstancia ndo podem ser imputadas
inequivocamente ao Instituto responsabilidades exclusivas neste dominio, visto este
assunto depender de atos de gestao alheia, isto €, dos quais o Instituto ndo € o Unico
decisor ou gestor efetivo.

Pelo exposto, conclui-se que mesmo relativamente aos compromissos que foram
intempestivamente registados, ainda que enquadrados nos respetivos periodos, 0s
procedimentos adotados ndo lesaram, de forma alguma, o Estado, tendo unicamente por
finalidade o cumprimento dos objetivos dispostos na lei, quais sejam, assegurar o rigor na
contencao orcamental, cumprir com as obrigacdes existentes e reduzir os pagamentos
em atraso, finalidades essas, repita-se, que foram plenamente assumidas e

alcancadas sem a existéncia de qualquer lesdo do interesse publico.
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Enquadramento juridico

Dairrelevancia da desconformidade procedimental

Nos termos do artigo 5. °, n.° 1 da LCPA e o artigo 7. °, n.° 2 do seu Regulamento, ndo
podem ser assumidos compromissos que ultrapassem os fundos disponiveis.

Com efeito, os diplomas acima referidos estabelecem um procedimento para atingir essa
mesma finalidade, qual seja, a de que os fundos disponiveis e 0s compromissos deverao
ser registados pela respetiva data de vencimento, devendo os sistemas de contabilidade
de suporte a execucdo do orcamento emitir um namero de compromisso valido e
sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de encomenda, ou documento
equivalente, e sem o qual o contrato ou a obrigacdo subjacente em causa sao, para
todos os efeitos, nulos.

Este procedimento é, por isso, um instrumento para atingir o objetivo principal da lei:
0 de que ndo poderdo, em caso algum, ser assumidos compromissos que ultrapassem
os fundos disponiveis.

Ora no caso em apreco, como se demonstrou de forma inequivoca, nao foram em
nenhum momento assumidos compromissos que ultrapassassem os fundos
disponiveis.

Pelo contrario, importa sim realcar que existiram sempre fundos disponiveis e em
montante suficiente para acomodar os compromissos em causa (realcando-se o volume
financeiro anual do Instituto, na ordem dos € 2.000 Milhdes) pelo que nao houve qualquer
objetivo de ndo cumprimento da Lei aquando do nao registo atempado dos mesmos,
conforme se afere pela analise do Doc. 4 que se junta e se da por integralmente
reproduzido para os devidos efeitos legais.

O gque sucedeu foi que, apenas relativamente a um nimero reduzido de compromissos,
se verificou uma desconformidade procedimental, designadamente a do seu néo
tempestivo registo no sistema de informacéo.

Mas mesmo quanto a este reduzido numero de compromissos, o objetivo principal da

lei foi cumprido e assegurado, ou seja, em caso algum se assumiu COmpromissos que

excedessem os fundos disponiveis.

A desconformidade procedimental verificada néo reflete, como se demonstrou, a pratica
corrente do Instituto, que é o registo tempestivo de todos os compromissos e fundos

disponiveis nos termos da lei.
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E, pois, forcoso concluir que por forca dos principios de justica material e da
proporcionalidade - todos com assento na nossa Lei Fundamental - a desconformidade
procedimental identificada, ainda para mais tendo por causas intervencdes de terceiros,
deve ser considerar irrelevante.

Primeiro, porque ocorreu relativamente a um namero reduzido de compromissos e,
mesmo quanto a estes, em caso algum se assumiu CoOmpromissos que excedessem 0s
fundos disponiveis.

Segundo, porque o procedimento plasmado no artigo 5, ° n.° 2 da LCPA ¢é dirigido a
atingir um determinado objetivo, que é o0 de ndo serem assumidos compromissos que
excedam os fundos disponiveis, objetivo esse que foi plenamente assegurado.
Demandado e o Instituto do ponto de vista institucional, pela eventual desconformidade
procedimental verificada. Na verdade, ndo é disso que se trata; trata-se sim de
assegurar a aplicacdo de principios angulares do Estado de Direito, quais sejam, 0s
principios da proporcionalidade, justica material e prevaléncia da substancia sobre a
forma, os quais exigem uma ponderacdo séria dos interesses em causa, € ndo uma
mera interpretacdo e aplicacao literal da lei.

Acresce, ainda, que o Demandado sempre desempenhou as suas funcbes de forma
diligente, em estrita observancia ao principio da legalidade, orientando a sua atuacdo
com base em critérios de eficacia e eficiéncia.

Ademais, ndo pode ser imputavel ao Demandado qualquer comportamento doloso ou
sequer negligente.

In casu inexistiu qualquer atuar do agente sem que este tenha procedido com o cuidado
a que, segundo as circunstancias concretas, estava obrigado e de que era capaz.

Pelo contréario, se se considerar (i) que houve a necessidade de confrontar elementos
oriundos de geréncias passadas; (ii) que foi necessario recolher informacgdes junto de
entidades terceiras que ndo responderam com a celeridade desejavel; (iii) que foi
requerido (e deferido) pelo Tribuna! de Contas uma prorrogacao do prazo de submissao
da conta de geréncia e respetiva execucdo orcamental devidamente atualizada, a qual
apenas nao foi admitida porque a DGO encerrou o sistema de reporte (SIGO) em data
anterior ao prazo deferido pelo Tribunal de Contas, € forcoso concluir que néo existiu
qualguer omissdo de um dever de cuidado.

A este propdsito ndo € de mais salientar que no pedido de efetivacéo de responsabilidade

financeira deduzido no RI pelo Ministério Publico ndo faz qualquer exercicio de
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imputac@o subjetiva da infracdo nem atende as circunstancias que, em concreto, se
verificaram.

A titulo meramente exemplificativo pergunta-se: (i) O Demandado atuou culposamente?
E se sim, atuou com dolo ou negligéncia? [nada vem referido no requerimento
apresentado pelo MPJ; (ii) foi tomado em consideragédo o facto de os servigos em causa
serem dependentes da atuacado de outras entidades, corresponsaveis por assegurarem
a adequada informacdo e deste modo as condigcBes necesséarias a realizagdo das
atividades em causa? [nada vem referido no requerimento apresentado pelo MP]; (iii)
levou-se em consideracdo a circunstancia de a alegada infracdo n&o ter causado
qualguer lesdo do interesse publico? [nada vem referido no requerimento apresentado
pelo MP]; (iv) levou-se em consideragao a circunstancia de a alegada infragéo além de
ndo ter causado qualquer lesdo do interesse publico, da mesma nenhum beneficio
resultou para o Demandado (muito pelo contrario)? [nada vem referido no requerimento
apresentado pelo MP].

Ademais, o Demandado tem uma longa carreira ao servi¢o da administracéo publica, que
iniciou em 2003, tendo sempre atuado com elevado sentido de responsabilidade, brio
profissional e comprometimento no servigo ao Estado.

E de sublinhar, outrossim, que o Demandado é primario, sendo esta a primeira vez que
se vé confrontado com uma imputacdo de tamanha gravidade que pde em causa a
seriedade e retiddo com que sempre desempenhou fun¢des na qualidade de Diretor
Financeiro do Instituto, na geréncia de 2014, e ao longo da sua carreira.

Em concluséo, dever-se-a, pois, concluir que ndo ocorreu nenhuma violacdo das
normas sobre a elaboracdo e execug¢do dos orcamentos, bem como da assuncéo,
autorizacdo ou pagamento de despesas publicas ou compromissos, ndo estando
preenchidos os requisitos constantes do art. 65. °, b) da Lei 98/97, de 26 de agosto, e
gue determinam a condenacao em responsabilidade financeira sancionatéria.

Caso assim nao se entenda, hipotese que se aventa por mero dever de patrocinio, sem
conceder, ainda assim ter-se-a por aplicavel o n.° 9 do mesmo art. 65.° b) da Lei no
98/97, de 26 de Agosto, o qual determina que "A 12 e 22 Sec¢des do Tribunal de Contas
podem relevar a responsabilidade por infracdo financeira apenas passivel de multa
guando: a) Se evidenciar suficientemente que a falta s6 pode ser imputada ao seu
autora titulo de negligéncia; b) N&o tiver havido antes recomendacao do Tribunal de

Contas ou de qualquer 6rgéo de controlo interno ao servigo auditado para correcao da
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irregularidade do procedimento adotado; c) Tiver sido a primeira vez que o Tribunal de
Contas ou um 6érgao de controlo interno tenham censurado o seu autor pela sua pratica”,
0 que, em alternativa se requer atento o integral preenchimento dos requisitos
descritos considerando a factualidade acima referida.

Termos em que pede o indeferimento do pedido de condenacdo do Demandado em infracao
financeira sancionatoria, ou, subsidiariamente, que seja relevada a referida responsabilidade
nos termos do n.° 9 do artigo 65.° da LOPTC.

1.4. DG contestou, tendo alegado, em sintese, que:
e O Demandado exercia fun¢des de Chefe da Unidade de Orgamento e Controlo.
Enquadramento factual
a). Do plano de pagamentos em atraso
e Dé-se, aqui, por inteiramente reproduzido 0 que, para tanto, se relatou a propésito da
contestacdo de DF (tEm o mesmo mandatério).
b). Do mapa de controlo orcamental da despesa contante na conta de geréncia de 2014
e Da-se, aqui, por inteiramente reproduzido 0 que, para tanto, se relatou a propésito da
contestacédo de DF.
c). Da criacao e registo dos compromissos assumidos e dos fundos disponiveis
e Da-se, aqui, por inteiramente reproduzido e com as devidas adaptagfes o que, para
tanto, se relatou a proposito da contestacdo de DF.
Enquadramento juridico
Dairrelevancia da desconformidade procedimental
e Para além do que se relatou a propésito da contestacédo de DF, foi ainda alegado:

¢ O Demandado tem uma longa carreira ao servico da administracdo publica, tendo
sempre atuado com elevado sentido de responsabilidade, brio profissional e
comprometimento no servi¢o ao Estado.

e E primario, sendo esta a primeira vez que se vé confrontado com uma imputacéo de
tamanha gravidade que pde em causa a seriedade e retiddo com que sempre
desempenhou as suas fun¢des no Instituto na geréncia de 2014 e ao longo da sua
carreira.

e Nao ocorreu nenhuma violacdo das normas sobre a elaboracdo e execucdo dos

orgcamentos, bem como da assuncéo, autorizacdo ou pagamento de despesas publicas

45



C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

ou compromissos, ndo estando preenchidos os requisitos constantes do art.® 65. ° b)
da Lei no 98/97, de 26 de agosto, e que determinam a condenacdo em
responsabilidade financeira sancionatéria.
e Caso assim ndo se entenda, hipétese que se aventa por mero dever de patrocinio,
ainda assim ter-se-a por aplicavel o n. °9 do mesmo art.° 65. ° b), da Lei no 98/97, de
26 de agosto, de que devera resultar a relevacéo da responsabilidade financeira ao
Demandado, por se verificarem os pressupostos daquele normativo.
Termos em que pede o indeferimento do pedido de condenacdo do Demandado em infracao
financeira sancionatéria, ou, subsidiariamente, que seja relevada a referida responsabilidade
nos termos do n.° 9 do artigo 65.° da LOPTC.

1.5. A DH contestou, tendo alegado, em sintese, que:

¢ A Demandada foi Chefe da Unidade de Orcamento e Controlo, na geréncia de 2014
(desde 1 de setembro).

¢ Nao corresponde inteiramente a verdade o alegado nos artigos 3°, 5°a 13°, 15° a 18°
do RI, que se impugnam, por estarmos perante factos que ndo permitem concluir,
relativamente a Demandada, pela alegada violagdo do disposto do artigo 5°, n° 1,
alinea b) da LCPA e que, inclusive, estdo em manifesta contradicdo com o préprio
Relatério de Auditoria n® 31/2017 — 22 Sec¢do e violagdo do principio da
proporcionalidade.

Sendo vejamos,

e O principio fundamental da LCPA na execucdo orcamental tem como principal
objetivo impor fortes limitacdes na gestéo da tesouraria publica, proibindo, em suma,
a assuncédo de compromissos que excedam os fundos disponiveis.

e Conforme melhor resulta dos artigos 7° a 8° do RI, estd em causa a verificagdo de
irregularidades no registo de 13 compromissos assumidos (no valor de 171.678 €),
isto é, foram registados compromissos em meses diferentes das datas assumidas
pelo sistema de contabilidade, alegadamente contrariando o artigo 5° n°s 2 e 3 da
LCPA e do artigo 7°, n° 3, do Decreto-Lei n° 127/2012, que estabelece que o0s
sistemas de contabilidade de suporte a execugdo do orgamento emitem um ndmero
de compromisso valido e sequencial, sem o qual o contrato ou a obrigacao

subjacente em causa séo, para todos os efeitos, nulos.
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e Face as referidas constatacdes, o RA concluiu que «com os procedimentos utilizados
pelo Instituto relativos a criacéo e registo dos compromissos atras identificados foram violados
0s preceitos legais citados, tendo sido assumidos compromissos em violagéo da LCPA, nédo
tendo sido levados em conta nos célculos mensais dos fundos disponiveis verbas que
deveriam ser consideradas comprometidas, incorrendo 0s respetivos responsaveis em
responsabilidade financeira sancionatéria, nos termos dos artigos 11.°, n.° 1, da Lei n.°
8/2012, 3.° do Decreto-lei n.° 127/2012 e 65.°, n.° 1, alinea b), da Lei n.° 98/97, de 26 de
agosto, com a redacao dada pela Lei n.° 20/2015, de 9 de mar¢o, no horizonte de um provavel
enquadramento no ambito do erro de proibicédo (ndo desculpavel)».

¢ Relativamente a ora Demandada, salienta-se que desde junho de 2001 exerceu
fungbes na DGO — Ministério das Finangas e da Administracdo Publica e de 2008 até
agosto de 2014 esteve no Ministério da Justica, onde desempenhou as fun¢des de
Coordenadora do Nucleo de Gestdo Orgcamental do Instituto de Gestdo Financeira e
Equipamentos da Justica (IGFEJ), nas quais se incluiam as fun¢des de coordenacéo
do programa or¢camental (Programa Justica) e de controlo da execuc¢éo do orcamento
do IGFEJ, sendo de salientar o contexto de grande contencao da despesa publica,
acompanhando a elaboracédo e execuc¢ao do Orcamento do Ministério da Justica no
periodo do programa assisténcia econémica e financeira a Portugal; em setembro de
2014, ap6s concurso, foi nomeada Chefe da Unidade de Orgcamento e Controlo
(UOCO) do Departamento Financeiro do Instituto, cargo que mantém atualmente.

¢ A UOCO, para prossecuc¢ao dos seus objetivos, tem um conjunto de competéncias e
atribuicdes que Ihe permitem desenvolver as suas fun¢des diariamente: i). Promover
a elaboracéo do orcamento anual do INSTITUTO e proceder as respetivas alteracdes
orcamentais; ii). Assegurar a gestdo e o controlo da execucdo orcamental; iii).
Proceder ao reporte regular da execugdo e elaborar os relatérios necessarios ao
acompanhamento da gestdo orcamental.

e No que respeita as competéncias mencionadas, destacam-se as seguintes
atividades: (...) v) controlar e registar mensalmente os fundos disponiveis, de
acordo com a Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em Atraso, ha aplicacédo
online da DGO; vi) preparar mensalmente 0s mapas e registar a previsdo mensal
de execucao da receita e despesa anual do INSTITUTO, assim como analise de
desvios, na aplicacdo online da DGO; vii) preparar mensalmente os mapas de
suporte ao processo de solicitacdo de Transferéncias de Fundos e requisitar as

verbas na plataforma da DGO, das dotacGes inscritas no funcionamento e no
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investimento do Orgamento de Estado; viii) produzir relatérios e outras informagées
de gestdo, pré-definidas ou a pedido, para o Conselho Diretivo, o Fiscal Unico e
Entidades Externas ao Instituto (Tribunal de Contas, Instituto Nacional de
Estatistica, IP (INE), Gabinete de Planeamento, Politicas e Administracdo Geral
(GPP) etc.); ix) colaborar no plano de pagamentos do Instituto; x) controlar o saldo
global orgamental do Instituto com vista ao cumprimento da regra de equilibrio
orcamental, assim como das diferentes fontes de financiamento que compdem o
orcamento do Instituto; xi) assegurar a recolha de dados sobre pagamentos,
estornos e recuperacfes/devolugdes das ajudas concedidas com verificacdo das
adequadas classificacfes econdémicas da despesa; xii) acompanhar e controlar a
gestao global das diferentes Medidas/Projetos, bem como preparar as execucoes
financeiras mensais na Gtica nacional; xiii) acompanhar e controlar a execuc¢do das
ajudas das Regifes Auténomas; xiv) efetuar o registo e controlar as receitas
consignadas ao financiamento das ajudas a agricultura e pescas; xv) classificar e
registar em Orcamento 0s cabimentos e compromissos; xvi) efetuar a gestdo e
controlo da cabimentacgéo e execucao das ajudas pagas pelo INSTITUTO, assim
como tratamento e recolha mensal dos processamentos das ajudas; xvii) participar
nas tarefas de encerramento da conta de geréncia; xviii) gerir e acompanhar os
compromissos de contratos plurianuais, bem como o seu registo na base de dados
da DGO; xix) Assegurar o envio dos diversos documentos financeiros por forma a
instruir os processos para o Tribunal de Contas; xx) assegurar a entrega dos
diferentes documentos de reporting externo dentro dos prazos legais; xxi)
acompanhar auditorias de a&mbito orgamental.

Dado o restritivo contexto orcamental verificado ao longo dos ultimos anos, imposto
pelas medidas estabelecidas no programa de assisténcia financeira a Portugal,
com reflexo nas sucessivas Leis do Orcamento de Estado, as estratégias
organizacionais tém sido formuladas e implementadas num ambiente de forte
contencdo, o que obrigou a encontrar alternativas e simplificar procedimentos
tendentes a agilizar a UOCO e a otimizar a sua capacidade de resposta, obrigando
a um rigor acrescido de adaptacao e avaliacdo das prioridades a nivel financeiro..
Por outro lado, quando a Demandada iniciou fungdes verificou-se também uma
reducdo do quadro de pessoal, com a saida de colaboradores que nao foram
substituidos, aliada ao facto de haver uma nitida dificuldade em recrutar

substitutos, pela exigéncia de conhecimentos técnicos especificos, o que obrigou
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a acumulacao das respetivas fungdes pelo resto da equipa e & implementacao das
referidas mudancas de atuagéo e de procedimentos que permitiram a transferéncia
de conhecimentos entre os diversos colaboradores da Unidade.

Ao que acresce o facto dos colaboradores que a Demandada encontrou na UOCO,
guando entrou, ja ha varios anos desempenhavam as mesmas funcdes de forma
rotineira, o que veio obrigar a que fosse realizado um esforgo intensivo de
reciclagem proporcionando-lhes formacdo, para a adequagdo e ajustamento
desses colaboradores aos atuais sistemas de gestdo e controlo da informacao,
sobretudo os que envolvem reportes externos, todos feitos online.

Assim, além das atividades referentes aos objetivos operacionais ja referidos,
definidos no ambito do Plano Anual de Atividades e QUAR, houve diversas outras,
guer relacionadas com a implementacdo de novos procedimentos tendentes a
modernizar o funcionamento da UOCO e otimizar a gestdo dos documentos, quer
relacionadas com a colaboracdo com outros servi¢cos do Instituto.

Face ao exposto, salienta-se que, ao contrario do alegado nos artigos 12°, 13° e
15° a 18° do requerimento inicial, que se impugnam expressamente, a Demandada
sempre exerceu as suas funcbes com elevado sentido de responsabilidade, brio
profissional e empenho no servigo e no exercicio de fun¢des publicas atuou sempre
de forma diligente, com a finalidade de executar as tarefas que lhe estavam
cometidas ou, enquanto dirigente, de garantir a prossecucdo das atribuicbes
cometidas ao servigo da sua responsabilidade, de acordo com 0s principios gerais
da atividade administrativa e os respetivos quadros legais, procurando sempre
implementar e desenvolver processos de melhoria continua.

Destaca-se que relativamente a geréncia auditada de 2014, a Demandada apenas
iniciou as suas fungdes no Instituto a menos de quatro meses do fim da referida

geréncia — altura em gue ainda se estava a inserir e a enquadrar na organizacao.

Acresce referir que, até ao presente, nunca foi alvo ou esteve associada a qualquer
processo de auditoria, de censura, de apuramento de responsabilidades, ou
similar.

De facto, quando a Demandada assumiu fungbes de Chefe da Unidade de
Orcamento e Controlo do Departamento Financeiro do Instituto, cargo que mantém
atualmente, relativamente ao sistema Contabilistico do Instituto deparou-se com a

seguinte realidade: (i) O trabalho da UOCO envolve a gestdo e controlo de um
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orcamento que ascende a cerca de dois mil milhdes de euros e os sistemas de
contabilidade devem ajudar no controlo, visto que humanamente é impossivel
controlar todos os registos do sistema; (ii) A titulo de exemplo, a contabilidade do
IGFEJ fechava a execucdo orcamental todos os meses, ndo sendo possivel
registar compromissos em meses anteriores, porque os meses estavam fechados;
(iii) O sistema de contabilidade também devia ter um mddulo de faturas em
conferéncia, dado que alguns dos compromissos em causa (10), encontravam-se
por validar (este processo no Instituto é demorado), porque: a) A validagéao
depende de outras entidades e/ou de validacbes morosas dada a natureza de
algumas competéncias do Instituto, que, por serem muito abrangentes e
transversais, envolvem fluxos entre diversos organismos. N&o obstante a
autorizacdo de pagamento dessas faturas depender em absoluto dessas
validacdes externas, o0 seu pagamento continua a ser obrigacao do Instituto; b). S6
apos ocorrer a validacao é que poderiam existir condices objetivas para certificar
a elegibilidade das despesas e, consequentemente, considera-las para efeitos de
assuncédo de um compromisso efetivo;

Quanto as faturas pendentes de validacdo e dividas transitadas de 2013, era
pratica no Instituto, anterior a entrada da Demandada nas suas fun¢bes e que
desconhecia, que as faturas eram contabilizadas no inicio do ano e que, antes da
transicdo, os Departamentos deveriam informar se as faturas transitavam ou eram
anuladas ou relativamente aos compromissos do ano com a data da fatura.

Deste modo, a verificacdo de irregularidades no registo de 13 compromissos
assumidos resultou, sobretudo, da pratica existente, bem como da aplicacao
informatica que necessita de melhoramentos (por exemplo, devia fechar os meses,
efetuar o controlo dos registos dado o volume de pagamentos que o Instituto realiza
e deveria ter um médulo de faturas em conferéncia para registo das faturas que
nao estivessem validadas, entre outras).

A ora Demandada apenas iniciou funcfes no Instituto quase no fim da referida
geréncia, sendo que, quando se apercebeu destas fragilidades do sistema e pratica
dos recursos humanos, deu instrucdes expressas relativamente ao procedimento
a adotar no tratamento de faturas, nomeadamente: “os cabimentos e o0s
compromissos devem apresentar sempre uma numeracdo sequencial, pelo que, as
respetivas datas de registo no sistema interno de contabilidade devem corresponder

sempre a data em que se processa 0 respetivo registo. Desta forma, ficard sempre
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garantida uma numeracéo sequencial e cronolégica”, razdo pela qual se tem de concluir
gue a Demandada atuou com o cuidado e a diligéncia que as situagdes requeriam
e de que era capaz.

Acresce ao exposto que, com vista a evitar situacdes como as detetadas pelo
Tribunal de Contas, participou na elaboracéo de uma Instrucéo Interna (cf. doc. 1),
a qual visa disciplinar e formalizar os procedimentos, dentro do Departamento
Financeiro (DFI) e que atualmente se encontra em aprovagao.

A Demandada sugeriu, igualmente, a elaboracdo de um Manual de Procedimentos
para "Conferir faturas de funcionamento”, encontrando-se, atualmente, em fase
final de preparacdo pelo Instituto, um Caderno de Encargos (CE) com vista ao
lancamento de um procedimento de aquisicdo, com o objetivo de compilar e
preparar um Manual de Procedimentos Administrativos, Contabilisticos e de
Controlo, o qual inclui este procedimento (cf. doc. 2).

De igual modo, manifestou, superiormente, a necessidade de um novo interface
entre a execucdo orcamental do Instituto e a DGO e de outras funcionalidades do
sistema de informacao contabilistica, que se prende sobretudo com a atualiza¢éo
da plataforma informatica existente e que, atualmente, esta na fase final a
elaboracdo de Caderno de Encargos (CE) com vista ao lancamento de um
procedimento de aquisicdo de uma nova plataforma informatica, por forma a
garantir o cumprimento integral do SNC-AP, bem como de toda a legislacdo que
se encontra atualmente em vigor, designadamente a LPTA, conforme Email e
Anexo em Excel constante do doc. 2).

N&o obstante o suprarreferido, destaca-se que a mudanca/adaptacao da aplicacéo
informética de gestdo tem sido dificultada pela complexidade e dimensédo da
estrutura atual que necessita de responder a 225 mil beneficiarios, 600 cddigos de
ajudas, bem como com a realizacdo de pagamentos de cerca de 1 milhdo e
setecentos mil milhdes de euros / ano (5 milhdes de registos).

A Demandada, por forma a garantir o cumprimento integral do SNC-AP, bem como
de toda a legislacdo que se encontra atualmente em vigor, designadamente a
LCPA, manifestou, novamente, junto do CD, a necessidade de atualizacdo da
plataforma informética existente e que, atualmente, ja se encontra em fase de

implementacao no Instituto (cf. doc. 4).
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Compete ainda referir que, como melhor resulta da anélise detalhada efetuada pela
Demandada a cada um dos 13 compromissos em concreto, conforme DOC. 3,
algumas das irregularidades respeitam também a morosidade do circuito
processual porque a validagdo depende de outras entidades e/ou de validacdes
demoradas.

Com efeito, dos 13 compromissos apontados, 3 foram pagos, 7 foram anulados
(sendo as correspondentes faturas devolvidas), 1 era objeto de disputa judicial e
aguardava sentenca e os restantes 2 continuam a presente data a aguardar a
validacdo pela DGAV, pois s6 depois disso estar verificado € que poderdo ser
consideradas despesas elegiveis pelo Instituto (cf. doc. 3).

Sucede que, sendo estes circuitos de validagédo muito demorados, o Instituto optou,
por prudéncia, em registar as referidas faturas em compromissos, visto que o
manual da LCPA refere que “valores de faturas mantidas indevidamente em contas de
recec¢do e conferéncia por um prazo que excede o limite razoavel (5 dias Gteis). Esta faturas
logo que rececionadas devem ser conferidas no prazo razoavel com vista a serem
contabilizadas em contas a pagar”.

Acresce ao exposto que, ao contrario do referido nos artigos 8° a 13° do RlI, que se
impugnam, no ambito do contraditério (cf. Anexo IV do Relatério de Auditoria n°
31/2017 — 22 Seccgao), foi ainda demonstrado que o fundo disponivel do més em
causa permitia acomodar o valor de 171.678 € (13 compromissos) ou de € 463.287
€ (62 compromissos) e que nunca e em qualquer hipotético cenario se
ultrapassaria o fundo disponivel.

Deste modo, for¢oso se torna concluir que foi observado o principio fundamental
da LCPA, porque a execug¢do orgcamental do Instituto ndo conduziu a acumulagéo
de pagamentos em atraso, sendo que o entendimento contrario viola o principio da
proporcionalidade: (i) o Instituto nunca assumiu compromissos que excedessem 0s
fundos disponiveis (artigo 5° n° 1, da LCPA), pois sobravam sempre valores por
comprometer na ordem dos milhdes de euros (vide Anexo IV do Relatério de
Auditoria, fls. 70); ii) o Instituto reduziu todos 0s anos 0s pagamentos em atraso em
milhdes de euros, sendo que atualmente ja ndo existem pagamentos em atraso (cf.
Anexo IV do RA, fls. 69 do RA).

Efetivamente, os procedimentos adotados ndo lesaram o Estado de forma alguma,

tendo sido cumpridos os objetivos principais dispostos na lei; ou seja, assegurar o
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rigor na contencdo orcamental, cumprir as obrigagBes existentes e reduzir os
pagamentos em atraso.

Além do referido, no referente a Demandada em concreto, apesar de na geréncia
auditada estar no Instituto ha menos de 4 meses e, como tal, ainda se estava a
inserir e a enquadrar na organizacao, reitera-se que sempre foi sua preocupacao
contribuir, no contexto funcional da unidade que atualmente dirige, para a criacdo
de valor dentro do Instituto e para a obtencdo de melhores resultados.

N&o existem, assim, quaisquer fundamentos para Ihe ser imputada uma eventual
responsabilidade financeira sancionatéria, que se revela desproporcional face a
manifesta auséncia de negligéncia ou culpa, além do que que nunca previamente
foram enderecadas recomendacfes desse Tribunal nem a si nem a unidade que
dirige.

Nao resulta provada a existéncia de ilicitude nos factos praticados, nem
negligéncia, nem culpa; também nao resulta provado o dano, uma vez que o
Instituto ndo assumiu compromissos que excedessem os fundos disponiveis.

De facto resultou provado o seguinte: i) o Instituto, além de nunca ter assumido
compromissos que excedessem os fundos disponiveis (artigo 5° n° 1, da LCPA),
sobravam sempre valores por comprometer na ordem dos milhdes de euros (cf.
Anexo IV do RA, fls. 70); ii) reduziu os pagamentos em atraso em milhdes de euros,
sendo que, na presente data, ja ndo existem pagamentos em atraso (cf. Anexo IV
do RA fls. 69 do RA); iii) a Demandada quando se apercebeu da préatica dos
recursos humanos da sua Unidade, deu instrucBes expressas relativamente ao
procedimento a adotar no tratamento de faturas, nomeadamente, “Os cabimentos
e 0s compromissos devem apresentar sempre uma numeracdo sequencial, pelo
gue as respetivas datas de registo no sistema interno de contabilidade devem
corresponder sempre a data em que se processa o respetivo registo. Desta forma,
ficard sempre garantida uma numeracao sequencial e cronolégica”, atuando com o
cuidado e a diligéncia que as situacGes requeriam e lhe era exigivel; iv) a
Demandada participou na elaboracdo de uma Instrucéo Interna (cf. doc. 1), a qual
visa disciplinar e formalizar os procedimentos, dentro do Departamento Financeiro
(DFI) e que se encontra em aprovacado; v) a Demandada sugeriu, igualmente, a
elaboragdo de um Manual de Procedimentos para "Conferir faturas de
funcionamento”, encontrando-se em fase final de preparagdo no Instituto um

Caderno de Encargos (CE) para procedimento de aquisicdo de um Manual de
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Procedimentos Administrativos, Contabilisticos e de Controlo, que ira incluir este
procedimento; vi) a Demandada, por forma a garantir o cumprimento integral do
SNC-AP, bem como de toda a legislacdo que se encontra atualmente em vigor,
designadamente a LCPA, manifestou superiormente e, depois, junto do Conselho
Diretivo, a necessidade de atualiza¢do da plataforma informética existente e que,
atualmente, ja se encontra em fase de implementag&o no Instituto (cf. Docs. 2 e 4).

Termos em que, face a inexisténcia de ilicitude, negligéncia e culpa da Demandada, bem
como auséncia de dano, conclui-se pela auséncia de pressupostos suscetiveis de determinar
a efetivacao de responsabilidade financeira e violagédo do principio da proporcionalidade, pelo
que deve ser julgado improcedente o pedido de condenacdo da ora Demandada como autora
de uma infracao financeira sancionatéria, e a Demandada absolvida do mesmo e dispensada
da aplicacdo de pena de multa pela préatica da infracdo financeira sancionatéria prevista no
artigo 65° n° 1 alinea b) ao abrigo do disposto no artigo 65° n°® 8, ambos da LOPTC.

2. FUNDAMENTACAO
2.1. FACTOS PROVADOS (na sequéncia da audiéncia de julgamento):

A) O DA, engenheiro agrénomo, foi Presidente do Conselho Diretivo (CD) do
Instituto durante as geréncias de 2014 a 2016, cargo que exerceu desde 12 de

marco de 2012; anteriormente tinha sido Vogal do CD do Instituto.



B)

C)

D)

E)

F)

G)

H)
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O DB, economista, foi Vice-Presidente do CD do Instituto durante as mesmas
geréncias, cargo que exerceu desde 12 de margo de 2012, tendo o pelouro da

contratacdo publica.

O DC, economista, foi Vogal do CD do Instituto durante as mesmas geréncias,

cargo que exerceu desde 12 de marco de 2012, tendo o pelouro financeiro.

O DD, engenheiro agronomo, foi Vogal do CD do Instituto, de 12 de margo de
2012 até 1 de dezembro de 2014.

O DE, economista, foi Vogal do CD do Instituto durante as geréncias de 2014
(desde 15 de dezembro), 2015 e 2016.

O DF, economista, foi Diretor Financeiro do Instituto e responséavel pela
Unidade de Orgcamento e Controlo na geréncia de 2014, cargo que exercia
desde junho de 2012.

O DG, economista, foi Chefe da Unidade de Orcamento e Controlo do Instituto,

na geréncia de 2014, cargo que exerceu até 1 de agosto.

A DH, economista, foi Chefe da Unidade de Orcamento e Controlo do Instituto,

na geréncia de 2014, cargo que exerceu desde 1 de setembro.

Motivacdo dos f. p. A) a H): Depoimentos dos Demandados A), B), C), E) e H), e das

testemunhas que, quanto a esta factualidade, se mostraram convincentes, sendo que todas

as testemunhas trabalharam no Instituto no periodo das geréncias mencionadas; notas

curriculares constantes dos DR, Il Série, n.°s 58, de 21 de marco de 2012, 126, de 2 de julho
de 2012, 131, de 10 de julho de 2017, e 193, de 7 de outubro de 2014.

1)

A DH, anteriormente a sua nomeacdo para o Instituto, exerceu funcdes de
Coordenadora do Nucleo de Gestdao Orcamental do Instituto de Gestéo

Financeira e Equipamentos da Justica (IGFEJ).

Motivacao: nota curricular constante do DR n.° 193, de 7 de outubro de 2014 conjugada com

o depoimento da prépria Demandada, que se mostrou convincente quanto a esta factualidade.
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J) Em setembro de 2014, apds concurso, a DH foi nomeada Chefe da Unidade de
Orcamento e Controlo (UOCO) do Departamento Financeiro do Instituto, cargo

gue mantém atualmente.

Motivacao: nota curricular constante do DR n.° 193, de 7 de outubro de 2014, conjugada com
o depoimento da prépria Demandada que se mostrou convincente quanto a esta factualidade,
sendo que a data da sua nomeacdo corresponde exatamente a data a partir da qual o

Relatério de auditoria e o Requerimento Inicial consideram a Demandada responséavel.

K) 22 secgdo do Tribunal de Contas procedeu a uma Auditoria Financeira ao
Instituto, que incidiu sobre a geréncia de 2014; no termo da auditoria foi
elaborado o Relatério n. 31/2017, que, apOs aprovacdo em sessdo de
subseccédo da 22 Seccdo, de 21/12/2017, serviu de fundamento a presente acao

interposta pelo M.P.

Motivacao: Relatério de Auditoria n.° 31/2017.

L) O periodo abrangido pelos mandatos dos DA a DE, coincidindo parcialmente
com o periodo de assisténcia financeira a Portugal, ficou marcado, por uma

muito significativa reducdo do orcamento de funcionamento do Instituto.

Motivacao: ver doc. 1 junto com a contestacdo dos DA a DE, de onde se retira que, no
periodo compreendido entre 2008 e 2014, o or¢camento foi reduzido de 101,75 milhdes de
Euros para 40,25 milhdes de Euros; o periodo de assisténcia econémica e financeira a

Portugal decorreu entre 2011 a 2014.

M) Estareducao de meios financeiros foi, no mesmo periodo, acompanhada por

uma reducéo de recursos humanos.

Motivagao: ver doc. 2, junto com a contestacao dos DA a DE constituido por um gréfico;
depoimento convincente dos DA a DE, que confirmaram o que consta do referido
documento, conjugado com o depoimento convincente da testemunha O, secretéria da

Presidéncia do CD do Instituto, quanto a cessacao de funcbes de uma das secretarias.
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N) As circunstancias atras referidas obrigaram os DA a DE a ter uma particular
atencdo e dedicacdo por forma a que as tarefas legalmente atribuidas ao

Instituto ndo fossem comprometidas.

Motivacdo: Declaracbes dos Demandados, que conjugadas com os documentos por

agueles juntos e as regras da experiéncia comum, se mostram ser convincentes.

O) Entre 2011 e 2016, ocorreu uma reducdo substancial dos pagamentos em
atraso.

Motivacao: ver ponto 3.4.5 do R.A, p&g.26, no qual se diz o seguinte: «De acordo com 0
plano de liguidacdo de pagamentos em atraso (PA) reportado a 31 de dezembro de 2011,
elaborado pelo Instituto...IP em cumprimento do disposto no n.° 1 do artigo 16.° da LCPA,
os PA perfaziam naquela data a quantia de €53, 1 M. Entretanto, em 31 de dezembro de
2013 passaram para €13,8 M. em 31 de dezembro de 2014 para €12,2 M e em 31 de
dezembro de 2015 para €4,3 M. Esta evolugdo demonstra que o INSTITUTO...IP esta a

alcancar o objetivo principal da lei — controlo e contencao dos pagamentos em atraso.

No exercicio do contraditério, o Instituto...IP referiu que em 2016 os pagamentos em atraso
decresceram novamente, perfazendo €2,4 M em 31 de dezembro de 2016, o que

representa uma reducédo de 95,5% face ao que se verificava no final de 2011».

*kkk

P) O mapa de controlo orcamental da despesa constante da conta de geréncia de
2014 apresentava um montante para 0s compromissos por pagar no final do
exercicio de 2014 (€323.575) inferior em €329.690 ao saldo credor da conta de
fornecedores (€653.265).

Motivacdao: fls. 26 do Relatério de Auditoria e mapa de controlo orcamental da despesa da

conta de geréncia de 2014.
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Q) Todas as faturas que integravam o saldo credor de Fornecedores, c/c, em 31
de dezembro de 2014, tinham nimero de compromisso, que era gerado de

forma automatica no sistema informatico contabilistico do Instituto...IP.

Motivacdo: Andlise feita pela equipa de auditoria aos registos existentes no sistema de
informagé&o contabilistica do Instituto...IP (fls. 26 do Relatério de auditoria), afirmando-se
no RA, péags. 26 e 27, que o numero de compromisso era gerado de forma automética pelo
sistema informético contabilistico do Instituto...IP; esta factualidade nao foi impugnada

pelos Demandados.

R) 13 dos 62 compromissos associados a essas dividas, no valor global de €
171.678,00, foram criados em més posterior ao indicado no sistema de
informacé&o contabilistico, atenta a numeracéo sequencial dos compromissos
do Instituto ...IP em 2014.

Motivacao: vide Anexo Ill ao Relatério de Auditoria, aqui dado por reproduzido; fls. 26 do
R.A, e ficheiro EXCEL relativo ao registo de compromissos de 2014 nao relacionados com
0s apoios financeiros pagos, insito no Vol. Il do R.A (pags. 1 a 19), em que as linhas
sublinhadas a amarelo indicam o inicio de um novo més, e as linhas sublinhadas a
castanho indicam que a data do compromisso ndo é compativel com o nimero de
compromisso; do ficheiro EXCEL resulta a data indicada no sistema corresponde aquela
em que 0s compromissos deviam ter sido assumidos, tendo esta sido introduzida
manualmente, ao contrario do nimero do compromisso que é gerada de forma automatica

no sistema.

S) Para além daqueles 13 compromissos, existiam mais compromissos, no
montante de €291.609,00, que foram assumidos em més diferente e posterior ao

indicado no sistema de informacéao contabilistico.
Motivacado: Fls. 27 do RA; vide Anexo lll ao Relatério de Auditoria, aqui dado por

reproduzido; fls. 26 do R.A, e ficheiro EXCEL relativo ao registo de compromissos de 2014,

insito no Vol. Il do R.A (pags. 1 a 19), em que as linhas sublinhadas a amarelo indicam o

58



C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

inicio de um novo més, e as linhas sublinhadas a castanho indicam que a data do
compromisso nao € compativel com o nimero de compromisso; vide ainda motivacao da

factualidade que antecede.

T) Os DA a DE nédo se ocupavam da insercdo de compromissos no sistema
informético do Instituto nem solicitaram ou ordenaram a criagdo de quaisquer
compromissos associados as dividas com fornecedores em més posterior ao

indicado no sistema de informacgao contabilistico.

Motivacdo: os membros do CD ndo tinham essas competéncias nem praticavam tais atos
operacionais; tal resulta do artigo 5.° do DL 195/2012, bem como dos seus depoimentos e
do depoimento da DH, que era e € Chefe da Unidade de Orgcamento e Controlo; também
ndo resultou provado que os membros do CD alguma vez tivessem solicitado ou ordenado

a criacdo de quaisquer compromissos no sistema informatico do Instituto.

U) O Demandado DC tinha competéncia delegada do CD do Instituto...IP para
“Dirigir, acompanhar e avaliar as atividades desenvolvidas pelo Departamento
Financeiro (DFI), pelo Departamento Juridico (DJU) e pelo Gabinete de
Auditoria (GAU)”.

Motivagao: v. Deliberagdo n.° 298/2013, de 28 de janeiro de 2013, publicada no Diério da
Republica, 2.2 Série, n.° 24, de 4 de fevereiro de 2013.

V) Na geréncia em causa (2014), a pratica corrente do Instituto...IP foi a de registar
todos os compromissos nas datas em que os mesmos eram efetivamente
criados.

Motivacao: vide fls. 26 e 27 do R.A.

W)Uma das muitas competéncias do Departamento Financeiro, do qual era Diretor

Financeiro o DF, é «assegurar a elaboracdo e a gestdo do orcamento anual,

bem como o controlo orcamental e ...».

Motivacao: Estatutos do Instituto...IP, aprovados em anexo a Portaria 393/2012.
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X) A Unidade de Orcamento e Controlo (UOCO), que integra o Departamento
Financeiro, e da qual foram Chefes o DG e a DH, tem, entre outras, a seguinte
competéncia: «assegurar a gestao e o controlo orgamental», no &mbito da qual
regista e apura mensalmente os fundos disponiveis, bem como a estimativa de

execucdao orgamental, na aplicagcéo online da DGO;

Motivagéao: vide deliberacdo do CD do Instituto...IP n.° 319/2013, ponto 1.5, publicada no DR,
Il Série n.° 26, de 6Fev2013, e Manual de Estrutura Organica do Instituto...IP/2013.

Y) O trabalho da UOCO envolve a gestdo e controlo de um orcamento que

ascende a cerca de dois mil milhdes de euros.

Motivacao: depoimentos dos Demandados e das testemunhas |, que foi e continua a ser
Diretora do Gabinete de Auditoria do Instituto...IP, J, que, a data, tinha sido Diretora do
Departamento de Apoios ao Investimento no Instituto...IP, conjugados com a «Memoria

Justificativa do Orcamento para 2014» do Instituto...IP.

Z) O sistema de informacgé&o contabilistico do Instituto...IP ndo permitia encerrar

a execucdao orcamental todos os meses.

Motivacao: afirmacéo convincente da DH que, por contraposi¢do com o que ocorria no IGFEJ,
de onde esta tinha vindo, ndo permitia o encerramento mensal da execucdo orcamental; se 0
permitisse, afirmou, tal como ocorria no IGFEJ, ndo era possivel criar compromissos com

datas anteriores ao do seu registo.

Z1) O sistema de contabilidade ndo tinha um mddulo de faturas em conferéncia.

Motivacdo: afirmac¢do convincente da DH, que, nessa sequéncia, disse que alguns dos
compromissos em causa se encontravam por validar, dependendo tal validacdo de entidades
terceiras ao Instituto...IP (v.g. DGAV); mais referiu que o0 mdédulo de faturas em conferéncia
seria um entrave a que situacdes idénticas a estas se verificassem; ver ainda R.A., na parte

relativa as recomendacdes (pag.13).
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AA) Os registos dos compromissos no sistema, por parte dos técnicos que
operacionalizavam aqueles registos, com referéncia aos compromissos
assinalados no Anexo lll relativos ao ano de 2014, eram efetuados nas datas

das respetivas faturagodes.

Motivagao: vide Anexo Il ao R.A. conjugado com o doc. 3 (junto com a contestagao da DH)
e com as declaracdes da DH.

BB) Tratava-se de uma pratica seguida por aqueles técnicos, sendo que a DH
sO teve conhecimento desta pratica aquando da notificagdo para
contraditorio do Relato da Auditoria.

Motivacao: depoimento convincente da DH conjugado com o facto de esta sé ter iniciado
funcdes em setembro de 2014.

CC) ADH,afimde evitar situacdes como as detetadas pelo Tribunal de Contas,
participou na elaboracéo de uma Instrucéo Interna, aprovada em 5jul2018,
que visou disciplinar e formalizar os procedimentos dentro do
Departamento Financeiro (DFI).

Motivacgao: instrugéo junta com a contestagéo, sob o documento n.° 1, que foi aprovada em
5Jul2018.

DD) A DH, em 4Nov2014, sugeriu a elaboracdo de um Manual de
Procedimentos para "Conferir faturas de funcionamento”, encontrando-
se, atualmente, em fase final de preparacéo pelo Instituto...IP, um Caderno
de Encargos (CE) com vista ao langcamento de um procedimento de
aquisicdo, com o objetivo de compilar e preparar um Manual de
Procedimentos Administrativos, Contabilisticos e de Controlo, o qual

inclui este procedimento.

Motivacdo: cf. Doc. 2, datado de 4Nov2014, junto com a contestacdo da DH, aqui dado por

integralmente reproduzido para todos os efeitos legais.
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EE) A DH, em 4Nov2014, manifestou, junto do Diretor Financeiro do qual
dependia hierarquicamente, a necessidade de um novo interface entre a
execucdo orcamental do Instituto...IP e a DGO e de outras funcionalidades
do sistema de informacdo contabilistica, bem como da necessidade de
elaborar um Manual de Procedimentos para “Conferir faturas de

funcionamento”.

Motivacdo: cf. Doc. 2, datado de 4Nov2014, junto com a contestacdo da DH, aqui dado por

integralmente reproduzido para todos os efeitos legais.

FF) A DH, por forma a garantir o cumprimento integral do SNC-AP,
manifestou, em 2017, junto do Conselho Diretivo, a necessidade de

atualizacdo da plataforma informatica existente.

Motivacao: cf. Doc. 4 (nota interna n.° 7602/2017 emitida pelo DFI-UOCO) junto com a
contestacdo, cujo teor se da por inteiramente reproduzido para todos os efeitos legais,

conjugado com as declaracfes da DH.

GG) O DC realizava reunides semanais com o entdo Diretor do Departamento
Financeiro, DF, destinadas ao acompanhamento da atividade do referido

Departamento.

Motivagao: depoimento do DC, que se mostrou convincente quanto a factualidade dada como

provada.

HH) Nessas reunifes eram tratados, nomeadamente, assuntos ligados a
articulacéo interna do departamento com as demais unidades internas do
Instituto...IP (v.g., no que se refere a integracdo dos departamentos em
matéria de planeamento das ajudas) ou a articulacdo com organismos
externos ao Instituto...IP (v. g. nos contactos com os Ministérios que

tutelavam a atividade do Instituto...IP).
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Motivagao: depoimento do DC, que se mostrou convincente quanto a factualidade dada como

provada.

1)

Eram ainda tratados assuntos de caréter corrente, como, v.g., a autorizagéo
de despesas cujo montante ultrapassava as competéncias delegadas no
referido diretor.

Motivacao: depoimento do DC, que se mostrou convincente quanto a factualidade dada como

provada.

JJ)

O acompanhamento do DC as atividades desenvolvidas pelo Departamento
Financeiro do Instituto...IP ndo contemplava a revisdo detalhada de todas as
concretas operacdes efetuadas pelos técnicos afetos a este departamento,
como é o caso da insercdo da informacdo sobre os compromissos

assumidos no respetivo sistema informatico.

Motivacao: depoimento do DC, que se mostrou convincente quanto a factualidade dada como

provada.

KK) O Departamento Financeiro preparavatodos os meses uma apresentacédo do

ponto de situacdo orcamental e financeira do Instituto...IP, informacéo que,
posteriormente, era apresentada pelo DC aos demais Demandados,

membros do Conselho Diretivo, em reunides deste 6rgéo.

Motivacdo: depoimentos dos DA, DC e DD, que se mostraram convincentes quanto a

factualidade dada como provada.

LL) A listagem de compromissos incluidos no mapa de controlo orgamental

inclui situagcbes que resultavam de faturacdo transitada de exercicios
anteriores e que, em alguns casos, suscitaram ddvidas quanto a ter que

pagar agueles valores.
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Motivagao: depoimento da DH, que se mostrou convincente quanto a factualidade dada como
provada, sendo que a faturagdo em causa estava relacionada com o programa “Medidas
Veterinarias” (cf. fls. 44 do R.A.); e Anexo lll do R.A.

MM) Existiam faturas, referentes a geréncias anteriores, ndo validadas, em que
era necessario proceder a sua conferéncia, dependendo a sua validacéo da
confirmagé&o de entidades terceiras (v. g. DGAV).

Motivacao: depoimento da DH, que se mostrou convincente quanto a factualidade dada como

provada; ver, também, motivacdo que antecede.

NN) O Instituto...IP solicitou ao Tribunal de Contas o adiamento do prazo de
entrega da conta relativa a geréncia de 2014, o que foi deferido até 22 de
maio de 2015.

Motivacdao: vide Informacao n.° 55/2015, do DA Ill.1 do Tribunal de Contas, sob a epigrafe

“Pedido de prorrogacao de prazo da conta de geréncia de 2014 do Instituto.../P...".

0O0O) A DGO encerrou o sistema de reporte (SIGO) em data anterior ao prazo

deferido pelo Tribunal de Contas.
Motivacdo: vide docs. 1 e 2 juntos com as contestacdes dos DF e DG.
PP) O Instituto...IP solicitou a DGO a abertura do sistema de reporte (SIGO) para
efeitos de o atualizar em conformidade, tendo aquela entidade indeferido a

sua pretenséo.

Motivacdo: v. Docs. 1 e 2 juntos com as contestacdes do DF e DG, aqui, dados por

reproduzidos.
Foram os referidos factos que justificaram a ndo coincidéncia, refletida na alinea

P) dos f. p., entre o reporte dos compromissos a DGO e o0s registos no sistema

contabilistico do Instituto...IP.
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QQ) Motivacéao: tal decorre, logicamente, do encerramento do sistema de reporte para
a DGO e de, ap6s aquele encerramento, se terem continuado a fazer registos de
compromissos no sistema contabilistico do Instituto...IP; v. motivacdo constante
da alinea NNN) dos f. p.

RR) Da&o-se, aqui, por inteiramente reproduzidos os dizeres contantes do doc. 3

junto com a contestacao da DH.

SS) O DF, enquanto Diretor do Departamento Financeiro, ao nao ter diligenciado
no sentido de assegurar que 0s registos dos compromissos no sistema
interno de contabilidade correspondessem sempre as datas em que se
processavam 0s respetivos registos, ndo atuou com o cuidado e a diligéncia
de que era capaz, atentas as competéncias de que dispunha, podendo e

devendo assegurar que aquele procedimento fosse cumprido.

Motivacdo: Uma das competéncias do Departamento Financeiro e do seu responsavel é

«assegurar o registo e manutengao do controlo orgamental ...» (alinea W) dos f. p.). Ora,
néo fechando o sistema de contabilidade a execucéo orgamental todos os meses (alinea 2)
dos f. p.), com o consequente risco de que se registassem compromissos com datas

anteriores as datas efetivas de registo, nem tendo aquele sistema um médulo de faturas em
conferéncia (alinea Z1) dos f. p.), podia e devia o DF ter diligenciado - designadamente
junto dos Chefes da Unidade de Orcamento e Controlo (UOCO) - no sentido de serem
implementadas rotinas de controlo que assegurassem que 0s registos dos compromissos,
no sistema interno de contabilidade, correspondessem sempre as datas em que se
processavam 0s respetivos registos, e, desta forma, obstar ao risco de serem assumidos

compromissos que ultrapassassem os fundos disponiveis.

TT) Os DG e DH, enquanto Chefes da Unidade de Orcamento e Controlo (UOCO),
ao nédo terem controlado o registo dos compromissos no sistema interno de
contabilidade, por forma a que estes correspondessem sempre as datas em
que se processavam 0s respetivos registos, ndo atuaram com o cuidado e a
diligéncia de que eram capazes, atentas as competéncias de que dispunham,

podendo e devendo controlar aquele procedimento.
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Motivacdo: uma das competéncias da UOCO e do seu responsavel é «controlar e registar
mensalmente os fundos disponiveis, bem como a estimativa de execucdo orgamental, na
aplicacdo online da DGO» (alinea X) dos f. p.) Ora, ndo fechando o sistema de contabilidade
a execucgdo orgcamental todos os meses (alinea Z) dos f. p.), com o consequente risco de
se registarem compromissos com datas anteriores as datas efetivas de registo, nem tendo
aquele sistema um modulo de faturas em conferéncia (alinea Z1) dos f. p.), podiam e
deviam os DG e DH ter diligenciado (embora com graus diferentes, uma vez que a DH, entre
outras circunstancias, s6é comecou a exercer funcbes em setembro de 2014),
designadamente junto dos técnicos que operacionalizavam os registos, no sentido de
verificarem se as datas de registo, no sistema interno de contabilidade, correspondiam
sempre as datas em gue se processavam 0s respetivos registos, e, desta forma, obstar ao

risco de serem assumidos compromissos que ultrapassassem os fundos disponiveis.

UU) Nos anos de 2014, 2015 e 2016 (janeiro a agosto), o Instituto...IP pagou, a
titulo de trabalho extraordinario/suplementar, a seis secretarias e cinco
motoristas do Conselho Diretivo, respetivamente, os valores de € 88.124,48
e de € 48.115,68.

Motivagao: vide Vol. Il e lll do R.A, de onde constam o célculo das horas extraordinérias;

folhas de vencimentos.

VV) Os pagamentos foram autorizados pelos cinco primeiros demandados

(A/B/CID/E), conforme mapa que segue:
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Responsével pela
autorizagdo do
pagamento

DB - Vice-
Presidente do CD

DD - Vogal do CD

(autorizou o
pagamento  da
despesa com
trabalho

extraordindrio
/suplementar até
ao més de

novembro de
2014)

DE - Vogal do CD
(autorizou o
pagamento  da
despesa com
trabalho

extraordindrio
/suplementar no
més de dezembro
de 2014 e nos
anos de 2015 e
2016)

DC - Vogal do CD

DA — Presidente
do CD

DA - Presidente
do CD

DAs — Presidente
do CD

Responsével
pela
autorizagdo
do
pagamento
DA -
Presidente do

CD

DB -Vice-
Presidente do
CD

TRIBUNAL DE

CONTAS

Volu N.° Folha
me

21, 23, 25, 27, 29, 31, 33, 35, 37, 39, 41, 43, 45, 47, 49, 51, 53,55,
Il 57,59,61,6365,67,69,71, 73,75, 77,78,79,80

82, 84, 86, 88,91,93,95,97,99,101,103

105,107,109,111,113,
115,117,119,121,123,125,127,129,131,133,135,137,139,140,141,142

144, 146,148,150, 152, 154, 156158, 160, 162, 164,166,
168,170,172,174,176,178,180,182,184,186,188,190,192,194,196,198,200,201,2
02,203

205,207,210,212,214,216,218,220,222,224,226,228,230,232,234,236,238,240,2
42,244,246,248,250,252,254,256258,260,262,263,264,265

267,269,271,273,275,277,279,281,283,285,287,288,291,293,295,297,299,301,3
03,305,307,309,311,313,315,317319,321,323,324,325,326
" 328, 330, 332, 334, 336,338,340,342
N.° Folha (Volume I11)
344,346,348,350,352,354,356,358,360,362,364,366,368,370,372,374,376,378,380,382,

384,386,388,390

391 (verso) — 422 (verso)

67



TRIBUNAL DE

CONTAS

S DC-Vogaldo 423 (verso — 456 (verso)
CDh

DD-Vogaldo 457 (verso) — 466(verso)

T CD autorizou
0 pagamento
da  despesa
com trabalho
extraordinério
/suplementar
até ao més de
novembro de
2014)
DE—Vogaldo 467 (verso) — 487 (verso)
CcD
(autorizou o
pagamento
da  despesa
com trabalho
extraordinario
/suplementar
no meés de
dezembro de
2014 e nos
anos de 2015
e 2016)

u DA — 488 (verso) — 495 (verso)

Presidente do
CD

Motivacao: vide Vol. Il e Ill do RA (v. mapa que antecede).

XX) Os demandados A, B, C, D e E, ndo determinaram, previamente e por
escrito, a realizacéo de trabalho extraordinario/suplementar por parte das
secretarias e dos motoristas; também nao justificaram “ex post” a sua

realizacéao.

Motivacdo: ndo ha quaisquer documentos comprovativos de que tal tivesse sido efetuado,
designadamente no mapa modelo de suporte aprovado pelo membro do Governo responsavel
pela area da administracdo publica, de onde deveria constar o fundamento para a realizacéo
do trabalho extraordinario/suplementar, a indicagdo do niumero de horas prestadas em meses
anteriores, a indicacdo dos periodos de descanso compensatdrio gozados pelo trabalhador e

as importancias a pagar.

*k%k
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YY) As secretarias, nos anos em causa, ndo procederam ao registo automatico
das respetivas presencas no local de trabalho; entravam, alternadamente,
as 8 horas 30 minutos, 9 horas e 30 minutos e 10 horas, e ndo tinham hora

de saida, embora esta, em regra, ndo fosse além das 20 horas.

Motivacdo: Depoimento convincente da testemunha O, que é e tem sido, desde 2002, a
secretaria do Presidente do Instituto, tendo afirmado o que consta da factualidade dada como

provada.

ZZ) Os motoristas preenchiam uma folha, que estava no automoével de servigo,

onde apenas apontavam as horas de saida.

Motivagdo: depoimento convincente da testemunha R, que é motorista, desde 2009, do CD

do Instituto, tendo afirmado o que consta da factualidade dada como provada.

AAA)O trabalho extraordinario/suplementar comecava e acabava, por sistema,
a horas e/ou minutos certos em todos os dias da semana, e até, por vezes,

em dias de descanso semanal complementar.

Motivacdao: ver impresso designado por “calculo das horas extraordinarias”, que é processado
através da ferramenta informatica de gestdo de vencimentos — GIAF - e folhas de registo
subscritas e assinadas pelos funcionarios, conforme se pode ver de. fls. 20 a 326, do Vol. Il e
fls. 327 a 495, do Vol. Il do R.A.

BBB) Da andlise efetuada as despesas com o pessoal, 0 R.A. concluiu «pela
sua legalidade e regularidade financeira, com excecédo das relacionadas
com trabalho extraordinario. Constatou-se ainda que se encontram
devidamente contabilizadas em conformidade com o POCP»

(sublinhados nossos).

Motivagao: ponto 3.7.1. do Relatério de Auditoria.
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CCC) As secretarias e motoristas que auferiram, a titulo de trabalho
extraordinario/suplementar, as quantias acima referidas, trabalhavam de
forma préxima com os membros do Conselho Diretivo do Instituto...IP, e

na base de umarelacdo de confianca.

Motivagcao: Natureza das funcdes exercidas por aqueles trabalhadores (secretarias e
motoristas afetos ao CD); Declaragdes convincentes dos Demandados e das testemunhas O,
que é e tem sido, desde 2002, a secretaria do Presidente do CD, tendo afirmado o que consta
da factualidade dada como provada, bem como da testemunha R, que é motorista do Instituto
desde 2009.

DDD) O Instituto interage com diferentes membros de Governo responsaveis
pelas correspondentes areas de atividades, bem como com entidades
nacionais e internacionais, de natureza publica e privada, e ainda com
mais de 300 mil agricultores inscritos na base de dados de beneficiarios

daquele Instituto.

Motivacao: v. atribuicbes e competéncias do Instituto (DL 195/2012); entre 2012 e 2015,
aguele esteve sob a tutela dos Ministros das Financas e da Agricultura, Mar, Ambiente e
Ordenamento do Territério (cf. Decreto-Lei n.° 86-A/2011, de 12 de julho, que aprova a
organica do XIX Governo Constitucional); a partir de 2015 a responsabilidade sobre as
matérias cometidas ao Instituto passou a estar atribuida aos Ministros das Financas, do
Planeamento e das Infraestruturas, da Agricultura, Florestas e Desenvolvimento Rural e do
Mar (cf. Decreto-Lei n.° 251-A/2015, de 17 de dezembro, que aprova a organica do XXI
Governo Constitucional) — e respetivos Secretarios de Estado, com os quais os membros
do Conselho Diretivo contactavam de forma regular, no dmbito das suas atividades;
declaracdes dos Demandados que, sendo convincentes, mostraram ter conhecimento dos

factos.

EEE) Nestas interacdes regulares estabelecidas com as tutelas, parceiros e

beneficiarios, os primeiros contactos e 0s contactos mais relevantes séo
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os estabelecidos com o Conselho Diretivo, cabendo, nessa medida, as
secretarias do Conselho Diretivo, enquanto apoio administrativo desse

orgao, desempenhar as tarefas associadas a essas funcdes.

Motivacao: Depoimentos convincentes dos Demandados, conjugados com o depoimento

da testemunha O, que € e tem sido, desde 2002, a secretaria do Presidente do CD, tendo

afirmado o que consta da factualidade dada como provada.

FFF) Os DA, DB, DC, DD e DE trabalhavam, em regra, para além do horério de

expediente, o que se refletiu no trabalho prestado pelos seus
colaboradores mais diretos, como as secretarias e os motoristas afetos
ao Conselho Diretivo, que também trabalhavam, em regra, para além do
horéario de expediente.

Motivagdo: Depoimentos convincentes dos referidos Demandados, bem como das

testemunhas O e R (a primeira secretaria do Presidente do CD e o segundo motorista,

ambos do Instituto).

GGG) Das tarefas desempenhadas pelas secretarias destacam-se as seguintes: i)

Controlo diario da aplicacdo da gestdo documental; ii) Apoio administrativo aos
membros do Conselho Diretivo, incluindo rececdo, encaminhamento e realizacdo de
chamadas telefénicas, garantindo uma imagem de qualidade, diplomacia e
profissionalismo; iii) Didlogo com os beneficiarios; iv) Gestao de agendas, marcagao
de reunides e articulagdo com servigos internos e externos; v) Gestao e preparacdo de
salas para reunides internas e externas realizadas nas instala¢cdes do Instituto; vi)
Manter atualizado o arquivo digital e fisico (quando necessério) da documentacéo de
cada membro do Conselho Diretivo; vii) Preparacéo de pastas com documentacéo para
reunides internas e externas dos membros do Conselho Diretivo; viii) Organizacdo de
viagens de trabalho; ix) Gestéo e constante atualizacdo da base de contactos; x) Apoio
na preparacdo das agendas das reunides do Conselho Diretivo, notificacdo via iDoc
das deliberacbes e arquivo da respetiva documentagdo; xi) Assegurar o bom
funcionamento de todo o equipamento afeto ao Conselho Diretivo e as salas de

reunides e gestéo e controlo de material de logistica; xii) Assegurar a gestdo do arquivo
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(digital e papel) da documentacdo que se encontre no cofre; xiii) Assegurar a
atualizacao do registo e de representantes do Instituto nos diversos grupos de trabalho,
comissdBes, comités e unidades de gestdo; xiv) Dar resposta a solicitacdes e pedidos
imprevistos, que, muitas vezes, pdem em causa o planeamento diario do trabalho, que

carecem de resposta urgente.

Motivacédo: Depoimento convincente da testemunha O, secretaria do Instituto, pelas razdes atras

referidas, conjugado com o depoimento dos DA a DE, que, sendo membros do CD, mostraram ter

conhecimento de tal factualidade; muitas daquelas funcdes sdo comumente exercidas por

secretarias.

HHH) As tarefas do secretariado do CD aumentaram a partir de 2011, com a

cessacdo do contrato de outsourcing que, até 2010, assegurava O
tratamento da correspondéncia, e que, a partir daquela data, passou a ser
exercido pelo secretariado, sendo que, entre 2014 e 2016, o numero de

secretérias afetas ao CD foi reduzido de 6 secretarias para 5.

Motivacgao: Depoimentos do DE e da testemunha O, que mostraram ter conhecimento desta

factualidade e foram convincentes, tendo a testemunha referido que uma das secretérias

deixou de exercer funcBes no secretariado, tendo sido colocada no Departamento de

Recursos Humanos do Instituto.

1)

Por vezes, os motoristas afetos aos membros do Conselho Diretivo, para
ocorrerem a situacdes imprevistas e/ou, eventualmente, urgentes, tém e
tinham de se deslocarem de forma nao planeada ou estendendo o tempo

previsto para além do esperado.

Motivacéo: Depoimentos dos DA a DE e das testemunhas O e R, pelas razbes atras

aduzidas; regras da experiéncia comum; cf. deliberacdo de 30.03.2017 do CD (doc. n.° 2

junto com o contraditério ao Relato), que reconhece a necessidade de as secretérias e

motoristas terem que trabalhar para além do horario normal de trabalho, sendo que, de

acordo com os depoimentos referidos, tais situac6es sdo em tudo idénticas as verificadas

entre 2014 e 2016, quer quanto as secretarias, quer quanto aos motoristas.
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JJJ) Olnstituto tinha procedimentos internos aplicaveis a prestagao de trabalho
suplementar, que foram fixados anteriormente ao inicio do mandato do
presente Conselho Diretivo, assentes nos seguintes tramites essenciais: a)
Informacdo do Servigo fundamentada, com o pedido de prestacdo do
trabalho suplementar; b) Autorizacédo/deliberacédo do CD ou do membro do
CD com competéncia delegada; c) Execucédo do trabalho suplementar pelo
trabalhador; d) Validacdo do trabalho prestado pelo superior hierarquico;
e) Autorizacdo de pagamento; f) Pagamento do trabalho suplementar.

Motivagdo: Depoimentos dos DA a DE e da testemunha O, por terem mostrado ter

conhecimento dos factos e serem convincentes; ponto 3.7.1. do RA.

*k%k

KKK) As secretarias e motoristas em causa estavam afetos aos membros do

Conselho Diretivo.

Motivacao: Depoimentos convincentes dos DA a DE e das testemunhas O e R, pelas razdes

atras referidas.

LLL) Aqueles grupos profissionais reportam e reportavam diretamente aos

membros do Conselho Diretivo.

Motivacédo: Depoimentos dos DA a DE e das testemunhas O e R, por terem mostrado ter

conhecimento dos factos e serem convincentes.

MMM) O planeamento diario do trabalho destes grupos de profissionais, por
vezes, estava e esta sujeito a imprevistos de Gltima hora que determinam

a execucdao de tarefas ndo previstas e/ou, eventualmente, urgentes.

Motivagdo: Depoimentos dos DA a DE e das testemunhas O e R, por terem mostrado ter

conhecimento dos factos e serem convincentes.
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NNN) Por deliberacdo do CD de 30Mar2011, este deliberou isentar de registo da
pontualidade e da assiduidade, por motivo de conveniente organizagdo
de servico, ao abrigo do n.° 3 do artigo 125.° da Lei n.° 59/2008, de 11 de
setembro, as seguintes secretarias e motoristas do CD: O, N, M, K, L, P,
R,V,QeS.

Motivacgao: Doc. 1 junto com o contraditério.

OO0QO) Os motoristas, a maioria das vezes, ndo iniciavam as suas funcdes nas
instalagdes do Instituto, mas sim noutros locais onde iam ao encontro
dos membros do Conselho Diretivo a que estavam afetos, o que se
mantém; o mesmo ocorria no final do periodo de trabalho, o que se

mantém.

Motivacao: Depoimento de R, pelas razbes ja aduzidas, que, sendo convincente, mostrou ter
conhecimento dos factos, conjugado com os depoimentos dos DA a DE, que, entre o mais,
declararam que, em regra, 0os motoristas os iam buscar e levar de casa para o Instituto e vice-

versa.

PPP) Os procedimentos relativos ao trabalho extraordinario/suplementar das
secretarias e motoristas afetos ao CD do Instituto, consubstanciavam-se

numa pratica que vinha de anteriores Conselhos Diretivos.

Motivacao: depoimentos convincentes dos DA, DD e DE, bem como das testemunhas O,
R e | (esta ultima foi e é Diretora do Gabinete de Auditoria do Instituto), que afirmaram o

gue consta da factualidade dada como provada.

QQQ) Os DA a DE, ao terem autorizado os referidos pagamentos de horas
extraordinéarias/trabalho suplementar as secretarias e motoristas,
atuaram livre e voluntariamente, convencidos de que a sua atuacao néo

violava a lei-

Motivacdao: (i) os DA a DE nao tinham formacé&o juridica, em Administracéo Publica ou em
Recursos Humanos (v. alineas A) a F) dos f. p.); (ii) os procedimentos relativos ao trabalho

extraordinario/suplementar das secretérias e motoristas do Instituto...IP eram uma pratica
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gue vinha de Conselhos Diretivos anteriores (alinea PPP) dos f. p.); (iii) ndo esta provado
gue o Departamento de Recursos Humanos ou qualquer outro tivessem alertado os
Demandados para qualquer irregularidade ou ilegalidade, no que aquele trabalho

extraordinario/suplementar se reporta (f. n. p n.° 8).

RRR) Na sequéncia da Auditoria subjacente ao presente processo, o Conselho
Diretivo promoveu a elaboracdo da Norma de Procedimento RH-220/2017,
gue regula os procedimentos inerentes a realizacdo de trabalho
suplementar, e que viria a entrar em vigor em 31.03.2017.

Motivagéo: doc. n.° 3 (RH-220/2017).

SSS) Nao héa registo de que os Demandados tenham sido objeto de qualquer

condenacdo ou recomendacdo em matéria financeira.

Motivacao: nao foi alegada nem provada qualquer factualidade em sentido positivo.

2. 2. FACTOS NAO PROVADOS:

1° Nao estd provado que o Instituto...IP, em algum momento, tivesse assumido

compromissos que excedessem os fundos disponiveis.
Motivacao: nao foi feita nenhuma prova positiva desta factualidade.
2.°Nao esta provado que, do facto de os compromissos em causaterem datas de meses

posteriores aos indicados no sistema de informacao contabilistico do Instituto...IP -

atentaanumeracao sequencial daqueles - tivesse resultado algum prejuizo paraaquele.

Motivacgao: néo foi feita prova positiva desta factualidade alegada pelos Demandados;

verf.n.p.n.°1

3.°Nd&o esta provado que os Demandados, até a notificacédo para contraditorio, tivessem

conhecimento de que as datas dos compromissos em causa tinham datas de meses
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posteriores aos indicados no sistema de informagdo contabilistico do Instituto...IP,

atenta a numeracao sequencial daqueles.

Motivacdo: depoimento dos Demandados que afirmam ndo ter conhecimento de tal
factualidade, o que, ndo permitindo concluir pela assercdo positiva, atento o interesse que

estes tém na causa, permite concluir, na auséncia de outro elemento, pela asser¢cao contraria.

4.° Nao esté provado que tivesse sido transmitido aos demais Demandados, membros
do Conselho Diretivo, qualquer duvida ou problema relacionado com a insercao dos

compromissos em causa no sistema informatico.

Motivacao: Declaracfes dos DA a DE que afirmam néo ter conhecimento de tal factualidade,
0 que, ndo permitindo concluir pela assercéo positiva, atento o interesse que estes tém na

causa, permite concluir, na auséncia de outro elemento de prova, pela assercéo contréria.

5.° Nao estéd provado que a DH, quando se apercebeu da fragilidade do sistema, no que
se reporta a data do registo dos compromissos, tivesse dado instru¢cdes expressas

relativamente ao procedimento a adotar no tratamento de faturas,

Motivacao: apesar de a DH ter afirmado, em audiéncia, que esta instrucao, na forma oral, foi
por si dada, tal ndo se nos afigura suficiente para dar tal factualidade como provada, ja que a
mesma nao foi corroborada por qualquer outro Demandado, testemunha ou outro meio de
prova. Na verdade, o que se demonstrou foi que a referida instrucéo foi dada, na forma escrita,

em 2018 (v. doc. 1, junto com a contestagdo da DH, e alinea CC) dos f. p.).

6.° Nao esta provado que o “trabalho extraordinario/ suplementar” identificado no R.I.

nao tivesse sido feito.

Motivagdo: depoimentos dos DA a DE e das testemunhas O (secretaria do DA) e R
(motorista, a data, do CD do Instituto, e que, atualmente, mantém essas fun¢des), tendo os

1.%s afirmado que as secretarias e motoristas faziam, em regra, um horario que ia para além
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das 17 horas e 30 minutos, e as 2.2s afirmado exatamente 0 mesmo, 0 que, ho minimo,
permite concluir pela factualidade aqui dada como néo provada; ficou provado que os DA, DB,
DC, DD e DE trabalhavam, em regra, para além do horario de expediente, o que se refletia no
trabalho prestado pelos seus colaboradores mais diretos, como as secretarias e 0s motoristas
afetos ao Conselho Diretivo, que também trabalhavam, em regra, para além do horéario de
expediente — alinea FFF) dos f. p.; competia ao Demandante fazer a prova de que as
secretarias e motoristas ndo tinham efetuado aquele trabalho (n.° 1 do artigo 342.° do CC).

7.° Ndo esta provado que as secretarias e motoristas néo tivessem prestado trabalho

para além das 17 horas e 30 minutos, sem a sua anuéncia.

Motivacdo: depoimentos dos DA a DE e das testemunhas O (secretaria do DA) e R
(motorista, & data, do CD, e que, atualmente, mantém essas fung¢des), tendo os 1.°s afirmado
que as secretarias e motoristas, com a sua concordancia, faziam, em regra, um horario que
ia para além das 17 horas e 30 minutos, e as 2.2s afirmado exatamente 0 mesmo, 0 que, no

minimo, permite concluir por esta factualidade.

8.° Ndo estd provado que o Departamento de Recursos Humanos ou qualquer outro
tivessem alertado os Demandados para qualquer irregularidade ou ilegalidade, no que

aquele trabalho extraordinéario/suplementar se reporta.

Motivagado: depoimento convincentes dos DA, DB e DD que afirmaram confiar nos servigos,
designadamente no Departamento de Recursos Humanos, no que a esta matéria diz respeito,
e que competia aquele Departamento propor retificacdes aos procedimentos existentes, o que

nunca foi feito.

9.° Nao esta provado que a informacao relativa ao trabalho suplementar/extraordinario
prestado constasse de sistemas informaticos de suporte aos servicos de Recursos
Humanos do Instituto...IP, e que esta fosse acessivel aos servi¢gos do Instituto, bem

como atodos os trabalhadores para verificacao.

Motivacao: nao foi feita prova positiva relativamente a esta factualidade.
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2.3. ODIREITO

2.3.1. Dainvocada infracéo financeira sancionatoéria, a titulo de negligéncia’, em
que os DA, DB, DC, DD, DF, DG e DH teré&o incorrido p. e p. no artigo 65.°,n.°s 1,
alinea b), 2 e 5, da LOPTC, em violagdo do artigo 5., n.°% 2 e 3, da Lei dos
Compromissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA), e do artigo 7.°,n.°3do DL
127/2012, por terem sido assumidos compromissos em més diferente e

posterior ao indicado no sistema de informacg&o contabilistico

Dispoe o artigo 5.° da LCPA, sob a epigrafe “Assuncdo de compromissos”, que:
1. Os dirigentes, gestores e responsaveis pela contabilidade ndo podem assumir
compromissos que excedam os fundos disponiveis, referidos na alinea f) do artigo 3.°.

2. As entidades tém obrigatoriamente sistemas informaticos que registam os fundos
disponiveis, 0s compromissos, 0s passivos, as contas a pagar e 0s pagamentos em atraso,
especificados pela respetiva data de vencimento.

3. Os sistemas de contabilidade de suporte a execucéo do orgamento emitem um ndamero de
compromisso valido e sequencial que é refletido na ordem de compra, nota de
encomenda, ou documento equivalente, e sem o qual o contrato ou a obrigacédo
subjacente em causa séo, para todos os efeitos nulos.

4.(...)

5. A autorizacdo para a assuncao de um compromisso € sempre precedida pela
verificacdo da conformidade legal da despesa, nos presentes termos e nos demais

exigidos por lei.

Disp6e o artigo 7.° do DL 127/2012, sob a epigrafe “Assuncédo de
compromissos”, que:

1. Até ao 5.° dia util de cada més, devem as entidades determinar os fundos disponiveis de
acordo com o disposto no artigo 5.° do presente diploma.

2. Os compromissos assumidos ndo podem ultrapassar os fundos disponiveis.

1 Diz-se a titulo de negligéncia uma vez que o MP invoca o n.° 5 do artigo 65.° da LOPTC e n3o o n.° 4 daquele
artigo.
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3. Sob pena da respetiva nulidade, e sem prejuizo das responsabilidades aplicaveis, bem

como do disposto nos artigos 9.° e 10.° do presente diploma, nenhum compromisso pode ser

assumido sem que tenham sido cumpridas as seguintes condicoes:

a)

b)

c)

Verificada a conformidade legal e a regularidade financeira da despesa, nos termos
da lei;

Registado no sistema informatico de apoio a execucao orgamental;

Emitido um namero de compromisso valido e sequencial que é refletido na ordem de

compra, nota de encomenda ou documento equivalente.

Por sua vez, dispde a alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, sob a epigrafe

“Responsabilidades financeiras sancionatdrias”, que:

O Tribunal de Contas pode aplicar multas quando ocorrer violagdo de normas sobre a

elaboragéo e execuc¢do dos orcamentos, bem como da assuncéo, autorizacdo ou pagamento

de despesas publicas ou compromissos.

*k*k

No RI, o M.P alegou a violagado dos artigos 5.°,n.°2e 3,daLCPA, e 7.°,n.° 3, do
DL 127/2012>.

A “ilegalidade” ai descrita resume-se, factualmente, ao seguinte:

Verificou-se um total de €463.287,00 de compromissos que foram assumidos
em més diferente e posterior ao indicado no sistema de informacéo
indicadas no sistema correspondem aquelas em que 0s compromissos deviam
ter sido assumidos e foram introduzidas manualmente, ao contrario da
numeracdo dos compromissos que é gerada de forma automatica no sistema
(ver ainda ponto 3.4.5, fls. 26 e 27 do R.A).

Esta factualidade foi dada como provada, conforme se pode ver das alineas Q), R) e

S) dos f. p., que se dao por reproduzidas; v. também motivacdo daquelas alineas.

2 Nas alegagdes, o M.P. pediu a absolvigdo dos DA a DD, ndo se opondo a uma atenuagao especial da multa
dos DF, DG e DH.
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Contudo, tal factualidade nédo é subsumivel a qualquer violacdo dos preceitos

legais citados na LCPA, pelas razdes seguintes:

N&ao foi alegado pelo M.P. nem esta provado que os Demandados tivessem
assumido compromissos que excedessem os fundos disponiveis (v. f. n. p. n.°

1), o que exclui a violacdo da alinea a) do n.° 3 do artigo 7.° da LCPA com este

fundamento.

De resto, nao foi invocada a violacédo dos artigos 5.2, n.° 1, da LCPA, e 7.5 n.°
2, do DL 127/2012, que preveem, concretamente, o vicio de violagédo de lei
consubstanciado na proibicdo de assun¢do de compromissos que ultrapassem
os fundos disponiveis.

N&o foi alegada nem provada qualquer factualidade que nos permita concluir
disponiveis, 0s compromissos, 0S passivos, as contas a pagar e O0sS
pagamentos em atraso, especificados pela respetiva data do seu vencimento,

0 que exclui a violacdo do n.° 2 do artigo 5.° da LCPA.

Refira-se que a unica referéncia que é feita no R.I. (e também na auditoria) €
aos compromissos, sendo que estes eram gerados de forma automatica pelo
sistema informéatico, o que quer dizer que existia um sistema que registava tais
COMpPromissos.

Acresce que a “data do vencimento” do compromisso, a que se refere o n.° 2
do artigo 5.°, nada tem a ver com a data do registo do compromisso, antes
significando “data em que o valor da fatura ou documento equivalente é
exigivel” (v. Manual da DGO, 2013, pag. 2 e “Gestdo de Compromissos”, pag.
17, analisada e comentada por Ana Calado Pinto, Tiago Joanaz de Melo, Paula
Gomes dos Santos e Paula Reis Costa);

N&o foi alegada nem provada qualquer factualidade que nos permita concluir
gue os compromissos tivessem sido assumidos sem que tivessem sido
registados no sistema informatico de apoio a execucdo orcamental, 0 _que

exclui a violacdo da alinea b) do n.° 3 do artigo 7.° da LCPA;
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e Na&o foi alegado nem provado que o sistema de contabilidade de suporte a

execucdo orcamental ndo _emitia_um._numero de_compromisso valido _e

equivalente, o que exclui a violagdo do n.° 3 do artigo 5.° da LCPA, e da alinea
c) do n.° 3 do artigo 7.°do DL 127/2012.

Na verdade, o que foi alegado refere-se a data de registo dos compromissos

e nao a emissao de numero de compromisso valido e sequencial (vide alineas

Q), R) e S)dos f. p., e ficheiro EXCEL relativo ao registo de compromissos de
2014 nédo relacionados com os apoios financeiros pagos, insito no Vol. Il do
R.A, pags. 1 a 19);

e Refira-se, por fim, que ndo foi alegada nem provada qualquer factualidade que

nos permita concluir pela assungcdo de compromissos sem que tenha sido

de os compromissos serem assumidos em més diferente e posterior ao

indicado no sistema de informacdo ndo integra de per si qualquer vicio de

violacdo de lei previsto nos artigos 5.2, n.°s 2 e 3, da LCPA, e 7.°, n.° 3, do DL

127/2012, nem qualguer outro. Tudo sem prejuizo de se considerar que tal

procedimento é errado e incorreto, na medida em gue - ao ndo se levar em

conta nos calculos mensais dos fundos disponiveis verbas que deveriam ser

consideradas comprometidas - podera conduzir a assuncao de_ compromissos

que ultrapassem os fundos disponiveis.

Improcede, em consequéncia, a imputada infracdo, de que resultar4d a
absolvicdo dos Demandados a quem esta € imputada (DA, DB, DC, DD, DF, GG
e DH).
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2.3.2. Da invocada infracdo financeira sancionatéria continuada, a titulo de
negligéncias, em que os DA, DB, DC, DD e DE terao incorrido p. e p. no artigo
65.2,n.% 1, alineab),2e5,daLOPTC, em violacao dos artigos 212.°,n.°5, da Lei
59/2008, de 11 de setembro (RCTFP), 162.2, n.° 5, da Lei 35/2014, de 20 de junho
(LTFP), 160.°, n.° 1, do RCTFP, 227.° do Cddigo de Trabalho, e 42.°, n°s 1 e 6,
alinea a) da Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), por aqueles ndo terem
autorizado previa e expressamente as suas secretarias e motoristas a realizacéo
de trabalho extraordinario/suplementar, e terem autorizado pagamentos sem

gue a despesa tenha sido previamente autorizada.

2.3.2.1. Do elemento objetivo da imputada infracéo

O artigo 160.° da Lei n.° 59/2008, de 11 de novembro, que aprovou o Regime do
Contrato de Trabalho em Func¢des Publicas (RCTFP), sob a epigrafe “Condicfes
da prestacéao de trabalho extraordinario”, dispunha:

“1- O trabalho extraordinario sé pode ser prestado quando o 6rgéo ou servico tenha de fazer
face a acréscimos eventuais e transitérios de trabalho e ndo se justifique a admissao de
trabalhador.

2- O trabalho extraordinario pode ainda ser prestado havendo motivo de forca maior ou
guando se torne indispensavel para prevenir ou reparar prejuizos graves para o 6rgao ou

servigo.”

Em agosto de 2014, entrou em vigor a Lei Geral do Trabalho em Funcdes
Pablicas (LCTFP), aprovada pela Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, cujo n.° 1 do
artigo 120.°, sob a epigrafe, “Limites da duracdo do trabalho suplementar”
dispde: “E aplicavel aos trabalhadores com vinculo de emprego publico, com as necessarias
adaptacOes e sem prejuizo do disposto no presente artigo e nos artigos seguintes, o regime

do Cddigo do Trabalho em matéria de trabalho suplementar”.

3 Diz-se a titulo de negligéncia uma vez que o MP invoca o n.° 5 do artigo 65.° da LOPTC e n3o o n.° 4 daquele
artigo, que se refere as infragdes dolosas.
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On.1do artigo 226.°do Cddigo de Trabalho, sob a epigrafe “Nocé&o de trabalho
suplementar” define trabalho suplementar (anteriormente designado de

trabalho extraordinario) como aquele que é “prestado fora do horério de trabalho.”.

Por sua vez, os n° 1 e 2 do artigo 227.°do Cddigo de Trabalho, sob a epigrafe
“Condicdes de prestacao de trabalho suplementar” disp6e o seguinte:

1 - O trabalho suplementar s6 pode ser prestado quando a empresa tenha de fazer face a
acréscimo eventual e transitério de trabalho e ndo se justifique para tal a admissdo de
trabalhador.

2 - O trabalho suplementar pode ainda ser prestado em caso de forga maior ou quando seja
indispensavel para prevenir ou reparar prejuizo grave para a empresa ou para a sua

viabilidade.

O n.° 5 do artigo 212.° do RCTFP, sob a epigrafe “Trabalho extraordinério”,
aplicavel até julho de 2014, dispunha o pagamento de trabalho extraordinario apenas
era exigivel quando aquele tivesse sido “(...) prévia e expressamente determinado (...)".

Por sua vez, o n.° 5 do artigo 162.° da LTFP, sob a epigrafe “Trabalho
suplementar”, também, veio estabelecer que “ exigivel o pagamento de trabalho
suplementar cuja prestacdo tenha sido prévia e expressamente determinada”, dispondo
ainda o n.° 6 que “A autorizagédo prévia é dispensada em situagdes de prestacéo de trabalho
suplementar motivadas por forca maior ou sempre que indispensavel para prevenir ou reparar

prejuizo grave para os 6rgdos e servigos, desde que as mesmas sejam posteriormente

Justificadas pelo dirigente maximo do servigo”.

Quer isto dizer que a autorizacdo para a realizacdo de trabalho
extraordinario/suplementar se deve concretizar apenas quando ocorram «acrescimos
eventuais e transitérios de trabalho e néo se justifique para tal a admissdo de
trabalhador», caso em que o referido trabalho tem de ser «prévia e expressamente
determinado», ou quando ocorram situa¢cdes motivadas «por forga maior» ou ainda

para «prevenir ou reparar prejuizo grave para os 0rgaos e servicos», casos em que o
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referido trabalho tem de ser «posteriormente» justificado pelo dirigente méximo do

servigo.

No caso dos autos, para além de ndo se ter provado que a realizacao daquele trabalho
tivesse sido motivada por qualquer daquelas circunstancias, também néo se provou
que o referido trabalho tivesse sido «prévia e expressamente determinado» ou tivesse
sido «posteriormente» justificado - v. alineas XX), AAA), FFF), OO0) dos f. p. - o que
viola os artigos 212.°, n.° 5, do RCTFP, 162.°, n.° 5, da Lei 35/2014, da LTFP, 160.°,
n.° 1, do RCTF, 227.° do Cdédigo de Trabalho, e, por esta via, o artigo 65.°, n.° 1,
alinea b), no segmento relativo as autorizacdes de pagamento — v. alineas UU) e VV)
dos f. p.

Atente-se no facto de aquele trabalho ter sido realizado, «por sistema, a horas e/ou
minutos certos em todos os dias da semana, mesmo em dias de descanso semanal
complementar» (v. alinea AAA) dos f. p.), 0 que, além do mais, nos sugere a

necessidade de serem admitidas mais secretarias e motoristas.

Refira-se ainda que os atos autorizadores da prestacdo de trabalho
extraordinario/suplementar, na medida em que produzem efeitos juridicos na situacao
individual e concreta dos funcionarios e agentes a quem se dirigem, sdo_atos

administrativos (artigo 148.° do CPA), tendo, por isso, que assumir forma escrita

(artigo 150.°, n.° 1, do CPA)* 5 — vide argumentos aduzidos na Sentenca n.° 2/2012,
aplicaveis com as devidas adaptacdes ao caso dos autos, posteriormente confirmada
pelo Acérdao 17/2012, ambos da 3.2 Secgéo do Tribunal de Contas.

Cai, assim, pela base a argumentacéo de que, para tanto, bastava que os membros

do CD, verbalmente, determinassem a realizacéo desse trabalho.

4 Cf. também artigos 120.° e 122.2, n.° 1, do anterior Cédigo.

5 A propésito, diz Esteves de Oliveira e outros, in “Cédigo do Procedimento Administrativo”, 2.2 edi¢3o,
Almedina: A exigéncia da forma escrita destina-se a servir como instrumento dos interesses da seguranga
e certeza das relagdes juridico-administrativas, interesses que a mobilidade dos agentes administrativos e
as virtualidades executivas, financeiras e contenciosas dos atos administrativos tornam aqui fundamentais
e imperiosas. Ndo consideramos, pois, a exigéncia um “luxo”, mas uma necessidade do direito das
Administragbes Publicas, que justifica bem, neste aspeto (também), a diferenga do seu regime face ao que
lhe corresponde no direito privado.”.
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De resto, a natureza excecional, ndo regular, ndo normal e esporadica do trabalho
extraordinario/suplementar, que se deve limitar ao estritamente indispensavel, bem
como a necessidade da respetiva fundamentacdo, sempre exigiria a prolacdo de

despachos escritos.

Acresce que, nos termos do artigo 42.°, n.° 1 e 6, alinea a), da LEO, na versdo
republicada pela Lei n.° 48/2004, de 24 de agosto, nenhuma despesa pode ser
realizada sem que tenha sido autorizada, o0 que no caso dos autos ndo ocorreu,

conforme resulta do atras exposto.

Verifica-se, assim, o elemento objetivo da infrag&o prevista no artigo 65.°, n.° 1,

alinea b), da LOPTC, no segmento relativo a autorizacdo de pagamentos ilegais.

2.3.2.2. Do elemento subjetivo da imputada infracao
2.3.2.2.1. Da (in)censurabilidade do erro em que ter&o incorrido 0s

Demandados

Decorre da factualidade dada como provada, sob a alinea QQQ), que os DA a DE, ao
terem autorizado os pagamentos de horas extraordinarias/trabalho suplementar as

secretarias e motoristas, atuaram convencidos de que a sua atua¢ao nao violava a lei.

Dispde o art.° 17.° do CP, sob a epigrafe «Erro sobre a ilicitude»®, que: «1 - Age
sem culpa quem atuar sem consciéncia da ilicitude do facto, se o erro Ihe nao for
censuravel; 2 - Se o erro lhe for censuravel, o agente € punido com a pena aplicavel

ao crime doloso respetivo, a qual pode ser especialmente atenuada.

6 Aplicavel “ex vi” do n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC
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De referir, no seguimento de jurisprudéncia dos tribunais superiores, que a
censurabilidade do erro sobre a ilicitude é matéria de direito e ndo de facto (vide, por
todos, Ac. do STJ, de 18-12-1996, in www.dgsi.pt, e Sentencgas n°s 7/2018 e 10/2018,

da 3.2 Seccédo do Tribunal de Contas.

Importa, agora, saber se o erro em que incorreram 0os Demandados é ou ndo
censuravel; (i) no caso positivo, aqueles serdo punidos com uma multa aplicavel a
infracdo dolosa, a qual poder ser especialmente atenuada; (ii) no caso negativo,

verificar-se-a uma causa de exclusao da culpa, pelo que seréo absolvidos.

In casu, o erro sobre a ilicitude é censuravel.

Esta afirmacéo fundamenta-se no sequinte: (i) por sistema, nos anos de 2014, 2015

e 2016 (janeiro a agosto), os DA a DE autorizavam pagamentos de horas
extraordinarias/trabalho suplementar as secretarias e motoristas em todos os dias da
semana de trabalho, e até, por vezes, em dias de descanso semanal complementar -
alineas UU), VV), AAA), FFF) e O0O) dos f. p. e respetiva motivacao; (ii) esta
pratica, apesar de vir de geréncias anteriores, devia ter interpelado aqueles para a
possibilidade de a mesma néo ser conforme a lei, porquanto: a) o nhomen juris do
trabalho realizado inculca a qualquer cidaddo médio, mesmo néo gestor e ndo jurista,
a ideia de excecionalidade e ndo de regra; b) qualquer gestor publico médio, colocado
na posicao dos Demandados, mesmo nao jurista, podia e devia, em algum momento
dos anos em causa — e € muito tempo - ter questionado os servi¢os do Instituto sobre

0s preceitos legais permissivos em que se fundamentava aquela prética.

A falta de consciéncia da ilicitude dos factos praticados pelos Demandados €, assim,
reveladora de uma atitude ético-pessoal de uma relativa indiferenca perante o dever-

ser juridico-infracional’, jA que a situacdo em que ocorreu a infracdo impunha aos

7 Cf. Taipa de Carvalho, Direito Penal, Parte Geral, 2.° ed. Coimbra Editora, pp.486.
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Demandados, gestores de dinheiros publicos, uma atitude mais pro-ativa, sendo, por

iSso, 0 erro incorrido censuravel.

2.3.2.2.2. Da medida da multa aplicavel aos DA a DE
A)

O MP, em sede de Requerimento inicial (R.l), pede a condenacé&o dos referidos
Demandados na multa individual de 25 UC (€ 2.550,00)8; em sede de alegacdes, disse
nada ter a opor a atenuacdo especial da multa peticionada, nos termos do art.° 65.°
n.° 7 do LOPTC.

B)

Com vista a graduacéo da multa relevam os seguintes factos:

(i) os DA a DE néao tinham formag&o juridica, em Administracdo Publica ou Recursos
Humanos (v. alineas A) a F) dos f. p.); (ii) os procedimentos relativos ao trabalho
extraordinario/suplementar das secretarias e motoristas do Instituto...IP eram uma
pratica que vinha de Conselhos Diretivos anteriores (alinea PPP) dos f. p.); (iii) ndo
esta provado que o Departamento de Recursos Humanos ou qualquer outro tivesse
alertado os Demandados para qualquer irregularidade ou ilegalidade, no que aquele
trabalho extraordinario/suplementar se reporta (f. n. p. n.° 8); (iv) o periodo abrangido
pelos mandatos dos DA a DE foi um periodo de muito trabalho e de grandes
dificuldades orcamentais (alineas L), M), N), Y), DDD), EEE), FFF) dos f. p.), pelo
que a sua gestdo estava mais focada na superacdo dessas dificuldades do que
noutras questdes; (v) da analise efetuada as despesas com o pessoal, 0 R.A. concluiu
«pela sua legalidade e regularidade financeira, com excec¢éo das relacionadas com
trabalho extraordinério»?, sendo que 0s montantes concretamente abrangidos

correspondem a uma infima parte (€136.240,16) do orgcamento do Instituto, que

8 Ainfragio é imputada a titulo de negligéncia (o M.P. refere os n%s 2 e 5 do artigo 65.2 da LOPTC, e nio os
n.%s 2 e 4 daquele artigo)

9 Este trabalho é apenas o relativo aos anos de 2014, 2015 € 2016 (janeiro a agosto) e apenas diz respeito ao
trabalho extraordindrio das secretérias e motoristas.
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ascendia a dois mil milhdes de euros (alineas Y) e BBB) dos f. p.); (vi) ndo esta
provado que trabalho extraordinario/suplementar néo tivesse sido realizado pelas
referidas secretarias e motoristas (n.° 6 dos f. n. p.) e que, portanto, o pagamento
respetivo ndo fosse devido; (vii) ndo ha registo de que os Demandados tenham sido
objeto de qualquer condenacao ou recomendacdo em matéria financeira (alinea SSS)

dos f. p.).

Assim, atento o grau de culpa dos Demandados (leve, considerando o
circunstancialismo factico acabado de referir), o seu nivel hierarquico (o DA,
Presidente, o DB, Vice-Presidente, e os restantes Vogais), o valor reduzido dos
valores publicos em causa (€136.240,16 para um orgamento que ascende a dois mil
milhdes de euros), a inexisténcia de prova de que, em consequéncia de tal atuacéo,
tivessem resultado pagamentos que nao fossem devidos, o facto de ndo existir registo
de que aqueles alguma vez tivessem sido objeto de qualquer condenag&o ou
recomendagdo em matéria financeira, bem como o disposto nos artigos 67.2, n.° 2, e
65.°, n.° 7, da LOPTC, afigura-se-nos adequado e proporcional atenuar
especialmente as multas peticionadas, e, se a tal nada obstar, condenar os
Demandados nos seguintes termos:
e Os DA e DB, cada um, na multa de 20,00 UC, a que corresponde o montante de
€ 2.040,00;
e OsDC, DD e DE, cada um, na multa de 15,00 UC, a que corresponde 0 montante
de €1.530,00.

2.3.3. Dainvocada infrac&o financeira reintegratoria, a titulo de negligéncia, em
que os DA, DB, DC, DD e DE terao incorrido prevista no artigo 59.°,n% 1, 4 e 6,
da LOPTC, em violacao dos artigos referidos no ponto 2.3.3., bem como dos
artigos 125.°do RCTFP, 104.°da LTFP, 165.°n.°s 1a4 e 113.°do RCTFP (anexo
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2), no artigo 121.°, n.°2, da LTFP, e n.° 1 da Portaria n.° 609/2009, de 5 de junho,
por ndo existir evidéncia de que o trabalho extraordinario/suplementar tenha
sido prestado pelas secretarias e motoristas afetas ao CD do Instituto.

O M.P, em sede de alegacdes, e face a prova produzida, considerou que néo se tinha

provado a referida infragao.

Consideram-se pagamentos indevidos para o efeito de reposicdo os pagamentos
ilegais que causarem dano para o erario publico (i) quer porque ndo haja
contraprestacédo efetiva (ii) quer porque, havendo-a, esta ndo seja adequada ou
proporcional a prossecucdo das atribuicbes da entidade em causa ou aos USO0S
normais de determinada atividade (cf. art.° 59.° n.° 4 da LOPTC, na redacgao da Lei n.°
48/2006, de 29 da agosto) — vide, entre outra jurisprudéncia da 3.2 Seccéo do Tribunal
de Contas, as Sentengas n°s 7/2018 e 10/2018.

In casu, ndo estd provado que aqueles pagamentos ndo tivesse correspondido
trabalho efetuado pelas ditas secretarias e motoristas afetos ao CD (vide n.° f. n. p.
n.° 6), sendo que incumbia ao Demandante (0 M.P.) a prova dessa factualidade, ou
seja, a de que nao tinha havido contraprestacdo efetiva (art.° 342.°, n.° 1 do Cédigo
Civil).

Na verdade, ndo havendo qualquer norma de direito substantivo financeiro que nos
diga a quem compete a prova dos factos, ter-se-a que lancar méo do disposto no
artigo 342.° do Cadigo Civil, o que significa que é ao Demandante que compete fazer
a prova dos factos constitutivos do direito alegado, ou seja, do seu direito a reposi¢cao
(n.° 1), competindo ao Demandado a prova dos factos impeditivos, modificativos ou
extintivos do direito invocado (n.° 2), sendo que, em caso de duvida, os factos devem

ser considerados como constitutivos do direito alegado (n.° 3)°.

9 Vide, a propdsito do 6nus da prova, a apresentacéo da ora Relatora, subordinada ao tema “Natureza,

pressupostos e regime juridico substantivo da responsabilidade financeira reintegratéria em Portugal,
Espanha e Itélia”, no SEMINARIO 2, em 29.11.2017, no Tribunal de Contas, onde se afirma: «[d]ada a
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Assim, faltando este pressuposto — por ndo haver contraprestacao efetiva — socobra

a infracao financeira reintegratéria denominada de pagamentos indevidos.

Em face do exposto, absolver-se-ao, afinal, os DA, DB, DC, DD e DE da infracdo

financeira reintegratoria, prevista no n.° 4 do art.° 59.°da LOPTC.

2.4. Da alegacéo de que, «caso haja lugar a efetiva condenagéo, essa deciséo
tera necessariamente por base normas inconstitucionais, por violagédo do n.° 4
do artigo 2° da CRP, em especial as normas constantes dos artigos nos 59.°,
65.°9 78.°e, 79.°todos da LOPTC»; e isto porque «das mesmas resulta que ao
Tribunal de Contas cabe investigar, instruir e, julgar em primeira instancia e em
recurso matéria relativa a responsabilidade financeira (reintegratoria e
sancionatoria), sem possibilidade de recurso ordinario para uma instancia
jurisdicional externa a sua estrutura».

No caso dos autos, e caso a tal nada obste, os DA a DE serao, a final, condenados
pela infracdo financeira sancionatéria identificada no ponto 2.3.2 desta Sentenca.

Impde, por isso, o conhecimento deste vicio de inconstitucionalidade.

2.4.1. Enquadramento.

proximidade da responsabilidade reintegratéria com a responsabilidade civil, afigura-se-nos que o
intérprete, por razdes légicas e sistematicas, deve recorrer ao direito substantivo previsto no Codigo
Civil, nos casos ndo expressamente contemplados na LOPTC. E o que acontece com o 6nus da prova,
ao qual é aplicavel o disposto no artigo 342. © Cédigo Civil. Na verdade, nao havendo qualquer norma
de direito substantivo financeiro que nos diga a quem compete a prova dos factos, ter-se-a que langar
mao do disposto no artigo 342.° do Cddigo Civil, o que significa que é ao Demandante que compete
fazer a prova dos factos constitutivos do direito alegado, ou seja, do seu direito a reposi¢éo (n.° 1),
competindo ao eventual lesante - o0 Demandado - a prova dos factos impeditivos, modificativos ou
extintivos do direito invocado (n.° 2), sendo que, em caso de divida, os factos devem ser considerados
como constitutivos do direito alegado (n.° 3)», consultavel em

http://seminarios.tcontas.pt/seminario2/textos/seminario2 20171129 hfl.pdf
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O Tribunal de Contas é reconhecido pela CRP como érgéo supremo de fiscalizacao
da legalidade financeira e, simultaneamente, como tribunal com competéncia
exclusiva em matéria financeira (artigos 214.° e 209.%, n.° 1, al. c), da CRP).

O Estatuto do Tribunal de Contas, tal como se encontra definido na CRP, evidencia a
opcao do legislador constituinte pela concentracdo da atividade de fiscalizacdo da
legalidade financeira e de julgamento de responsaveis por infrages financeiras numa
mesma instituicdo — o Tribunal de Contas (artigo 214.° da CRP). Para além disso, o
legislador constituinte decidiu confiar ao Tribunal de Contas jurisdicdo exclusiva em
matéria financeira (artigo 209.°, n.° 1, al. c), da CRP).

Da especificidade e exclusividade da jurisdicdo financeira decorre a
inadmissibilidade de reapreciacdo das decisdes do Tribunal de Contas por
outros tribunais, de outras jurisdicbes, salvo quanto a questbes de
constitucionalidade, tal como resulta expressamente das regras constitucionais
em sede de fiscalizagao da constitucionalidade.

Em coeréncia com a referida definicdo e organizagdo juridico-constitucional das
jurisdicdes, veja-se, por exemplo a norma contida no artigo 4.°, n.° 3, alinea b), do
ETAF, que exclui expressamente do ambito da jurisdicdo administrativa e fiscal a
apreciacéo de litigios que tenham por objeto a impugnacgéo de decisdes jurisdicionais
proferidas por tribunais néo integrados na jurisdicdo administrativa e fiscal.

Tal significa que compete ao legislador ordinario, dentro do referido quadro juridico-
constitucional, definir os principios e regras de organizacdo e funcionamento do
Tribunal de Contas em ordem a garantir a sua imparcialidade engquanto auditor e
julgador, sem comprometer a eficacia da missdo que constitucionalmente lhe esta

confiada.

2.4.2. Garantias de imparcialidade do processo de efetivacdo de
responsabilidades financeiras.

A organizacdo do Tribunal de Contas em Seccfes especializadas tem, entre outras
vantagens, a de garantir, em maior medida, o due processo of law. Esta organizagéo

permite evitar que, diversamente do que sucede em outros tribunais de contas, como
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o francés e o espanhol, um juiz intervenha na auditoria e no julgamento de eventuais
responsabilidades financeiras que a mesma tenha revelado.

A LOPTC nao permite uma “ligacao direta” entre a 1.2 e a 2.2Secg¢des do Tribunal e a
3.2 Seccdo. Se no exercicio da funcao fiscalizadora do Tribunal a 1.° ou a 2.2 Secc¢des
identificarem indicios de infracdes financeiras, ou outras, devem notificid-las ao
Ministério Pablico, para que este 6rgao possa dar o devido seguimento aos processos,
que pode até ser o respetivo arquivamento. O que a 1.2 e a 2.2 Sec¢des ndo podem
é, elas proprias, dar entrada dos relatérios de fiscalizacdo na 3.2 Seccédo para
julgamento. Deste modo, fica assegurado que quem fiscaliza ndo julga, e que
guem julga n&o participou na fiscalizagcdo nem acusou.

Com efeito, a LOPTC tipifica, no seu artigo 89.°, os 6rgados com legitimidade
processual ativa junto da 3.2 Sec¢ao do Tribunal de Contas: o Ministério Publico
e subsidiariamente, os 6rgdos de direcdo, superintendéncia ou tutela sobre os
visados, relativamente aos relatorios das a¢bes de controlo do Tribunal, bem como
orgaos de controlo interno responséaveis pelos relatérios referidos na alinea b) do n.°
2 do artigo 12.° da LOPTC. Esta €, inequivocamente, uma importante garantia de
imparcialidade do julgamento por infracdes financeiras.

E de enorme relevo o papel do Ministério Publico no referido contexto. Isso mesmo
esta espelhado na lei quando lhe confere poderes para “realizar as diligéncias
complementares que entender adequadas que se relacionem com os factos
constantes dos relatérios que lhe sejam remetidos, a fim de serem desencadeados
eventuais procedimentos jurisdicionais (artigo 29.°, n.° 6, da LOPTC).

A LOPTC garante também o duplo grau de jurisdicdo, ao prever recurso
ordinario, no ambito do qual € obrigatéria a constituicdo de advogado (artigo
97.°, n.° 6, da LOPTC).

De acordo com o disposto no artigo 79.°. n.° 3, da LOPTC, “os processos da
competéncia da 3.? Seccao sao decididos em 1.2 instancia por um soé juiz”.
Compete ao plenario da 3.2 Seccao julgar recursos ordinarios das decisfes

proferidas em 1.2 instancia (artigo 79.°, n.° 1, al. a), da LOPTC).

92



TRIBUNAL DE

CONTAS

Nos termos do artigo 97.°, n.° 2, da LOPTC, o recurso é distribuido por sorteio
pelos juizes darespetiva Secc¢éo, e esta absolutamente vedado ao juiz relator da
deciséo recorrida intervir no respetivo julgamento.

A LOPTC prevé ainda um recurso extraordinario para fixagao de jurisprudéncia, o qual
€ julgado pelo 6rgdo maximo do Tribunal de Contas — o Plenario Geral — onde tém
assento todos os juizes. Esta solugdo compreende-se considerando a situagdo de
oposicéao de decisdes e dos efeitos, que, bem ou menos bem, estao previstos no artigo
103.2, n.° 3, da LOPTC — «[a] doutrina do ac6rdao que fixa jurisprudéncia é obrigatoria
para o Tribunal de Contas enquanto a lei ndo for modificadax.

Como referem J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, «[o] processo judicial definido
na lei (cf. L n.° 98/97, artigos. 89 e ss.) garante as dimensdes basicas do due process
of law, mas parece esgotar-se dentro do préprio Tribunal de Contas. E claro que
havera sempre recurso por inconstitucionalidade para o Tribunal Constitucional,
sobretudo quando estiverem em causa interpretagdes normativas do Tribunal de
Contas que se revelem inconstitucionais, designadamente por lesdo de direitos,
liberdades e garantias» (Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. Il. 4.2
ed. Coimbra, Coimbra Editora, 2010, p. 577, Anotacao V).

Neste sentido, pode afirmar-se que «hoje, o due process of law esta presente na
LOPTC, sendo dele manifestacdes, nomeadamente, os referidos direitos ao
contraditorio e ao duplo grau de jurisdicdo, bem como a fundamentacdo das suas
decisbes, o direito de presenca no processo, a publicidade do julgamento e das
decisdes, o direito a uma decisdo célere e o direito a constituicdo de advogado, entre
outras» - v. Paulo Nogueira da Costa, in O Tribunal de Contas e a Boa Governanga:
contributo para uma reforma do controlo financeiro externo em Portugal, Coimbra,
Coimbra Editora, 2014, p. 491).

Por outro lado, afigura-se-nos que seria desadequado e excessivo, em nome da
imparcialidade, impedir que os juizes do Tribunal de Contas, contrariamente ao
gue sucede noutros tribunais, ficassem absolutamente impedidos de vir a ser
colocados noutra Seccéo.

Ainda assim, existem mecanismos que permitem evitar uma mobilidade excessiva.

Com efeito, o artigo 15.2, n.° 5, da LOPTC prevé uma limitacdo a mudanca de Seccao,
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ao dispor que «[s]alvo razbes ponderosas de natureza pessoal ou funcional, um juiz
s6 pode mudar de seccao apos trés anos de permanéncia ha mesmax». Para além
disso, importa sublinhar que, nos termos do artigo 27.°, n.° 1, da LOPTC, os juizes
do Tribunal de Contas estdo sujeitos as mesmas incompatibilidades,
impedimentos e suspei¢cdes dos magistrados judiciais.

As solucgbes adotadas pelo legislador ordinario no ambito da LOPTC afiguram-
se-nos, assim, adequadas, necessarias e proporcionais a garantia da
imparcialidade dos juizes do Tribunal de Contas no exercicio das respetivas

funcdes.

2.4.3. O Ac6rdao n.° 127/2016 do Tribunal Constitucional

Os fundamentos apresentados no ponto anterior sdo coerentes com o Acordédo do
Tribunal Constitucional (Ac. n.° 127/2016, de 24 de fevereiro de 2016, publicado no
DR, Il Série, n.° 85, de 3 de maio de 2016). Nele o Tribunal Constitucional analisa de

forma desenvolvida e conclusiva guestdes relativas a alegadas inconstitucionalidades

da LOPTC em matéria de efetivacdo de responsabilidades financeiras, em particular

no que diz respeito ao sistema de recursos.

Pela sua importancia e interesse para as questdes a que o0 presente parecer
procura dar resposta, opta-se por transcrever excertos abundantes do referido
Acordao:

“10 — Decorrem do texto constitucional, explicita ou implicitamente exigéncias impreteriveis quanto a
conformacéao e organizagao dos processos jurisdicionais em geral, as quais sdo um direto corolério da
ideia de Estado de direito democratico, porquanto um dos elementos estruturantes deste modelo de
Estado é justamente a observancia de um due process of law na resolugéo dos litigios que no seu
ambito deva ter lugar (cf. o Acorddo n.° 271/95). Com efeito, sendo através do processo que 0s
tribunais desempenham a fung&o jurisdicional, e sendo também por intermédio dele que os cidadaos
tém acesso a tutela estadual dos seus direitos e interesses legalmente protegidos, ndo podem as
normas que o conformam deixar de refletir principios que estruturam todo o sistema da Constituigdo.
Como se afirmou no Acordéo n.° 243/2013:

“19.] O direito de acesso aos tribunais, enquanto fundamento do direito geral a protec¢éo juridica, traduz-
se na possibilidade de deduzir junto de um 6érgao independente e imparcial com poderes decisérios
uma dada pretenséo (o pedido de tutela jurisdicional para um direito ou interesse legalmente protegido),

pelo que implica uma série de interacdes entre quem pede (autor), quem ¢é afetado pelo pedido (réu) e
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guem decide (juiz), a que corresponde o processo. E a disciplina deste Gltimo — o processo em sentido
normativo — encontra-se submetida a exigéncia do processo equitativo: o procedimento de
conformacdo normativa deve ser justo e a propria conformagdo deve resultar num ‘processo
materialmente informado pelos principios materiais da justica nos varios momentos processuais” (cf.
Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, Vol. |, 4.2 ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2007, anot. XVI ao artigo 20.°, p. 415). Se tal exigéncia ndo afasta a
liberdade de conformagéo do legislador na concreta estruturagdo do processo, a mesma “impée, antes
de mais, que as normas processuais proporcionem aos interessados meios efetivos de defesa dos seus
direitos ou interesses legalmente protegidos e paridade entre as partes na dialética que elas
protagonizam no processo (Ac. n.° 632/99). Um processo equitativo postula, por isso, a efetividade do
direito de defesa no processo, bem como dos principios do contraditério e da igualdade de armas” (cf.
Rui Medeiros in Jorge Miranda e Rui Medeiros, Constituicdo Portuguesa Anotada, Tomo |, 2.2 ed.,
Coimbra Editora, Coimbra, 2010, anot. XVIII ao artigo 20.°, p. 441). [...] Nessa linha, entendendo-se a
exposicdo das razdes de facto e de direito de uma dada pretenséo, com sujeicdo ao contraditdrio da
parte contraria, perante o tribunal antes que este tome a sua decisdo como uma manifestacao do direito
de defesa dos interessados perante os tribunais, tal direito, juntamente com o principio do contraditério,
nao pode deixar de ser visto como “uma decorréncia do direito de acesso aos tribunais e a um processo
equitativo julgado por um 6rgdo imparcial e independente. Por isso, embora sé estejam [— o direito de
defesa e o principio do contraditério —] expressamente consagrados na Constituicdo no ambito do
processo penal, [os mesmos] apresentam-se como normas de alcance geral” (cf. Rui Medeiros, ob. cit.,
anot. XX ao artigo 20.°, pp. 442 -443). [...]

10 — Como o Tribunal Constitucional afirmou no seu Acordéo n.° 287/90, embora a garantia da via
judiciéria do artigo 20.°, n.° 1, da Constituicao se traduza prima facie no direito de recurso a um tribunal
para obter dele uma deciséo sobre a pretensédo perante o0 mesmo deduzida, deve incluir-se ainda na
mesma garantia a protecao contra atos jurisdicionais. Isto €, o direito de a¢&o incorpora no seu ambito
o0 proprio direito de defesa contra atos jurisdicionais, o qual, obviamente, s6 pode ser exercido mediante
0 recurso para (outros) tribunais: “o direito (subjetivo) de recorrer visa assegurar aos particulares a
possibilidade de impugnarem atos jurisdicionais e ainda tornar mais provavel, em relacdo as matérias
com maior dignidade, a emissdo da decisdo justa, dada a existéncia de mais do que uma instancia”.
No mesmo aresto, todavia, este Tribunal também advertiu que daquela proposicao nao decorre a
existéncia de um ilimitado direito de recurso, extensivo a todas as matérias, o que implicaria a
inconstitucionalidade do proprio estabelecimento de algadas. O Tribunal considerou, entdo, que, com
ressalva da matéria penal, atendendo ao que dispde o n.° 1 do artigo 32.° da Constitui¢ao, tal direito
nao é um direito absoluto — irrestringivel. Diferentemente, 0 que se pode retirar, inequivocamente, das
disposi¢cdes conjugadas dos artigos 20.° e [atual] 210.° da Constituicdo, em matérias diversas da penal,
€ que existe um genérico direito de recurso dos atos jurisdicionais, cujo preciso contetido pode ser

tracado, pelo legislador ordinario, com maior ou menor amplitude. Ao legislador ordinario estara vedado,
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exclusivamente, abolir o sistema de recursos in toto ou afetd-lo substancialmente. Esta orientacéo foi
posteriormente reafirmada por diversas vezes (cf., entre outros, os Acérdaos n.°s 210/92, 346/92,
403/94, 475/94, 95/95, 270/95, 336/95, 489/95, 715/96, 1124/96, 328/97, 234/98, 276/98, 638/98,
202/99, 373/99, 415/2001, 261/2002, 302/2005, 689/2005, 399/2007 e 500/2007).

No Acorddo n.° 40/2008 admitiu -se ainda que, para além dos casos que relevam do direito de defesa
do arguido em processo penal, seria também sustentavel que, sendo constitucionalmente assegurado
0 acesso aos tribunais contra quaisquer atos lesivos dos direitos dos cidadédos (maxime dos direitos,
liberdades e garantias), sejam esses atos provenientes de particulares ou de 6rgédos do Estado, se
garantisse o direito a impugnacao judicial de atos dos tribunais (sejam eles decisdes judiciais ou
atuacfes materiais) que constituissem a causa primeira e direta da afetacéo de tais direitos. Considerou
-se, entdo, que quando a atuacdo de um tribunal, por si mesma, afeta, de forma direta, um direito
fundamental de um cidaddo, mesmo fora da area penal, a este deveria ser reconhecido o direito a
apreciagdo judicial dessa situa¢éo; mas quando a afeta¢éo do direito fundamental do cidad&o tivesse
tido origem numa atuacao da Administracao ou de particulares e esta atuacao ja tivesse sido objeto de
controlo jurisdicional, entdo ndo seria em todos 0s casos constitucionalmente imposta uma
reapreciacao judicial dessa decisdo de controlo (cf., no mesmo sentido, os Acorddos n.°s 44/2008 e
197/2009).

Por outro lado, fora do &mbito em que se considera constitucionalmente imposto que o legislador
ordinario consagre um segundo grau de jurisdicdo, se este decidir prever esse segundo grau em
determinadas situacdes, dai ndo se segue que o legislador tenha irrestrita liberdade na regulacdo desse
recurso. O Tribunal Constitucional sempre tem entendido que se o legislador, apesar de a tal ndo estar
constitucionalmente obrigado, prevé, em certas situagdes, um duplo ou triplo grau de jurisdicdo, na
respetiva regulamentacéo ndo lhe é consentido adotar solugcdes desrazoaveis, desproporcionadas ou
discriminatorias, devendo considerar -se vinculado ao respeito do direito a um processo equitativo e
aos principios da igualdade e da proporcionalidade (cf. o Acérdao n.° 197/2009). Como se referiu no
Acordédo n.° 628/2005, a garantia constitucional do direito ao recurso ndo se esgota na dimensao que
impbe a previsao pelo legislador ordinario de um grau de recurso, pois “tal garantia, conjugada com
outros parametros constitucionais, pressupde, igualmente, que na sua regulacédo o legislador ndo adote
solucBes arbitrarias e desproporcionadas, limitativas das possibilidades de recorrer — mesmo quando
se trate de recursos apenas legalmente previstos e néo constitucionalmente obrigatérios (assim, vejam-
se 0s Acdrdaos do Tribunal Constitucional n.°s 1229/96 e 462/2003) [...]".

Ou seja, e seguindo a sintese da jurisprudéncia uniforme e reiterada deste Tribunal em matéria
de direito ao recurso formulada no Acdrdao n.° 151/2015:

«[F]Jora do processo penal e quando ndo esteja em causa a violacdo pela decisdo jurisdicional de
direitos fundamentais a Constituicdo ndo impde a consagracdo do direito ao recurso, dispondo o

legislador do poder de regular, com larga margem de liberdade, a recorribilidade das decisdes judiciais.
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Contudo, quando crie um qualquer meio recursério, designadamente em processo civil, destinado a
permitir que os interessados impugnem as decisdes proferidas por um tribunal para outro tribunal
hierarquicamente superior, o legislador esta obrigado a regular a utilizacdo desse meio processual, com
respeito pelos imperativos constitucionais.» (italico aditado).

Por outro lado, no processo penal, o Tribunal Constitucional tem sido firme no entendimento de que
ndo decorre do artigo 32.°, n.° 1, da Constituicdo o direito a um duplo grau de recurso correspondente
a um terceiro grau jurisdicdo (ver, entre muitos outros, os Ac6rddos n.°s 189/2001, 336/2001,
369/2001, 49/2003, 377/2003, 495/2003 e 102/2004; e mais recentemente, e com referéncia as alineas
e) e f) do artigo 400.°, n.° 1, do Cdédigo de Processo Penal, os Acérdaos n.°s 276/2015 e 298/2015).
Mas é também verdade que, a propésito do artigo 400.°, n.° 1, alinea e), do Cédigo de Processo Penal,
0 Aco6rdéo n.° 412/2015, invocado pelos recorrentes, veio considerar constitucionalmente exigivel um
terceiro grau de jurisdicdo no dominio processual penal em circunstancias muito particulares,
designadamente no caso de a relagdo, inovatoriamente face a absolvicdo ocorrida em 1.2 instancia,
condenar o arguido em pena de priséo efetiva. Colhe -se da fundamentacgéo deste aresto que pesaram
decisivamente, ndo apenas o valor fundamental da liberdade, como a prépria evolucao da legislacéo
infraconstitucional aplicavel.

11-[...]

Inexistem, deste modo, razdes que justifiquem a discusséo in casu seja do mérito da doutrina sufragada
no citado Acérddo n.° 412/2015, seja da sua eventual transposicdo para outros dominios
sancionatdérios. E de qualquer modo, quanto a este Ultimo aspeto, e tal como recentemente assinalado
no Acordao n.° 373/2015, “importa ter em atengdo que o contelido das garantias processuais é
diferenciado, consoante o dominio do direito punitivo em que se situe a sua aplicagdo[, ja que],
atendendo a diferente natureza do ilicito de mera ordenacao e a sua menor ressonancia ética, em
comparacao com o ilicito criminal, € menor o0 peso do regime garantistico, pelo que as garantias
constitucionais previstas para os ilicitos de natureza criminal ndo sdo necessariamente aplicaveis aos
ilicitos contraordenacionais ou a outros ilicitos no ambito de direito sancionatério (cf., neste sentido,
entre muitos outros, os Ac6rdaos n.%s 158/92, 50/99, 33/2002, 659/2006, 99/2009 e 135/2009)”".

O Tribunal entende, isso sim, dever reafirmar a sua jurisprudéncia em matéria de direito ao recurso fora
do ambito do processo penal (cf. os ja citados Acérddos n.°s 287/90, 40/2008, 197/2009 e 151/2015).
A particularidade que existe nos recursos interpostos de decisbes de efetivacdo de responsabilidade
financeira reintegratéria tomadas em primeira instancia pela 3.2 Sec¢éo do Tribunal de Contas reside
na circunstancia de tais recursos serem julgados pelo plenario dessa mesma Sec¢éo, ainda que sem
a intervencao do juiz que tomou a deciséo recorrida (cf. os artigos 79.°, n.° 1, alinea a), e 97.°, n.° 2, da
LOPTC). Esta especialidade €, todavia, indissociavel — e, desse modo, plenamente justificada — da
natureza constitucional do Tribunal de Contas como 6rgéo jurisdicional supremo de ‘“fiscalizagdo da
legalidade das despesas publicas e de julgamento de contas” com competéncia para “efetivar a

responsabilidade por infragbes financeiras” (cf. o artigo 214.° n.° 1, alinea c), da Constituigdo). Com
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efeito, e sem prejuizo do recurso de constitucionalidade, as decisées do Tribunal de Contas nao sao
recorriveis para qualquer outro tribunal da ordem juridica portuguesa.

12-/..]

Ora, como se viu a proposito do direito ao recurso, a limitagdo dos graus de jurisdicdo, nomeadamente
a ndo previsdo de um segundo grau de recurso, é uma opg¢ao que resulta da “liberdade de conformagéo
do legislador na concreta modelagdo do processo”. No caso da efetivagdo de responsabilidade
financeira reintegratéria, a lei previu um grau de recurso aberto a qualquer uma das partes (cf. o artigo
96.%, n.° 3, da LOPTC, desde a redacao originaria). A limitacédo a esse grau de recurso nédo se afigura
arbitraria nem desrazoavel ou desproporcionada e, sobretudo, ndo pde em causa o direito de acesso
aos tribunais e a uma tutela jurisdicional efetiva.

[...]

No caso do Tribunal de Contas, e em particular no dominio das decisdes de efetivacdo da
responsabilidade financeira reintegratéria, o terceiro grau de jurisdicéo teria de ser assegurado pelo
plenério geral do Tribunal, na sequéncia de recurso interposto de acordao do plenario da 3.2 Seccao
(cf. os artigos 14.°, 75.° e 79.2, n.° 1, alinea a), da LOPTC — a respetiva redacao originaria nao foi
objeto de modificacdo posterior).

Ora, para além do aludido risco de paralisagdo do mencionado plenério geral, aqui também invocéavel
como fundamento de limitagdo dos graus de jurisdi¢éo, a verdade € que a propria estrutura e 0 modo
de funcionamento do Tribunal de Contas ndo garantem a partida que a deciséo do plenario geral fosse
de qualidade superior ou menos atreita ao risco de erro judiciario.

Em primeiro lugar, porque as secgdes do Tribunal de Contas sdo especializadas, competindo a 3.2
Seccao os processos jurisdicionais e a respetiva decisdo — esta Seccao é frequentemente designada
de seccéo jurisdicional ou de julgamento, por confronto com as seccdes de visto (a 1.2) e de auditoria
(a 2.%) (cf. os artigos 15.° e 79.° n.%s 1, alinea a), e 2, da LOPTC, nas suas diferentes redacdes. Por
isso mesmo, devem prioritariamente ser colocados na 3.2 sec¢do os juizes do Tribunal de Contas
oriundos das magistraturas (artigo 15.%, n.° 4, antes da reda¢édo dada pela Lei n.° 20/2015, de 9 de
marco; n.° 5, na redagdo dada por esta ultima).

Em segundo lugar, porque, diferentemente do que sucede em relacdo aos recursos de decisdes
proferidas em 1.2 instancia no quadro das sec¢cdes — em que o juiz relator da deciséo recorrida ndo
pode intervir no julgamento do recurso que dela tenha sido interposto —, nas decisdes a adotar pelo
plenério geral participam todos os juizes do Tribunal de Contas e, portanto, também aqueles que
integram o plenério da 3.2 Seccao (cf. o artigo 97.°, n.° 2, e o regime dos recursos extraordinérios
previsto nos artigos 101.° a 103.°, todos da LOPTC — a respetiva redacgédo originaria ndo foi objeto de
modificacao posterior).

Finalmente, também néo pode ser desconsiderado o interesse na obtencédo de um desfecho célere do
litigio judicial. Na verdade, e como mencionado, a celeridade processual €&, ela prépria, uma

componente ndo negligenciavel do processo equitativo («direito a decisdo em prazo razoavel»).
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Pelo exposto, um eventual terceiro grau de jurisdicao no ambito do Tribunal de Contas nédo seria nunca
comparavel ao terceiro grau de jurisdicdo que existe no ambito dos tribunais judiciais: se se pode divisar
algum paralelismo entre juiz da 3.2 Seccao do Tribunal de Contas, a decidir em primeira instancia, e
plenario da mesma Secgéo, como instancia de recurso, e tribunal judicial de primeira instancia e
relagdo; o mesmo paralelismo nédo existe no tocante ao confronto entre plenario geral do Tribunal de
Contas e Supremo Tribunal de Justica. Dai ser materialmente justificada a limitacao a dois graus de
jurisdicdo da apreciacao e decisdo referente a matérias de efetivacdo de responsabilidade financeira
reintegratoria.

13 — A aludida especificidade da estrutura e modo de funcionamento do Tribunal de Contas justifica
também a ndo comparabilidade do sistema de recursos neste Tribunal com o existente noutras ordens
de tribunais, como sejam as dos tribunais judiciais ou dos tribunais administrativos e fiscais, o que retira
fundamento & invocada violagdo do principio da igualdade num plano sistémico.

[..]

Pelo exposto, decide--se:

a) Nao julgar inconstitucional a norma extraida dos artigos 75.°, alineas g) e h), 79.°, 80.° e 96.° a 104.°,
todos da Lei da Organizagéo e Processo do Tribunal de Contas, aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de
agosto, segundo a qual, os acordaos do plenario da 3.2 Sec¢éo do Tribunal de Contas que decidam
recursos interpostos de sentencas relativas a processo de efetivagdo de responsabilidade financeira
reintegratoria ndo sao recorriveis para o plenério geral do mesmo Tribunal, nos termos do artigo 671.°
do Cdédigo de Processo Civil; e, em consequéncia,

b) negar provimento ao recurso e confirmar a deciséo recorrida.»

2.4.4.

Em sintese:

Tomando em linha de conta os fundamentos expostos, e em sintonia com a doutrina
e com a jurisprudéncia citadas, € possivel concluir que:

i) A interpretacdo que a sentenca recorrida fez direta ou indiretamente dos 59.°,
65.°, 78.° e 79.° ° todos da LOPTC, espelham as solu¢cdes consagradas pelo
legislador ordinario no ambito da LOPTC,;

i) Tais solugbes afiguram-se-nos adequadas, necesséarias e proporcionais a
garantia da imparcialidade dos juizes do Tribunal de Contas no exercicio das
respetivas funcoes.

iii) O sistema de recursos de decisfes da 3.2 Seccao do Tribunal de Contas em

1.2 instancia conforma-se as exigéncias fundamentais do due process of law;
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V) Nao configura violac&o do disposto no artigo 20.°, n.° 4, da CRP a interpretacao
dos artigos 59.°, 65.°, 78.° e 79.°°, todos da LOPTC, segundo o qual cabe ao Tribunal
de Contas investigar, instruir, julgar em primeira instancia e em recurso matéria

relativa a responsabilidade financeira reintegratéria e sancionatoria, sem possibilidade

de recurso ordinario para uma instancia jurisdicional externa a sua estrutura.

Na analise desta inconstitucionalidade seguiu-se, de perto, o Acérdao n.° 15/2016 da
3.2 Seccao do Tribunal de Contas, de que fomos Relatora.

Improcede, por isso, o referido vicio de inconstitucionalidade.

2.5. Da alegacdo de que, «a existir condenacdo dos Demandados nos termos
peticionados pelo MP, com base na alineab)do n.°1,n.°s 2 e 5do artigo 65.° (cf.
alineas a), b) e c) do paragrafo 55 do Rl do MP) e nos n.°s 1, 4 e 6 do artigo 59.° (cf.
alinea d) do paragrafo 55 do Rl do MP), todos da LOPTC, estaria a ser aplicada
uma disposicdo do referido diploma — em concreto, o n.° 5 do artigo 61.°,
aplicavel a responsabilidade sancionatdria ex vi n.° 3 do artigo 67.°, e 0 artigo
64.° todos da LOPTC - com base numa interpretagdo claramente violadora do
principio da culpa», «insito no principio da dignidade da pessoa humana, em

gue se baseia a Republica (artigo 1.° da Constituicao)»

Os Demandados DA a DE, de acordo com o supra exposto, irdo (i) ser condenados,
a final, em multa, por terem incorrido na infragéo financeira sancionatoria continuada
p. e p. no artigo 65.%, n.°s 1, alinea b), 2 e 5, da LOPTC, em violac&o dos artigos 212.°,
n.° 5, da Lei 59/2008, de 11 de setembro (RCTFP), 162.°, n.° 5, da Lei 35/2014, de 20
de junho (LTFP), 160.°, n.° 1, do RCTFP, 227.° do Cddigo de Trabalho, e 42.°, n°s 1 e
6, alinea a) da LEO (vide ponto 2.3.2 desta Sentenca), e (ii) absolvidos da infracdo
financeira reintegratoria prevista no artigo 59.°, n°s 1, 4 e 6, da LOPTC, em violac&o
dos artigos referidos em (i), bem como de outros preceitos legais (v. ponto 2.3.3 desta

Sentenca).
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Quer isto dizer que a inconstitucionalidade invocada vale apenas para a infracdo
financeira sancionatéria referida em (i) do paragrafo que antecede - vide ponto 2.3.2
desta Sentenca — uma vez que a alegacdo esta condicionada a existéncia de
condenacdo dos Demandados «nos termos peticionados pelo MP»., e aqueles, se a
tal nada obstar, s6 serdo condenados pela infracao financeira sancionatéria que lhes
foi imputada e que foi apreciada no ponto 2.3.2. desta Sentenca.

O principio da culpa emana do artigo 1.° da Constituicdo. Na formulacéo de José de
Sousa e Brito tal principio resulta da «dignidade da pessoa humana, em que se baseia
a Republica (artigo 1.° da Constituicdo), e do direito de liberdade (artigo 27.2, n.° 1); e
nos dizeres de Jorge de Figueiredo Dias, vai buscar o seu fundamento axiolégico “ao
principio da inviolabilidade da dignidade pessoal: o principio axioldgico mais essencial
a ideia do Estado de Direito democratico» - vide Acorddo n.° 679/2006, do Tribunal
Constitucional (2.2 Secg¢éo); ver ainda Acérdaos n.°s 426/91 (2.° Secgéo), 26/2010 (2.2
Seccao) e 95/201 (3.2 Secgéao), todos do Tribunal Constitucional.

Alegam, no essencial, os DA a DE que a imputagéao da culpa, por parte do MP, assenta
exclusivamente no facto de estes serem «responsaveis pelo Instituto», o que é
manifestamente insuficiente, sendo aquela, no limite, uma culpa presumida, resultante
da mera funcdo desempenhada pelos Demandados. Dai que, a verificar-se a
condenacdo dos Demandados «nos termos peticionados», tal significara que o
julgador interpretou e aplicou normas — as acima referidas, designadamente as do n.°
5 do artigo 61.° e do n.° 1 do artigo 64.°, da LOPTC - em violagdo do principio da culpa,
insito no principio da dignidade da pessoa humana, em que se baseia a Republica

Portuguesa (artigo 1.° da CRP).

Conforme resulta do ponto 2.3.2.2 desta Sentenca e da alinea QQQ) dos f. p., a
culpa — a censurabilidade do erro incorrido - fundou-se no seguinte: (i) por
sistema, nos anos de 2014, 2015 e 2016 (janeiro a agosto), os DA a DE autorizavam

pagamentos de horas extraordinarias/trabalho suplementar as secretarias e
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motoristas em todos os dias da semana de trabalho, e até, por vezes, em dias de
descanso semanal complementar; (ii) esta pratica, apesar de vir de geréncias
anteriores, devia ter interpelado aqueles para a possibilidade de a mesma nao ser
conforme a lei, porguanto: a) o nomen juris do trabalho realizado inculca a qualquer
cidaddo médio, mesmo nédo gestor e ndo jurista, a ideia de excecionalidade e nédo de
regra; b) qualquer gestor publico médio, colocado na posi¢cdo dos Demandados,
mesmo ndo jurista, podia e devia, em algum momento dos anos em causa — e € muito
tempo - ter questionado os servi¢os do Instituto sobre os preceitos legais permissivos

em que se fundamentava aquela pratica.

Entendeu-se, assim, que a falta de consciéncia da ilicitude dos factos praticados pelos
Demandados é reveladora de uma atitude ético-pessoal de uma relativa indiferencga
perante o dever-ser juridico-infracional, ja que o circunstancialismo em que ocorreu a
infracdo imputada aos Demandados, gestores de dinheiros publicos, impunha uma

atitude mais pro-ativa, o que vale por dizer que o erro € censuravel.

Por sua vez, e no que se reporta ao grau de culpa e a medida da multa,
considerou-se 0 seguinte: (i) os DA a DE néo tinham formacédo juridica, em
Administracdo Publica ou Recursos Humanos (ii) os procedimentos relativos ao
trabalho extraordinario/suplementar das secretarias e motoristas do Instituto eram
uma pratica que vinha de Conselhos Diretivos anteriores; (iii) ndo esta provado que o
Departamento de Recursos Humanos ou qualquer outro tivesse alertado os
Demandados para qualquer irregularidade ou ilegalidade, no que aquele trabalho
extraordinario/suplementar se reporta; (iv) o periodo abrangido pelos mandatos dos
DA a DE foi um periodo de muito trabalho e de grandes dificuldades orcamentais, pelo
que a sua gestdo estava mais focada na superacdo dessas dificuldades do que
noutras questdes; (v) da andlise efetuada as despesas com o pessoal, 0 R.A. concluiu
«pela sua legalidade e regularidade financeira, com excecdo das relacionadas com

trabalho extraordinario»””, sendo que 0s montantes concretamente abrangidos

1 Este trabalho é apenas o relativo aos anos de 2014, 2015 e 2016 (janeiro a agosto) e apenas diz respeito ao
trabalho extraordindrio das secretérias e motoristas.
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correspondem a uma infima parte (€136.240,16) do orcamento do Instituto, que
ascendia a dois mil milhdes de euros; (vi) ndo esta provado que trabalho
extraordinério/suplementar néo tivesse sido realizado pelas referidas secretarias e
motoristas e que, portanto, 0 pagamento respetivo ndo fosse devido; (vii) ndo ha
registo de que os Demandados tenham sido objeto de qualquer condenac&o ou

recomendac¢cdo em matéria financeira.

Considerou-se, assim, que o grau de culpa (leve) e o circunstancialismo referido

seriam de molde a atenuar especialmente a multa peticionada.

Encontra-se, pois, factual e circunstancialmente sustentada a culpa, bem como
a sua medida, pelo que, ao interpretar-se e aplicar-se 0 n.° 5 do artigo 61.°, aplicavel
a responsabilidade sancionatoria, ex vi n.° 3 do artigo 67.°, e o n.° 2 do artigo 67.°,
todos da LOPTC, nos termos expostos, com a consequente condenagao dos
Demandados em multas, ndo se esta a incorrer no vicio de inconstitucionalidade,
por violagcdo do principio da culpa, insito no principio da dignidade da pessoa

humana, em que se baseia a Republica Portuguesa — artigo 1.° da CRP.

Improcede, por isso, o referido vicio de inconstitucionalidade.

2.6.

Fica prejudicado o vicio de inconstitucionalidade, por violagdo do principio da
proporcionalidade, uma vez que aquele esta associado a uma eventual condenacgéo
dos DA a DE em responsabilidade financeira reintegratéria, e esta ndo ocorrera,

conforme se vé do ponto 2.3.3 desta Sentenca.

3. DECISAO
Termos, em que julgando a presente a¢éo, parcialmente procedente, por provada, se

decide:

103



a)

b)

s C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

Absolver os Demandados DA, DB, DC, DD, DF, DG e DH da infracéao
financeira sancionatéria identificada no ponto 2.3.1. desta sentenca.
Absolver os Demandados DA, DB, DC, DD e DE da infragdo financeira
reintegratdria identificada no ponto 2.3.3. desta sentenca.

Condenar os Demandados DA, DB, DC, DD e DE, na infracdo financeira
sancionatoria continuada p. e p. no artigo 65.°, n. 1, alinea b), 2 e 5, da
LOPTC, em violagdo dos artigos 212.°, n.° 5, da Lei 59/2008, de 11 de
setembro (RCTFP), 162.°, n.° 5, da Lei 35/2014, de 20 de junho (LTFP), 160.°,
n.° 1, do RCTFP, 227.° do Cddigo de Trabalho, e 42.°, n°s 1 e 6, alinea a) da
Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO), nas seguintes multas:

- DA e DB, cada um, na multa de 20,00 UC, a que corresponde o montante de €
2.040,00;

- DC, DD e DE, cada um, na multa de 15,00 UC, a que corresponde o montante
de €1.530,00.

Emolumentos legais.

Registe e notifique.

Publicite-se omitindo os homes de todas as pessoas singulares e coletivas.

Lisboa, 25/01/2019.

A Juiza Conselheira

(Helena Ferreira Lopes)

104



	st001-2019-3s-sumario
	st001-2019-3s

