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O procedimento administrativo que precede o exercicio de agdo de efetivacdo de
responsabilidade financeira pelo Ministério Publico (MP) pode ser uma auditoria levada a cabo
por entidade qualificada como érgdo de controlo interno (OCl) ou uma auditoria da 1.2 ou da 2.2
Secg¢des do Tribunal de Contas (TdC).

2. As entidades reguladoras estdo abrangidas pelo «regime de jurisdi¢do e controlo financeiro do
TdC» o que compreende a sujeicdo a auditorias financeiras realizadas por OCI suscetiveis de
operar como procedimento administrativo prévio de a¢do de efetivacdo de responsabilidade
financeira.

3. A decisdo sobre o concreto OCI que devia ter conduzido a auditoria integra a «reserva de
administragao», pelo que, a decisdo consensual de dois OCI no sentido de que o encargo para
uma concreta auditoria competia a um desses organismos ndo pode ser reapreciada pelo
Tribunal para efeitos de julgamento de excec¢do dilatéria no contexto de processo de efetivagao
de responsabilidade financeira.

4. Na medida em que a recusa do membro do Governo n3o foi suscitada pelos demandados
durante o procedimento administrativo, a falta desse impulso sem que se verifique o
conhecimento superveniente de facto relevante para aquele efeito obsta a que no quadro
julgamento de exce¢des dilatérias do processo de efetivacdo de responsabilidade financeira o
Tribunal possa apreciar a eventual omissdo do dever administrativo de conhecer a suspei¢ao do
membro do Governo.

5. O processo de efetivagdo de responsabilidade financeira apresenta natureza jurisdicional e

integra-se num sistema em que o julgamento depende do exercicio prévio de a¢3o por entidade

auténoma do 6rgdo julgador e sdao reconhecidos aos demandados relativamente aquele
requerimento inicial (que opera como acusagdo) os direitos de contestacdo por escrito e de

participacdo na audiéncia de julgamento no ambito da qual podem ser apresentadas provas e

alegacdes sobre todas as questdes de facto e de direito consideradas pertinentes pelos sujeitos
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processuais (audiéncia obrigatéria quando o demandado n3o se conforma com o pedido do
demandante e pretende um conflito dialético sobre os pressupostos de procedéncia da a¢3o).
Sendo o objeto do processo delimitado por uma agdo intentada pelo MP que enquanto
instituicao auténoma representada no TdC pelo Procurador-Geral da Republica em termos de
demanda exerce uma competéncia legal prépria deve concluir-se que na medida em que um
Tribunal independente vai julgar aquela agdo estdao devidamente salvaguardados os direitos
constitucionais ao contraditério e a tutela jurisdicional efetiva protegidos, respetivamente, pelos
artigos 32.%, n.° 10, e 20.°, n.°s 1 e 4, da Constituicao da Republica Portuguesa.

A violac3o de normas legais ou regulamentares relativas a contratacao publica apenas preenche
os elementos objetivos da infragao prevista na primeira parte da alinea /) do n.° 1 do artigo 65.°
da LOPTC quando: (a) E sancionével como nulidade; ou (b) apresenta aptiddo ou perigo abstrato-
concreto de impacto financeiro.

A referida aptidao de impacto financeiro envolve um juizo sobre alteragdo potencial do resultado
financeiro sustentado na conexdo entre o(s) desvalor(es) consubstanciado(s) na violagdo de
normas e principios legais sobre contratacdo com o resultado envolvido no procedimento, nao
sendo necessdrio para o preenchimento do ilicito um concreto dano resultante de relagio causal
entre o especifico vicio e um prejuizo financeiro ou a prova de um perigo concreto desse prejuizo.
Os trés Demandados devem ser absolvidos quanto a todos os ilicitos que lhes foram imputados
pelo MP (dezanove infragdes a cada um dos dois primeiros e quinze infragdes ao terceiro),

julgando-se, em consequéncia, os pedidos formulados pelo MP totalmente improcedentes.
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I. RELATORIO

1

O Ministério Publico (MP) requereu perante a 3.2 Sec¢do do Tribunal de Contas (TdC) «o
julgamento, mediante processo de responsabilidades financeiras» de (1.° Demandado ou D1);

(2.2 Demandada ou D2) e (3.° Demandado ou D3).
O exercicio da agao pelo MP foi precedido:

2.1 Da auditoria n.° NUI/AU/AF 000003/20.9AF da Inspe¢ao-Geral da Agricultura, do Mar,
do Ambiente e do Ordenamento do Territério (IGAMAQT), a qual teve origem no envio,
em 30-1-2019, pela Inspecao-Geral de Financas (IGF) de participagao da Empresa Geral
de Fomento apresentada na IGF e em vdrias outras entidades publicas visando «a atuagao

da Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR)».

2.2 Na IGAMAOT foi elaborada a informagdo n.° I/o1510/AF/19 na qual se propds «a
realizacdo de uma agdo de controlo a ERSAR com incidéncia nos mecanismos de
contratacao publica desencadeados e executados por esta entidade no biénio 2017-2018»,
sobre a qual recaiu parecer concordante do Sr. Inspetor-Geral da IGAMAOT,
determinando que essa proposta de auditoria e a sua integragao no Plano de Atividades
(PA) da IGAMAOT para 2020 fosse colocada a consideragdo do Ministro do Ambiente e
da Transicdo Energética do XXI Governo Constitucional, o qual determinou a realizagao
da auditoria em maio de 2019 tendo essa agdo sido integrada no Plano de Agdes
IGAMAOT para 2020 (visando «avaliar, por um lado, a conformidade e legalidade dos
procedimentos de contratagdo publica desencadeados e executados pela ERSAR no biénio
2017/2018, extravasando o periodo de referéncia sempre que tal se mostrou necessério,
e, por outro, a adequagdo do sistema de controlo interno implementado para verificagdo

dos referidos procedimentoss).
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Na auditoria, a IGAMAOT notificou os ora Demandados para, querendo, exercerem o seu
direito de contraditério relativamente a um primeiro relatério de apreciagdo das suas

hipotéticas responsabilidades.

A auditoria n.° NUI/AU/AF 000003/20.9AF da IGAMAOT culminou em relatério final (n.°
1/044575/AF /20) objeto de decisdao do Ministro do Ambiente e da A¢ao Climatica do XXI|

Governo Constitucional, em 9-11-2020, com vista a remessa a 2.2 Sec¢ao do TdC.

Na 2.2 Sec¢do do TdC, a auditoria do IGAMAQOT gerou processo de relatério oriundo de
6rgao de controlo interno (ROCI) com o n.° 13/2020 tendo sido determinado pelo 6rgao

competente da 2.2 Seccdo do TdC o respetivo envio ao MP.

No requerimento inicial (Rl), o MP pediu a condenagdo:

3.1

3.2

33

Do 1.° e 2.2 Demandados «como autores de sete infra¢des financeiras sancionatdrias, p.
p. pelo artigo 65. °, n.°1, alineas b) e 1) e n.°s 2 e 5 da LOPTC, na multa individual e por
cada infragdo de 25 UC (102 € x 25 = 2.550,00 €) e em cumulo material, 175 UC, a que

corresponde o montante de 17.850,00 €»;

Do 3.° Demandado «como autor de cinco infragdes financeiras sancionatérias, previstas
nas mesmas disposicdes legais, na multa individual e por cada infragdo de 25 UC e em

cumulo material, 125 UC, a que corresponde o montante de 12.750,00 €.

Tendo indicado como prova o «Processo n.° NUI/AU/AF 000003/20.9AF, do qual
constam todos os documentos com relevancia para a presente agdo, designadamente o
Relatério de Auditoria n.°1/044575/AF /20 e que de outra forma n3o o poderiam fazer por
falta de capacidade técnica elou econémico financeira para responder as necessidades de

contratagdo no seu todos.

O processo jurisdicional compreendeu as seguintes etapas fundamentais:

4.1

O 1.° Demandado e a 2.2 Demandada apresentaram contestagdo comum em alegacao
articulada com as seguintes conclusdes sobre o que entendem dever ser decidido:

«Declarada a nulidade da auditoria da IGAMAOT por violagdo do disposto no artigo
161.°, n.° 2, alinea b), do CPA e, atendendo que os atos nulos ndo produzem quaisquer
efeitos, deve — em consequéncia — ser também declarada a nulidade do processo por
violagdo do disposto no artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC e dos direitos fundamentais de
defesa dos Demandados, com a inerente respetiva extin¢do, ou, alternativamente, o
requerimento do Exmo. Magistrado do Ministério Publico ser julgado totalmente
improcedente, por nao provado.

Caso assim ndo se entenda, requer-se, nos termos do disposto no n.° g do artigo 65.°
da LOPTC, que a responsabilidade pelas infracdes financeiras que sejam julgadas
provadas seja relevada porquanto, em face do que se deixou exposto:
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a) As mesmas sé poder3o ser imputadas aos Demandados a titulo de negligéncia;
b) Nao houve antes recomendagao do Tribunal de Contas ou de qualquer érgao de
controlo interno ao servico auditado para correcao das irregularidades dos
procedimentos adotados; e
c) Foi a primeira vez que o Tribunal de Contas ou um érgio de controlo interno
censuraram os Demandados pela sua pratica.
Subsidiariamente, caso assim n3o seja decidido, requer-se a dispensa nos termos
estabelecidos no n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC, ou, se assim nao suceder, a atenuacao
especial da multa ao abrigo do regime estabelecido no n.° 7 do artigo 65.° da LOPTC.»

4.2 O 3.° Demandado apresentou contestagdo auténoma que culmina nas seguintes
pretensdes sobre o que entende dever ser decidido:

«Declarada a nulidade da auditoria da IGAMAQOT por violagdo do disposto no artigo
161.%, n.° 2, alinea b), do CPA e, atendendo que os atos nulos ndo produzem quaisquer
efeitos, deve — em consequéncia — ser também declarada a nulidade do processo por
violagdo do disposto no artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC e dos direito fundamentais de
defesa do Demandado, com a inerente respetiva extin¢do, ou, alternativamente, o
requerimento do Exmo. Magistrado do Ministério Publico ser julgado totalmente
improcedente, por ndo provado.
Caso assim n3o se entenda, requer-se, nos termos do disposto no n.° g do artigo 65.°
da LOPTC, que a responsabilidade pelas infragdes financeiras que sejam julgadas
provadas seja relevada porquanto, em face do que se deixou exposto:
a) As mesmas sé poderdo ser imputadas ao Demandado a titulo de negligéncia;
b) N3o houve antes recomendagdo do Tribunal de Contas ou de qualquer érgio de
controlo interno ao servico auditado para correcao das irregularidades dos
procedimentos adotados;
c) Foi a primeira vez que o Tribunal de Contas ou um érgio de controlo interno
censuraram o Demandado pela sua prética.
Subsidiariamente, caso assim n3o seja decidido, requer-se a dispensa nos termos
estabelecidos no n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC, ou, se assim nao suceder, a atenuac¢ao
especial da multa ao abrigo do regime estabelecido no n.° 7 do artigo 65.° da LOPTC.»

4.3 A primeira das contesta¢des mencionadas foi acompanhada de dois documentos e a

segunda de um unico (idéntico ao documento n.° 2 da outra contestagao).
4.4 O MP foi notificado das contesta¢des n3o tendo reagido.

4.5 O 3.° Demandado apresentou requerimento em que prescindiu da Unica testemunha

indicada e pediu a admiss3o de mais um documento aceite pelo tribunal.

4.6 Realizou-se audiéncia apenas com alegacdes orais das partes.

Il. FUNDAMENTAGAO
1.1 FACTOS PROVADOS

5 Tendo por referéncia a factualidade com relevéancia para a causa (infra {§ 17 a 17), julgam-se

provados os factos que se passam a indicar.
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O mandato dos 3 Demandados como membros do Conselho de Administragdo (CA) da
Entidade Reguladora dos Servicos de Aguas e Residuos (ERSAR) teve inicio no dia 20 de

abril de 2015, sendo o0 1.° Demandado Presidente e os outros Demandados vogais.

Os Demandados terminaram os respetivos mandatos como membros do CA da ERSAR

em datas distintas:
a) A 2.2 Demandada em 12 de novembro de 2020;
b) O 3.° Demandado em 31 de dezembro de 2020;
¢) O 1.° Demandado em 22 de julho de 2021.

A IGAMAOT levou a cabo a auditoria n.° NUI/AU/AF 000003/20.9AF (cf. supra § 2) a
ERSAR que incidiu sobre um conjunto de 38 procedimentos de aquisic3o levados a cabo

pela ERSAR durante os anos de 2017 e 2018.

A lista subsequente compreende a indica¢3o de 38 procedimentos auditados com mengao
de adjudicatdrio, montante (sem contabilizacdo do IVA), tipo de procedimento e
montante pago pela ERSAR (sem contabilizagdo do IVA):

1504995634 Outsystems - Software em Rede, S.A. 85 490,24 € Ajuste direto 39 182,98 €;
2 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 62 206,72 € Ajuste direto 62 206,72 €;

3 508122996 FUNDEC - Associacdo para a Formagdo e o Desenvolvimento em
Engenharia Civil e Arquitetura 57 500,00 € Ajuste direto 57 500,00 €;

4506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 57 341,29 € Ajuste direto 57 341,29 €;
5506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 56 968,83 € Ajuste direto 56 963,83 €;

6 501618392 ADENE — Agéncia para a Energia 30 000,00 € Ajuste direto 30 000,00 €;
7503731765 APCER - Associagdo Portuguesa de Certificagdo 29 947,74 € Ajuste direto 29
947,74 €;

8 215244710 Interveniente A 28 224,00 € Ajuste direto 14 112,00 €;

9 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 24 206,74 € Ajuste direto 24 206,74 €;

10 151063540 ATV - Instituto do Ambiente Tecnologia e Vida 19 900,00 € Ajuste direto
9 950,00 €;

11 503342688 Ecovisdo - Tecnologias do Meio Ambiente 19 800,00 € Ajuste direto 9
900,00 €;

12 502726890 GFI Portugal - Tecnologias de Informagido, S.A. 18 750,00 € Ajuste direto
1 250,00 €;

13 504193279 PricewaterhouseCoopers/AG - Assessoria de Gestdo, Lda 17 500,00 €
Ajuste direto 17 500,00 €;

14 500697370 Petréleos de Portugal - Petrogal, S.A. 16 884,35 € Ajuste direto 7 943,89 €;
15 508687225 M. Rodrigues & Associados — Sociedade de Advogados, RL 15 750,00 €
Ajuste direto 15 750,00 €;

16 513465731 Raizecrowd Servicos de Informacao e Tecnologia Unipessoal LDA 12 500,00
€ Ajuste direto 12 500,00 €;

17 504279696 About Media - Comunicacado, Lda. 10 530,22 € Ajuste direto 10 530,22 €
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18 508687225 M. Rodrigues & Associados — Sociedade de Advogados, RL 10 440,00 €
Ajuste direto 10 440,00 €;

19 505853671 Scatti Design, Lda. 10 020,00 € Ajuste direto 10 020,00 €;

20508296102 NBE - Nova Blue Eagle, Lda. 7 455,68 € Ajuste direto 7 455,68 €;
21508296102 NBE - Nova Blue Eagle, Lda. 5 964,94 € Ajuste direto 5 964,94 €;

22 504723456 GALP Power, S.A. 58 671,25 € Ajuste direto com convite a vdrias entidades
25561,74 €;

23502829257 Capgemini Portugal - Servicos de Consultoria e Informatica, S.A. 45 000,00
€ Ajuste direto com convite a vdrias entidades 45 000,00 €;

24 512090637 Ambirumo - Projetos, Inovacao e Gestao Ambiental, Lda. 32 500,00 €
Ajuste direto com convite a varias entidades 32 500,00 €;

25 500188629 Willis - Corretores de Seguros, S.A. 29 769,69 € Ajuste direto com convite
a vdrias entidades 29 451,92 €;

26 503816027 Eurosondagem - Estudos de Opinido, S.A. 27 400,00 € Ajuste direto com
convite a vdrias entidades 27 400,00 €;

27 501559094 Universidade Nova de Lisboa 27 000,00 € Ajuste direto com convite a
vérias entidades 27 000,00 €;

28 512090637 Ambirumo - Projetos, Inovacdo e Gestdo Ambiental, Lda. 25 000,01 €
Ajuste direto com convite a vdrias entidades 25 000,01 €;

29 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers & Associados - SROC 17 500,00 € Ajuste
direto com convite a vdrias entidades 17 500,00 €;

30 503882887 ROFF - Consultores Independentes S.A. 339 594,00 € Concurso publico 70
173,88 €;

31 501559094 Universidade Nova de Lisboa 200 000,00 € Concurso publico 105 882,35
€

32 501559094 Universidade Nova de Lisboa 42 000,00 € Concurso publico 20 160,00 €;
33 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 35 102,07 € Concurso publico 35 102,07 €;
34 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 32 961,99 € Concurso publico 32 961,99 €;
35 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 31 907,67 € Concurso publico 31 907,67 €;
36 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 25 410,00 € Concurso publico 25 410,00
€

37 506628752 PwC - PricewaterhouseCoopers 18 388,96 € Concurso publico 18 388,96 €;
38 508122996 FUNDEC - Associagdo para a Formagdo e o Desenvolvimento em
Engenharia Civil e Arquitetura 34 500,00 € Consulta prévia 34 500,00 €;

39 504839748 SAMSIC PORTUGAL — Facility Services, S.A. 10 856,86 € Consulta prévia
10 856,86 €.

Nos procedimentos por ajuste direto levados a cabo pela ERSAR identificados no § 5.4 sob
os numeros 2, 4, 5 e 9 (PWC - PricewaterhouseCoopers & Associados SROC, Lda.), 8
(Interveniente A) e 12 (GFI Portugal - Tecnologias de Informacdo, S.A.) falta a declaragao

emitida conforme modelo constante do Anexo Il do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP).

No procedimento por ajuste direto levado a cabo pela ERSAR identificado no § 5.4 sob o
numero 7 (Associagdo Portuguesa de Certificagdo - APCER) falta certiddo do registo

criminal dos titulares de érgados sociais, documento comprovativo da capacidade do
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representante legal da APCER para assinatura de contrato e declara¢do a que se refere o

artigo 81.°n.°1, alinea a), do CCP.

Nos procedimentos por ajuste direto levados a cabo pela ERSAR identificados no § 5.4 sob
os numeros 15 e 18 (M. Rodrigues & Associados - Sociedade de Advogados, RL), 20 e 21
(NBE - Nova Blue Eagle, Lda.) falta documento comprovativo da capacidade do
representante legal do adjudicatdrio e ainda os documentos comprovativos de nao
estarem nas condic¢des de impedimento constantes no n .°1, alineas b) e h) do artigo 55.°

do CCP, bem como os certificados de registo criminal e do registo comercial da empresa.

No procedimento por ajuste direto levado a cabo pela ERSAR identificado no § 5.4 sob o
numero 27 (Universidade Nova de Lisboa) apenas foi apresentada a certidao de "n3o
divida" a Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT) e a declaracio de "situagdo contributiva
regularizada" ao Instituto de Seguranca Social, I. P. (ISS), faltando os demais

documentos.

No procedimento por ajuste direto levado a cabo pela ERSAR identificado no § 5.4 sob o
numero 10 (IATV - Instituto do Ambiente, Tecnologia e Vida), a declaragao da "situacao
contributiva regularizada" da ISS e a certiddo de "n3o divida da AT" n3o se encontram
temporalmente vélidas e a declaragdo do anexo Il do CCP n3o respeita ao procedimento

em causa.

Relativamente aos procedimentos identificados nos § 5.5 a 5.9 as delibera¢des finais
foram aprovadas por unanimidade pelos trés Demandados enquanto membros do CA da
ERSAR com excegdo dos procedimentos 15 e 18 que foram apenas aprovadas por maioria
formada pelos dois primeiros Demandados pois nesses dois casos o 3.° Demandado
votou desfavoravelmente tendo defendido por declaracdo lavrada em ata que se devia

optar por concurso publico.

No procedimento por ajuste direto identificado no § 5.4 sob o niimero 15 (para aquisi¢do
de servigos juridicos e de contencioso a M. Rodrigues & Associados - Sociedade de

Advogados, RL):
a) A aprovagao ocorreu por deliberagdo de 2-10-2017.

b) O CA da ERSAR apreciou informagdo [-001340/2017 de jurista da ERSAR, que
merecera a concordincia da Diretora Administrativa e Financeira em que,
nomeadamente, se refere que «tendo cessado o atual Contrato a sua vigéncia (contrato

celebrado a 13 de dezembro de 2016, pelo periodo de 6 meses, no valor de € 15 750,00
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(quinze mil, setecentos e cinquenta euros, sem IVA incluido), e tendo em consideracdo
a necessidade de se assegurar a continuidade de prestacdo de servicos de apoio
juridico e de contencioso a ERSAR, importa desencadear o respetivo procedimento
com vista a celebracdo de novo Contrato para prestagao de servi¢os de apoio juridico
e de contencioso a8 ERSAR» sendo promovida a «autorizagdo do procedimento, por
ajuste direto, ao abrigo da alinea a) do n.° 1 do artigo 20.° do Cédigo dos Contratos
Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de janeiro, com consulta
a M. Rodrigues & Associados - Sociedade de Advogados, RL, [...], para aquisi¢ao de

servicos de apoio juridico e de contencioso a ERSAR»

01,

¢) Na fundamentag3o do ajuste direto foi invocado o disposto no artigo 20.°, n.
alinea a), do Cédigo dos Contratos Publicos na sua versdao origindria que,
nomeadamente, admitia a escolha do ajuste direto na celebragdo de contratos de

aquisicdo de servicos de valor inferior a 75.000,00 €.

5.12  No procedimento por ajuste direto identificado no § 5.4 sob o niimero 18 (para aquisicao
de servigos juridicos e de contencioso a M. Rodrigues & Associados - Sociedade de
Advogados, RL)

a) A aprovagao ocorreu por deliberagdo do CA de 14-6-2018.

b) Na Informagdo de jurista do Departamento Administrativo e Financeiro com a
concordancia do respetivo diretor invoca-se, designadamente, a necessidade de
assegurar a continuidade do patrocinio judicidrio nos processos judiciais pendentes
em que o patrocinio tinha sido atribuido a sociedade de advogados M. Rodrigues &
Associados (processos n.° 523/16.0BEBRG no Tribunal Administrativo e Fiscal de
Braga, Processo n.° 747/16.0BELSB no Tribunal Administrativo de Circulo de Lisboa,
Processo n.° 650/17.6BEBRG no Tribunal Administrativo e Fiscal de Braga, Processo
n.° 1143/18.0BESNT no Tribunal Administrativo e Fiscal de Sintra, Processo n.°
283/090BECTS no Tribunal Administrativo e Fiscal de Castelo Branco; Processo n.°
714/10.7BEAVR no Tribunal Administrativo e Fiscal de Aveiro.); a confianga na
qualidade dos servicos prestados e a circunstincia de a referida sociedade de
advogados ter sido a entidade que apoiou a ERSAR na elaboracio dos regulamentos

internos previstos na LCER e correspondentes estatutos.

¢) A informacao refere, tal como no caso do procedimento anterior com o mesmo
adjudicatdrio, que os servigos a realizar compreendem, ainda, assessoria juridica,

elaboracgdo de pareceres, procedimentos de contratacao publica, apoio em processos
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de impugnacao graciosa e patrocinio judicidrio em processos em que a ERSAR venha

a ser parte.

d) Referindo-se na Informagdo do Departamento Administrativo e Financeiro como
suporte legal para a adjudica¢do o disposto na subalinea ii) da alinea e) do n.° 1 do

artigo 24.° do CCP na versao aprovada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto.

e) Nos dois anos anteriores haviam sido celebrados outros contratos, com idéntico
objeto, entre a ERSAR e o mesmo adjudicatdrio (M. Rodrigues & Associados -
Sociedade de Advogados, RL), sempre por via de ajuste diretos, e o respetivo prego

acumulado atingia 47.250,00 €.

Nas delibera¢des do CA da ERSAR de 2-10-2017 e 14-6-2018 relativas aos procedimentos
identificados no § 5.4 sob os ntimeros 15 e 18 as propostas formuladas pelo servico juridico
da ERSAR ao CA foram aprovadas por maioria (com os votos favordveis de D1 e D2 e o

voto de vencido de D3):

a) Tendo o 3.° Demandado declarado para efeitos da ata relativa a deliberac3o de 2-10-
2017 que «votou contra por entender que esta oportunidade deveria ser aproveitada
para abrir um concurso publico tendo em vista aumentar a transparéncia e
competitividade dos servigos juridicos prestados 8 ERSAR», referindo ainda «que para
os atuais processos judiciais em curso seria possivel prolongar a colaboragio do Dr.
Interveniente B uma vez que o Cédigo dos Contratos Publicos prevé essa possibilidade

para processos judiciais».

b) Por seu turno, também na ata relativa a deliberagdo de 2-10-2017, a 2.2 Demandada
deixou consignado que o seu voto «fundamenta-se no facto de ter sido confirmado
pelo Departamento Administrativo e Financeiro que a prorrogagao estava dentro dos
limites legais aplicaveis e que o prestador de servicos estava a acompanhar diversos
assuntos, identificados na presente informacdo, entre os quais se inclui o
acompanhamento de processos judiciais de extrema importancia para a ERSAR e n3o
ser vidvel suspender os servigos juridicos na pendéncia do concurso publico e, ainda,
na eventual inconveniéncia da transferéncia destes processos para outros prestador
de servigos que, necessariamente, careceria de tempo para os conhecer e para neles

poder intervir representando juridicamente a ERSAR».

¢) No procedimento por ajuste direto identificado no § 5.4 sob o niimero 18, a proposta

do Departamento Administrativo e Financeiro voltou a ser aprovada pela mesma
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maioria, tendo os vogais D2 e D3 para efeitos da deliberacdo de 14-6-2018 remetido

para as suas declara¢des formuladas em 2-10-2017.

Sobre o tema da contabilizagdo de contratos celebrados antes da entrada em vigor
Decreto-Lei n.° 111-B/2017, de 31 de agosto para efeitos do novo limite de 20.000 €
estabelecido no n.° 2 do artigo 113.° do CCP como teto para ajustes diretos
fundamentados no valor celebrados com o mesmo cocontratante, o Instituto dos
Mercados Publicos Imobilidrio e da Construgao, I.P. (IMPIC) publicitou na rede eletrénica
o que intitulou como «esclarecimento», de 7 de marco de 2018, sobre a Orientagdo
Técnica 01/ CC/2018, em que depois de identificagdo do assunto [«escolha das entidades
a convidar nos procedimentos de ajuste direto e de consulta prévia (artigo 113.° do CCP)»]
se proclama: «a resposta a questdo n.° 8 constante da Orientagdo Técnica 01/CCP/2018
corresponde ao novo paradigma da Contratagdo Publica que a ultima revisdo do Cédigo
dos Contratos Publicos visa implementar. Todavia, durante este periodo transitério de
2018 e 2019, sempre que nao for possivel cumprir a orientag3o ai vertida, podem nao ser
contabilizados os contratos celebrados em 2017 e 2016. Reitera-se, no entanto, que todos
os servigos, organismos e entidades devem envidar os melhores esforgos para cumprir

sempre e/ou assim que possivel, a orientagdo em causa.»

No procedimento de concurso publico identificado no § 5.4 sob os numeros 33, 34, 35, 36
e 37 (valores autorizados e pagos: 143.770,69 €), os trés Demandados, enquanto
membros do CA da ERSAR, autorizaram por deliberagdo unanime de 16-11-2017 a
contratagdo de servicos ao aprovarem sem altera¢des a informagdo n.°l - 001792/2017
que foi apresentada ao CA pelo Departamento Administrativo e Financeiro da ERSAR com

parecer escrito favordvel da respetiva diretora emitido em 15-11-2017.

A deliberacdo do CA da ERSAR compreendeu a nomeagao do juri, aprovacgio do programa
de concurso (PC) e do Caderno de Encargos (CE), tendo na informagdo dos servigos
juridicos da ERSAR que veio a ser aprovada por unanimidade pelo CA a opgao de abertura
do procedimento sido fundamentada com base no «facto de estar em causa a prestagao
servicos com uma forte componente técnica que requer conhecimento especializado, e
para a qual se exige uma ampla autonomia técnica e um elevado grau de
responsabilizacdo pelo resultado final dos servicos prestados» a desempenhar por
«entidades crediveis e altamente qualificadas no dmbito do Sistema de Gestio da
Qualidade, nao sendo vidvel nem desejavel que os mesmos sejam realizados diretamente

e exclusivamente pelos servicos da ERSAR».
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5.177 A cldusula 35.2 do caderno de encargos, que tem como epigrafe «Requisitos técnicos:

constitui¢do de equipas multidisciplinares», estabelece:

«1. Para a execugdo do Contrato a celebrar no &mbito do presente procedimento, o
adjudicatdrio devera constituir, por lote, equipas multidisciplinares integradas por
elementos com as seguintes fun¢des:

a) 1 (um) Coordenador do projeto, pertencente aos quadros da empresa, que deve
ter, no minimo, experiéncia de 3 (trés) anos na gest3o e coordenacio de projetos de
auditorias nas dreas das dguas e residuos, no ambito da execucio de Contratos que
perfagam um valor igual ou superior ao preco base do presente procedimento;

b) 1 (um) Coordenador das auditorias técnicas que deve ter, no minimo, experiéncia
de 2 (dois) gnos de realizagdo de auditorias nas dreas das dguas e residuos no
ambito da avaliagdo da qualidade do servico da ERSAR;

c) 1 (um) Coordenador das auditorias financeiras que deve ter, no minimo,
experiéncia de 2 (dois) anos de realizagdo de auditorias financeiras;

d) Equipa de auditores na area do ambiente que, independentemente do tipo de
relagdo contratual estabelecida com o candidato, devem ter experiéncia comprovada
na realizacdo de auditorias no ambito da andlise e validacao de dados ambientais,
com o grau académico minimo de Licenciado (pré-Bolonha) ou, se aplicdvel, o
regime introduzido pelo acordo de Bolonha, o grau de Mestre, devendo, no minimo,
obedecer a pelo menos um dos seguintes requisitos de capacidade:

i. 5 (cinco) auditorias no dmbito da avaliacdo da qualidade do servico da ERSAR
realizadas nos ultimos 3 (trés) anos aos servigos de aguas e residuos;

ii. 10 (de2) auditorias na validagao de dados ambientais dos servicos de dguas e
residuos.

e) Equipa de auditores financeiros que, independentemente do tipo de relagdo
contratual estabelecida com o candidato, devem ter experiéncia comprovada na
realizagdo de auditorias financeiras, com o grau académico minimo de licenciado
ou, se aplicavel, o regime introdu2ido pelo acordo de Bolonha, o grau de Mestre, em
Gestao, Gestao Financeira, ou Contabilidade, devendo no minimo obedecer a pelo
menos um dos seguintes requisitos de capacidade:

i. 10 (de2) auditorias financeiras realizadas nos ultimos 3 (trés) anos, nos dominios
das auditorias a realizar;

ii. 5 (cinco) anos de experiéncia profissional em auditoria financeira nos sistemas
contabilisticos SNC/IAS ou 5 (cinco) anos de experiéncia profissional em auditoria
financeira nos sistemas contabilisticos POCAL;

f) As equipas de auditores técnicos e financeiros devem ser dimensionadas
considerando que cada auditor deve realizar no minimo 3 (trés) auditorias e no
maximo 10 (dez) auditorias.

2. A definicdo da equipa do adjudicatdrio deverd corresponder aos seguintes
requisitos minimos de capacidade técnica:

a) Os candidatos devem evidenciar experiéncia de gestao de contratos de realizagdo
de auditorias num dos ultimos 3 (trés) anos e com um valor global igual ou superior
ao preco base do presente procedimento;
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b) Os elementos das equipas auditoras propostos e a afetar a execugdo do Contrato
devem ser fluentes em lingua portuguesa ou fazer-se acompanhar, nessa execugao
e sem quaisquer encargos acrescidos para a ERSAR, de tradutor fluente em lingua
portuguesa;

c) Os candidatos e as equipas auditoras devem possuir conhecimentos informaticos
na dtica do utilizador para interagirem de forma eficaz com o Portal da ERSAR.

3. O adjudicatdrio devera apresentar, no minimo, 2 (dois) auditores suplentes na
drea do ambiente e 2 (dois) auditores suplentes na drea financeira que retinam os
mesmos requisitos relevantes para efeitos do procedimento.

4. O adjudicatdrio apenas poderd substituir elementos da equipa principal ou
suplente inicialmente propostos, por outros que retinam os requisitos minimos
relevantes para efeitos do procedimento, mediante autoriza¢do escrita da ERSAR.

5. Apds a assinatura do Contrato a celebrar no dmbito do presente procedimento,
todos os auditores deverdo frequentar a ag3o de formacao do processo de «validagdgo
de informagdo reportada a ERSAR pelas entidades gestorass».

6. A comprovagdo das qualificacdes e habilitacdes dos elementos das equipas
multidisciplinares a afetar a execu¢do do Contrato a celebrar no &mbito do presente
procedimento deve ter lugar no prazo de 5 (cinco) dias uteis a contar da notificagdo
da decisdo de adjudicagdo (conjuntamente com os documentos de habilitacdo
referidos nos n.°s 1 e 4 do artigo 81.° do CCP), através da disponibilizagdo a ERSAR
dos respetivos certificados simplificados de habilitagdes literdrias e profissionais e
de declaracdo individual de aceitag¢do das func¢des devidaoneoise assinada poo cada
um dos 5ecnicos, de acordo com os modelos incluidos nos Anexos | e | do presente
Caderno de Encargos.

7. Se a ERSAR verificar que os meios técnicos (humanos e materiais) utilizados pelo
adjudicatdrio sdo insuficientes ou inadequados a boa execucdo dos trabalhos,
poderd impor o seu reforco, incluindo a aquisi¢ao de meios ou a sua modificagdo ou
substituicdo, sem acréscimo do preco contratual.

8. A definicdo da equipa do adjudicatdrio deverd corresponder ao estipulado na
alinea b) do n.° 5 e no n.° 6 da Cldusula Oitava do Programa do Concurso, sem
prejuizo, mediante autorizagdo escrita da ERSAR nesse sentido, da substituicdo dos
elementos da equipa inicialmente propostos por outros que relinam os requisitos
minimos relevantes para efeitos do presente procedimento.»

A "PWC" e a "APCER - Associagdo Portuguesa de Certificagao" desenvolveram a mesma

atividade objeto do procedimento em causa nos 3 anos anteriores ao mesmo.

No procedimento de concurso publico identificado no § 5.4 sob os numeros 33, 34, 35, 36
e 37, que se iniciou em 16-11-2017, o juri do procedimento foi dispensado da condu¢do do
mesmo ao abrigo do n.° 4 do artigo 67.° do CCP por deliberagao unanime do CA que
aprovou em 14-6-2018 a proposta nesse sentido constante da Informagdo n.° | -

000760/2018 do Departamento Administrativo e Financeiro.
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Também no procedimento de ajuste direto identificado no § 5.4 sob o nimero 29, iniciado
antes de 1-1-2018 e em que foi apresentada uma Unica proposta (PWC -

PriceWaterhouseCoopers) ocorreu a dispensa do juri.

No procedimento de concurso publico identificado no § 5.4 sob o niimero 30 (ROFF -
Consultores Independentes, S. A.), os trés Demandados, enquanto membros do CA da
ERSAR, por deliberagdo datada de 27.04.2018, e conforme despacho exarado sobre a
informacgdo n.° | - 000340/2018, autorizaram a contrata¢do de servicos de manutencdo

aplicacional evolutiva e n3o evolutiva do Portal da ERSAR.

Para além da aquisicdo desses servicos, através de tal despacho, os demandados
aprovaram as pecas procedimentais e autorizaram a assunc¢do de compromissos
plurianuais, bem como a submiss3o da aquisi¢do de servicos para efeitos de obtencdo da
validagdo prévia e elegibilidade das despesas por parte da Agéncia para a Modernizagao

Administrativa, I. P.

O tipo de procedimento escolhido foi o de concurso publico ao abrigo da alinea a) do n.°
1 do artigo 20.° do CCP, n3do constando das pegas escritas do procedimento a
fundamentag3o da decisdo de n3o contratagao por lotes, ao invés do que sucedeu no
iniciado com deliberagao do CA da ERSAR, datada de 05.11.2018, através de despacho
exarado sobre a informagao 1-001120/2018 em que j4 foi expressamente fundamentada a

nao contratagado por lotes.

O procedimento em causa reportava-se a aquisicio de servicos de manutencdo
aplicacional corretiva e evolutiva do Portal ERSAR, que abrange, sumariamente, o
seguinte: «a) Desenvolvimento aplicacional evolutivo do Portal ERSAR, de acordo com o
levantamento de necessidades e respetivos requisitos funcionais/técnicos devidamente
identificados na Clausula Vigésima Sétima no Caderno de Encargos do procedimento; b)
Manutengdo aplicacional corretiva das funcionalidades ja existentes no atual portal
ERSAR>.

Relativamente aos procedimentos por ajuste direto identificados no § 5.4 sob os nimeros

11, 20 e 21 e ao procedimento de concurso publico identificado no § 5.4 sob os nimeros
33, 34, 35,36 € 37
a) Nos procedimentos identificados no § 5.4 sob os niimeros 20 e 21 n3o foi efetuada

"consulta prévia a decisdo de contratar" a outros organismos da Administragao

Publica, no quadro do mesmo Ministério.
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b) O procedimento de ajuste prévio n.° 20 reporta-se a um software protegido por
direitos de propriedade intelectual pelo que n3o podia ser satisfeito através de recursos

préprios ou de outros servicos ou entidades da Administracao Publica.

¢) O procedimento de ajuste prévio n.° 21 corresponde a um procedimento cuja

decisdo de contratar foi adotada em 7 de dezembro de 2016.

d) O procedimento identificado no § 5.4 sob os nimeros 33, 34, 35, 36 e 37 visou a
aquisicao de servigos de validagdo de informacao reportada no ambito da regulagio da

qualidade de servico e regulagao econémica levada a cabo pela ERSAR.

e) Nesse procedimento identificado no § 5.4 sob os nimeros 33, 34, 35, 36 e 37,
conforme resulta da decis3o de contratar, a obrigac3o de consulta prévia estabelecida
no n.° 2 do artigo 50.° da Lei de Orcamento de Estado para 2017 foi considerada
cumprida pelos servicos da ERSAR e respetivo CA com fundamento na circunstancia
de o pedido ter sido formalizado «através do oficio n.° 002140/2017, de 09/03/2017,
na sequéncia da deliberagao do Conselho de Administracao da ERSAR, datada de
2017.03.08, exarada sobre a Informagdo 1-000359/2017), pela ERSAR, junto das
entidades a consultar (a saber: SG sg@sg.mamb.gov.pt); IGAMAOT
(secdir@igamaot.gov.pt; DGT (dirgeral@dgterritorio.pt) APA
(secretariadodg@apambiente.pt) ; IHRU (cd@ihru.pt)».

f) Tendo na referida Informagdo 1-000359/2017, o Técnico subscritor proposto no
ponto 6 a autorizagdo nos seguintes termos: «Nesta senda, e tendo esta Entidade
Reguladora, a presente data, em perspetiva a abertura, no ano de 2017, de
procedimentos cujo objeto contratual é abrangido pelo 4mbito de aplicacdo do artigo
50.° da Lei n. 42/2016, de 28 de dezembro (Lei do Orcamento de Estado para 2017),
submete-se a andlise e decisio do Conselho de Administracdo a autoriza¢do de
submissdo do pedido com vista ao cumprimento, desde j4, do disposto no n.° 2 do
artigo 50° da Lei n. 42/2016, de 28 de dezembro (Lei do Orcamento de Estado para

2017)».

g) Em anexo a 1-000359/2017 seguiram os formuldrios referentes aos 5 Lotes para os
servicos de auditoria a contratar, ou seja, um procedimento absolutamente idéntico
ao do identificado no § 5.4 sob os numeros 33, 34, 35, 36 e 37, sendo naqueles
formuldrios, claramente se indica o prazo de execugao da prestag3o de servigos — 120

dias — sem a indicag3o da data de inicio e fim.

3
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h) Na decisdo de contratar do procedimento identificado no § 5.4 sob os nimeros 33,

34, 35, 36 e 37 refere-se de forma expressa:

«De acordo com o e-mail, datado de 2017.02.08, remetido & ERSAR pela Secretaria-
Geral do MAMB, na pessoa de Sua Ex.? a Secretdria-Geral Adjunta, incumbe as
entidades referidas no ponto anterior pronunciarem-se, no prazo de 10 (dez) dias de
calendério, a contar da data de rececio do pedido, sobre a possibilidade de
satisfacdo da aquisi¢do de servigos proposta. Decorrido aquele prazo sem que seja
rececionada pronuncia ao pedido, considera-se demonstrada a impossibilidade de
satisfacio do mesmo por parte das entidades consultadas, nos termos do n.° 2 do
artigo 43.° do Decreto-Lei n..° 25/2017, de 3 de marco (Decreto-Lei que estabelece as

disposi¢oes necessdrias a execucao do Orgamento de Estado para 2017); [...]

Na sequéncia do referido nos 2 (dois) pontos anteriores, nenhuma das entidades
consultadas se pronunciou, no prazo de 10 (dez) dias de calenddrio, a contar da data
de rececdo do pedido, pelo que considera-se demonstrada a impossibilidade de
satisfacdo da aquisicao de servicos proposta por parte das entidades consultadas,

nos termos do n.A 2 do artigo 43.9 do Decreto-Lei n.g 25/2017, de 3 de marco.»

i) No procedimento identificado no § 5.4 sob o nimero 11, a decisdo de contratar teve
como suporte a prévia informacgao da decisio de abertura n.° 1-001012/2018 em que

se submeteu a consideragdo superior a contratagao nos seguintes termos:

«a) A aprovac3o e autorizagdao de submissdo do pedido, junto das entidades a
consultar, acompanhado do formuldrio devidamente preenchido, o qual segue em
anexo, bem como de toda a comunicagdo necessaria e que, eventualmente, venha
a ser solicitada posteriormente 3 ERSAR, com vista ao cumprimento do disposto
no n.° 2 do artigo 59.° da Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro (Lei do Orgamento
de Estado para 2018); b) A autorizagdo condicionada a verificagdo prévia do
disposto na alinea anterior, do procedimento pré-contratual de ajuste direto, ao

abrigo da alinea d) do n.° 1 do artigo 20.° do Cédigo dos Contratos Publicos».

J) Pelo que, a decisdo de contratar adotada no dia 9-8-2018 ficou sujeita a condigao
suspensiva de cumprimento integral do regime estabelecido no n.° 2 do artigo 59.° da
Lei do Orcamento de Estrado para 2018 tendo a produgado dos efeitos da decisao de
contratar ficado suspensa até que decorressem 10 dias apds a submissio da consulta

prévia ao abrigo do n.° 2 do artigo 59.° da Lei do Orcamento de Estrado para 2018.
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k) O procedimento identificado no § 5.4 sob o nimero 21 destinava-se a aquisi¢do dos
servicos de manuteng3o do software Condusiv Technologies consistindo na aquisigao
do direito de acesso a um servico de manutencdo baseado em servico de update e
upgrade de produto e em servigo de apoio a clientes, reportando-se a renovagao do
licenciamento do software em causa, dado que o contrato que se encontrava em vigor

iria terminar no dia 31 de dezembro de 2016.

l) No aludido procedimento identificado no § 5.4 sob o nimero 21 tendo todos os atos
procedimentais até A aceitacdo da minuta do contrato pelo adjudicatdrio foram
realizados no ano de 2016 (), mas a outorga do contrato veio a ocorrer no dia

20.01.2017.

m) A Portaria n.° 257/2017, de 16 de agosto, entrou em vigor em 17.01.2017 € por essa
via o artigo 49.°, n.° 4, da Lei de Orcamento de Estado para 2017 (aprovado pela Lei
n.° 42/2016) que foi regulamentado por aquela também iniciou vigéncia em

17.08.2017.

n) Depois da publicagdo da Portaria n.° 257/2017 todos os contratos celebrados pela
ERSAR durante o ano de 2017 e abrangidos pela norma da Lei do Orgamento
regulamentada por foram comunicados nos termos estabelecidos por esse
regulamento com a unica exce¢do do contrato celebrado na sequéncia do

procedimento identificado no § 5.4 sob o niimero 21.

0) Os Demandados no 4mbito das suas competéncias determinaram o cumprimento
pelos servicos da ERSAR do estabelecido nas regras da Lei de Orgamento de Estado
para 2017, o que inclufa a norma do artigo 49.°, n.° 4, desse diploma e a nao
comunicagao do contrato celebrado na sequéncia do procedimento identificado no §
5.4 sob o numero 21 decorreu, apenas, de os servicos da ERSAR, o dmbito das suas
competéncias executivas, ndo o terem processado como abrangido por aquela norma

legal, sem que a questdo tenha sido expressamente suscitada perante o CA da ERSAR.

526 Os Demandados nas deliberacdes em que aprovaram os procedimentos aderiram ao

527

sentido das informacdes que Ihes foram apresentadas e nao identificaram eventuais vicios
de legalidade nos procedimentos em causa, apesar de bem saberem que tinham a

responsabilidade final pelo cumprimento da legalidade nesses atos.

Os Demandados agiram livre e conscientemente em todas as delibera¢des de aprovacdo

de procedimentos acima indicados.
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A falta de entrega dos documentos de habilitac3o referidos nos {f 5.5 a 5.70 deveu-se, em
grande parte, ao modelo de notificagdo para a entrega dos documentos de habilitagcao
produzido pela ERSAR que solicitava apenas a entrega das certiddes comprovativas da

situagdo tributdria e contributiva regularizadas.

O problema com a entrega dos documentos de habilitac3o foi identificado pela ERSAR
antes da realizacdo da auditoria da IGAMAOT tendo posteriormente aos procedimentos
referidos nos {§ 5.5 a 5.70 e antes daquela auditoria sido determinadas a¢des de melhoria
procedimental, o que compreendeu, nomeadamente, alteracdo do modelo do oficio de
notificagdo para a entrega dos documentos de habilitagdo passando a ser solicitados aos

adjudicatdrios todos os documentos de habilitagao exigiveis pelo artigo 81.° do CCP.

A identificacdo de dificuldades em termos de procedimentos de contratagdo publica
também determinou o reforco com mais duas (2) pessoas da equipa do Departamento

Administrativo e Financeiro afeta a 4drea de contratac3o.

I1.2 FACTOS NAO PROVADOS

6 Tendo

por referéncia a factualidade articulada com relevincia para a causa, para além das

alegacdes factuais incompativeis com matéria julgada provada na parte I1.1 e de temas que n3o

aprese
factos:

6.1

6.2

6.3

ntavam relevancia para o julgamento da causa, ndo se consideram provados os seguintes

Nos procedimentos referidos nos {f 5.5 a 5.70 os adjudicatérios nao satisfiam os requisitos

suscetiveis de ser provados pelos documentos ai mencionados.

A «real motivacdo» do 1.° Demandado e da 2.2 Demandada na adogdo e fundamentacio
dos procedimentos referidos nos §f 5.17 a 5.14 fosse, ao invés dos motivos invocados nas
informacdes do Departamento Administrativo e Financeiro, «assegurar a continuidade

dos servigos da sociedade adjudicatdria apesar da mudanca ocorrida na lei».

Os trés Demandados n3o atuaram com o cuidado e a diligéncia que as situagdes
requeriam e de que eram capazes, nas fun¢des por si desempenhadas, atentas as

informacdes, os conhecimentos e as competéncias de que dispunham.

11.3 MOTIVAGAO DA MATERIA DE FACTO



TRIBUNAL DE

CONTAS

7 O julgamento sobre a matéria de facto suportou-se em factos admitidos por todos os sujeitos
processuais e na valora¢do de provas pré-constituidas admitidas no processo jurisdicional (as
que acompanharam o requerimento inicial do MP e as que foram juntas pelos Demandados, cf.
§§ 4.3 e 4.5) tendo presente o quadro normativo conformador da reparticio de funcdes entre
sujeitos processuais (cf. {§ 17 a 17), as regras e principios de Direito Probatério (nomeadamente
o de aquisicdo processual, reconhecido no artigo 413.° do CPC, como instrumental do principio

da verdade material) impondo-se destacar que:

7.1 Niao foi suscitado qualquer incidente de falsidade quanto as provas pré-constituidas

admitidas no processo.

7.2 Ojulgamento sobre a matéria de facto compreendeu uma apreciagdo global da prova dos
temas relevantes, em conjuga¢do com uma andlise atomizada de cada especifico facto
controvertido, atenta, ainda, a decomposicdo de pontos de facto especificos em conexao
com os elementos de prova determinantes para o julgamento do tribunal sobre factos

provados (§ 8) e ndo provados (§ 9).

8 Quanto a matéria de facto provada resulta de inferéncias a partir de prova documental
incontroversa sendo os elementos probatérios congruentes entre si e as regras da experiéncia

(designadamente sobre o funcionamento de entidades administrativas).

9 Relativamente & matéria de facto indicada no { 6, apreciada criticamente toda a prova constatou-
se auséncia de prova sobre as preposi¢cdes que ai constam tendo, ainda, sido valorada prova em

sentido contrdrio ao teor das referidas asserc¢des, devendo destacar-se que:

9.1  Relativamente a imputagdo formulada pelo MP e constante do § 6.2 a mesma resultou de
uma extrapolagdo do Demandante sem qualquer suporte em provas estando, alids,
relacionada com um equivoco juridico da alegacio do Demandante na parte em que
pressupds que a um dos procedimentos em causa se aplicava o CCP revisto em 2017

quando, afinal, a versdo do CCP aplicdvel era a anterior (cf. infra §§ 103 a 114).

9.2  Quanto ao facto referido no § 6.3, além de auséncia de qualquer prova no sentido de que
os Demandados incumpriram deveres de cuidado que sobre eles recafam de assegurar
que os servicos da ERSAR instruissem os procedimentos contratuais de acordo com a
legalidade ou que qualquer um dos membros do CA na andlise das propostas dos servicos

juridicos tivesse atuado sem zelo ou cautela exigiveis, impde-se realcar que:

a) O Demandante omitiu quaisquer asserc¢des factuais sobre etapas procedimentais

em que ocorreram imputados vicios (a par de equivocos da alegacdo do Rl sobre as
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etapas procedimentais que apresentavam rela¢do factual com supostas condutas
irregulares ou ilegais);

b) A alegacdo do MP é também omissiva sobre a reparti¢ao de fungdes no dmbito do
CA da ERSAR quanto a alguns dos atos e procedimentos em que teriam ocorrido
supostas irregularidades;

¢) Parte significativa das alega¢cdes do MP sobre supostas ilegalidades partem de
pressupostos erréneos ao nivel da interpretacdo e aplicagdo das leis relevantes
existindo, ao invés, suporte juridico para a defesa da conformidade com a lei dos
procedimentos adotados pelos Demandados e censurado pelo Demandante (cf. infra
§§ 912 163);

d) A articulagdo do principio do contraditério com a teoria geral da infragdo impde que
em termos de ilicito subjetivo exista um patamar minimo de alegacdo ao nivel do
elemento intelectual em articulagdo com os elementos objetivos do ilicito o que nao
foi satisfeito na férmula adotada na segunda parte do ponto VI do Rl de uma amélgama

difusa de critica genérica a conduta dos Demandados.

1.4 FUNDAMENTAGAO JURIDICA

Il.4.1 Sistematizag@o da andlise juridica

10 As principais questdes juridicas suscitadas no presente caso vao ser analisadas em trés partes:

10.1  Objeto do processo, poderes de cognicdo do tribunal e julgamento no caso concreto;
10.2 Conhecimento da defesa por exce¢io deduzida pelos Demandados;

10.3 Julgamento das infragdes financeiras sancionatérias imputadas pelo Demandante aos

Demandados.

Il.4.2 Objeto do processo, poderes de cognicao do tribunal e julgamento juridico no caso concreto

11

12

O objeto do processo é delimitado por uma acdo intentada pelo MP, no exercicio de uma
competéncia legal prépria (artigo 89.°, n.° 1, al. a), da LOPTC), na sequéncia de procedimentos
o

administrativos prévios (nos termos do complexo normativo constituido pelos artigos 12.°, n.

2,al. b), 29.%,n.°6,57.°, n.° 2, e 58.°, n.°3, da LOPTC).

O exercicio da acdo de efetivagdo de responsabilidade financeira pelo MP apresenta-se

enquadrado pela autonomia da instituicdo e respetiva magistratura, bem como pela destringa
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estrutural entre procedimento de recolha de indicios com vista a eventual exercicio da acgdo e

processo jurisdicional perante o tribunal.

Os factos que constituem o objeto da agdo sdo introduzidos pelo MP em face de um juizo
préprio sobre a respetiva indiciag3o e articulagdo quanto aos pressupostos e fundamentos da
acdo, sem prejuizo da independéncia do tribunal de julgamento na formula¢do da narrativa
unitdria em face dos temas de prova introduzidos pelas partes e também do poder jurisdicional

relativamente a factos instrumentais.

No processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras, o tribunal de julgamento n3o pode
proferir despacho de aperfeicoamento, tendo apenas em fun¢do dos momentos processuais as

seguintes alternativas no plano decisério:

14.1  Primeiro, de natureza dicotémica, entre indeferimento liminar (por ineptidao) e decisdo

de citagdo dos Demandados (artigo 91.°, n.° 1, da LOPTC);

14.2  Depois, julgamento sobre a procedéncia da concreta agdo exercida pelo MP (que pode
compreender variantes em func¢do dos pedidos formulados, entre a total procedéncia e a

completa improcedéncia).

Julgamento de a¢des de responsabilidade financeira instauradas pelo MP em que o énus de
alegacgdo recai exclusivamente sobre o autor e titular da agdo, nao sendo partilhado com o
organismo que desenvolveu a auditoria, o tribunal de julgamento ou os Demandados — cf.
artigo 91.°, n.° 1, al. b), da LOPTC conjugado com o disposto nos artigos 5.°, n.° 1, € 552.°, n.° 1,

al. d), do CPC.

Enquadramento sistematico-teleolégico que delimita o &mbito do julgamento aos temas de
prova necessdrios para a concreta a¢ao e nao envolve decisdes sobre matérias estranhas ao
respetivo dmbito jurisdicional, quer se reportem a reparagao judicial de matéria decidida em
procedimentos administrativos, quer compreendam aprecia¢des sobre a economia, eficiéncia e
eficdcia de atividades gestiondrias em aspetos que n3o se apresentem nucleares para o

julgamento dos pedidos formulados.

No processo de efetivagdo de responsabilidade financeiras vigora, ainda, o principio do pedido

enquanto elemento conformador do poder decisério do tribunal, na medida em que:

177.1 O requerimento inicial deve compreender o pedido sobre os «montantes que o
Demandado deve ser condenado a repor, bem como o montante concreto da multa a

aplicar» (artigo 91.°, n.°1, al. ¢), da LOPTC);
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17.2 A revogacao pela Lei n.° 20/2015, de 9 de marco, da vers3o origindria do n.° 1 do artigo
94.° da LOPTC (que estabelecia que «o juiz n3o estd vinculado ao montante indicado no
requerimento, podendo condenar em maior ou menor quantia»), no sentido da

vinculagdo do tribunal ao teto do(s) pedido(s) do demandante.

Delimitado o objeto do processo pelo pedido e alegagdo da matéria factual essencial para a
sustentagdo daquele, «o juiz ndo estd sujeito as alega¢des das partes no tocante a indagacao,
interpretacdo e aplicacdo das regras de direito» (artigo 5.°, n.° 3, do CPC ex vi artigo 80.° da

LOPTC).

Independentemente das teses em confronto e respetiva argumentagio, o tribunal em sede de
interpretacdo e aplicacdo do Direito aprecia as questdes essenciais a luz do que entende ser

imposto pela metodologia, principios e normas juridicas relevantes.

I1.4.3 Conhecimento da defesa por exce¢do deduzida pelos Demandados

11.4.3.1 O pedido de declara¢do de nulidade do processo formulado pelos Demandados

20 Os Demandados requereram que fosse declarada a nulidade da auditoria da IGAMAOT (artigos

21

9.° a 53.° da contestacdo de D1 e D2 e artigos 38.° a 81.° da contestagdo de D3) e, como
consequéncia, «declarada a nulidade do processo por violagdo do disposto no artigo 58.°, n.° 3,
da LOPTC».

A posicao dos Demandados foi sustentada nas seguintes ideias centrais:

21.1  AIGAMAOT «n3o poderia ter realizado — como fez — qualquer auditoria “sobre os processos
de aquisicdo” da ERSAR, uma vez que esta ndo é uma entidade dependente do ministério
com atribuicdes na drea do ambiente» «pelo que a IGAMAOT na3o é nem pode ser

considerado seu 6rg3o de controlo interno»;

21.2  Se «a IGAMAOT dispusesse das competéncias que invocou para “fiscalizar” a ERSAR,
estariam criadas as condi¢des para que a independéncia da ERSAR como entidade

reguladora fosse meramente aparente»;

21.3 A «determinagdo pelo Ministro do Ambiente e da Ac¢3o Climatica de uma auditoria
constitui, de forma evidente, uma forma inadmissivel e manifestamente ilegitima de
ingeréncia e coagdo do poder politico sobre a ERSAR enquanto entidade administrativa

independente»;

20
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21.4 A «auditoria da IGAMAOT padece de vicio de incompeténcia absoluta», circunsténcia
geradora de nulidade prevista no artigo 161.°, n.° 2, alinea b), do Cédigo do Procedimento
Administrativo, concluindo que, por for¢a do artigo 162.%, n.° 1, do CPA n3o se pode
«“aproveitar”, para efeitos da efetivagdo da responsabilidade financeira requerida pelo
Ministério Publico, a instrucao realizada pela IGAMAOT», «sob pena de violar o

segmento do artigo 58.%, n.° 3, da LOPTC>.

21.5  Defende-se, ainda, que para poder ser instaurada ac¢do pelo MP deveria o TdC «realizado
a sua prépria acao de controlo a ERSAR, no ambito da qual deve assegurar o respeito pelo
seguinte comando constante no artigo 32.°, n.° 10, da Constituicdo da Republica

Portuguesa».

21.6  Concluindo «pela inconstitucionalidade do presente processo de responsabilidade
financeira sancionatéria, uma vez que assenta numa auditoria em que nao foi assegurado
ao Demandado o exercicio do seu direito de defesa perante a entidade legalmente

competente nos termos do artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC».

I1.4.3.2 Eventual nulidade do processo jurisdicional

22

23

24

25

Os Demandados requereram que em consequéncia da alegada nulidade da auditoria da
IGAMAOT fosse «declarada a nulidade do processo por violagdo do disposto no artigo 58.°, n.°

3, da LOPTC», preceito relativo ao procedimento que precede o exercicio da demanda.

O exercicio da agdo de efetivagdo de responsabilidades financeiras pelo MP tem de ser
obrigatoriamente precedido de procedimentos administrativos prévios nos termos do complexo
normativo constituido pelos artigos 12.°, n.° 2, al. b), 29.°, n.° 6, 57.°, n.° 2, e 58.°, n.° 3, da LOPTC

— como se destacou supra nos {§ 17 a 19.

Sem embargo, o processo jurisdicional regulado no plano processual pela LOPTC e CPC apenas
se inicia com a agdo instaurada pelo MP no exercicio de uma competéncia prépria dessa
entidade relativa a a propositura dessa categoria de ac3o jurisdicional (atento o disposto nos

artigos 89.° e seguintes da LOPTC).

A circunstincia de os processos de efetivacdo de responsabilidades financeiras apenas se
iniciarem com o exercicio da agdo pelo demandante corresponde a uma diferencga estrutural
relativamente aos processos penais em sentido formal os quais se iniciam com o procedimento
subsequente & noticia do crime num contexto em que as fases jurisdicionais (de instrucdo e

julgamento) s3o apenas eventuais desenvolvimentos de um processo aberto pelo MP no

21



26

27

28

29

30

TRIBUNAL DE

CONTAS

exercicio de competéncias procedimentais prépria (essa entidade ao dirigir a fase de inquérito

processual penal atua sob a veste de autoridade judicidria).

No ambiente processual penal, os atos de investigacdo na fase procedimental prévia dirigida
pelo MP antes da decisdo sobre o exercicio da acdo devem ser qualificados como atos
processuais sendo, consequentemente, abrangidos pelo regime de invalidades processuais e os
respetivos vicios podem atingir, por via de uma estrita relagdo causal, atos das fases
jurisdicionais, atento o estatuido no artigo 123.°, n.° 1, do Cédigo de Processo Penal (CPP) sobre
invalidades derivadas («as nulidades tornam invélido o ato em que se verificarem, bem como os
que dele dependerem e aquelas puderem afetar»), na medida em que a «abertura» do processo

formal precede o exercicio da ag3o penal.

Relativamente ao processo jurisdicional de efetivagdo de responsabilidades financeiras existe
uma separagdo estrutural entre os procedimentos administrativos anteriores a propositura da
acdo (quer sejam dirigidos por entidade responsavel por auditoria quer pelo MP), o que implica
uma autonomia entre as nulidades dos procedimentos administrativos e as do processo
jurisdicional, embora algumas daquelas possam e devam ser conhecidas pelo tribunal no quadro
dos seus poderes jurisdicionais — como se sublinha no Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.2S/PL e
n.°39/2019-8.0UT-1.2S/PL as causas de eventual nulidade de procedimento administrativo que
se afigurem relevantes para o julgamento de questdes juridico-praticas abrangidas por concretas
competéncias jurisdicionais préprias da 1.2 ou da 3.2 Sec¢do do TdC devem ser conhecidas pelo

concreto 6rgdo jurisdicional do TdC.

O regime das nulidades do processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras esta, no
essencial, regulado na Seccao VII do Capitulo | do Titulo | do Livro Il (artigos 186.° a 202.°) do

CPC, supletivamente aplicavel por for¢a do artigo 80.° da LOPTC.

Em abstrato, o primeiro ato processual suscetivel de ser tingido pelo vicio da nulidade
processual é o requerimento inicial do Demandante (artigos 89.°, n.° 1 e 90.°, n.° 1, da LOPTC),
tendo por referéncia o artigo 186.° do CPC que estabelece ser «nulo todo o processo quando

for> inepto aquele articulado (artigo 186.°, n.° 1, do CPC).

Ineptidao do requerimento inicial que pode ter uma de trés causas: «a) Quando falte ou seja
ininteligivel a indicagdo do pedido ou da causa de pedir; b) Quando o pedido esteja em
contradicdo com a causa de pedir; ¢) Quando se cumulem causas de pedir ou pedidos

substancialmente incompativeis» (artigo 186.°, n.° 2, do CPC).

22
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No caso sub judice ndo se verifica a ineptiddo do requerimento inicial do MP a qual, alids, n3o foi
invocada por nenhum dos Demandados tendo por referéncia as categorias previstas no artigo

186.°, n.° 2, do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC.

Nos processos jurisdicionais de efetivacio de responsabilidades financeiras requeridos pelo MP,
os momentos diretamente regulados pela LOPTC relativos a prolagdo de decisdes pelo Tribunal

sobre admissao da agdo em primeira instancia s3o apenas dois:

32.1  Primeiro, uma decisdo de natureza dicotémica, entre duas alternativas, indeferimento
liminar (por ineptiddo) ou decisdo de prosseguimento do processo, ao abrigo do artigo

91.°, n.° 1, da LOPTC;

32.2 Depois da audiéncia, o julgamento por sentenca sobre a procedéncia da agao deduzida
pelo MP, o qual pode compreender, entre os extremos da total procedéncia e da completa
improcedéncia, matizes variadas em funcdo dos pedidos formulados e exce¢des

deduzidas no quadro do artigo 94.° da LOPTC.

Como principio, as questdes de fundo que n3o envolvem ineptiddo do requerimento inicial do
MP apenas devem ser julgadas no quadro da sentenca, exceto quando ao abrigo do complexo
normativo constituido pelos artigos 91.°, n.°1, 92.°, n.2 e 4, 93.%,n.°1, 94.°,n.°1,€ 96.%, n.° 3,
da LOPTC se entende que no momento de prolacdo do despacho de marcagdo da audiéncia de
julgamento é possivel ao Tribunal, sem necessidade de julgamento relativo a matéria de facto
controvertida, conhecer exce¢des suscetiveis de determinar a nao realizacdo do julgamento

quanto a algum dos demandados ou quanto a totalidade de algum dos pedidos do demandante.

De tal decorre que n3o existe nenhum ato processual afetado pelo vicio de nulidade suscetivel
de atingir o processo no seu todo, o que implica a improcedéncia da excecdo dilatéria suscitada
pelos Demandados (embora estes sujeitos processuais nao tenham enquadrado no plano
processual o alegado vicio de nulidade de todo o processo, o mesmo, caso se verificasse, apenas
poderia ser qualificado como excecdo dilatéria prevista no artigo 577.%, alinea b), do CPC ex vi

artigo 80.° da LOPTC).

I1.4.3.3 Conhecimento de eventual exceg3o dilatéria inominada decorrente de alegada nulidade da

auditoria que precedeu a propositura de ag¢@o pelo Ministério Publico

35

Como se referiu acima, tendo por ponto de partida a alegada nulidade da auditoria da IGAMAOT
os Demandados requereram que fosse «declarada a nulidade do processos suscitando obje¢des

a legalidade dos procedimentos anteriores a a¢3o (atento o artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC) o que
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impde a apreciacdo de eventual excecdo dilatéria de conhecimento oficioso em sede

jurisdicional.

O julgamento em primeira instancia incumbe a um tribunal independente em formacgao singular

no quadro de agdo jurisdicional que, em regra, terd de ser instaurada pelo MP".

Como ja se demonstrou, o vicio de procedimento administrativo alegado pelos Demandados
caso se tivesse verificado n3o seria suscetivel de ser enquadrado como invalidade de um ato do

processo de efetivagio de responsabilidades financeiras ({§ 22 a 34).

O processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras integra a reserva constitucional do
TdC, atento o estabelecido no artigo 214.°, n.° 1, alinea ¢), da Constituicio da Republica
Portuguesa (CRP), sendo matéria da competéncia legal exclusiva da 3.2 Sec¢ao do TdC, érgao
que no exercicio das suas competéncias jurisdicionais é independente de todos os que levam a

cabo procedimentos administrativos prévios a acdo jurisdicional.

A norma do artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC quando se reporta a «relatérios das a¢des de controlo»
do TdC ou «relatérios dos érgaos de controlo interno» tem natureza imperativa e constitui

condigdo objetiva de procedibilidade da acdo de efetivagao de responsabilidades financeiras.

Condicao de procedibilidade que deve ser enquadrada como excegdo dilatéria inonimada, na
medida em que a lei imp&e que a acdo jurisdicional seja obrigatoriamente precedida por relatério
enquadrdvel numa das duas tipologias referidas no artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC, enquanto

procedimento prévio de obtengdo de prova indicidria sobre eventual infrag3o financeira.

Em abstrato, a omissao de procedimentos administrativos prévios a acao instaurada pelo MP se
for enquadrada como excegao dilatéria é suscetivel de obstar a conhecimento do mérito da a¢do
determinando a absolvi¢3o de instancia do(s) demandado(s) — artigo 576.°, n.° 2, do CPC ex vi

artigo 80.° da LOPTC.

Pelo que, a ag3o instaurada pelo MP que n3o for precedida de um relatério de ag3o de controlo
do TdC ou de um relatério de érgdo de controlo interno (OCI) sobre a indiciagdo de infragdo
financeira apresenta-se tingida pela falta de uma condi¢3o objetiva de procedibilidade suscetivel

de determinar a absolvi¢do de instdncia, a qual, enquanto excegao dilatéria inominada, deve ser

' Quando o MP decide n3o exercer a competéncia prépria de instauracdo de acdo de efetivacdo de
responsabilidade financeira, a acdo pode ser subsidiariamente proposta por ¢rgdos de direcdo,
superintendéncia ou tutela sobre os visados, relativamente aos relatérios das a¢des de controlo da 1.2 ou 2.2
Secgdo do TdC ou pelos OCI responsédveis pelos relatérios referidos na alinea b) do n.° 2 do artigo 12.° da
LOPTC, ao abrigo das disposi¢des conjugadas do artigo 89.°, n.° 2, da LOPTC, em conjugac¢io com as alineas
b) e ¢) do n.° 1 do mesmo preceito. Contudo, no presente caso tendo a agio sido instaurada pelo MP essa
possibilidade subsididria apresenta-se como irrelevante para apreciagdo das questdes juridicas suscitadas.
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oficiosamente conhecida pelo tribunal ao abrigo das disposi¢cdes conjugadas dos artigos 576.°,

n.° 2, e 578.° do CPC exvi artigo 80.° da LOPTC.

As questdes sobre o procedimento administrativo que se colocam com relevéncia, a luz do
direito ordindrio, para o julgamento de eventual exce¢do dilatéria no caso sub judice s3o as

seguintes:

43.1  As entidades reguladoras podem ser sujeitas a relatérios de OCl enquadrados nos artigos

12.%,n.°1, alinea b), e 58.°, n.° 3, da LOPTC?

43.2 Na afirmativa, a ERSAR tem um estatuto especifico distinto das outras entidades
reguladoras que obste a que possa ser sujeita a auditorias de OCI ao abrigo dos artigos
12.%,n.°1, alinea b), e 58.°, n.° 3, da LOPTC?

43.3 A IGAMAOT pode ser qualificada como OCI para efeitos dos artigos 12.°, n.° 1, alinea b),
e 58.°, n.° 3, da LOPTC?

43.4 Se a IGAMAOT for qualificada como OCl, o TdC tem competéncia para no quadro de
conhecimento de eventual exce¢do dilatéria no dmbito de processo de efetivacio de
responsabilidades decidir que o concreto OCI competente para o relatério de auditoria
deveria ser um que se considerou incompetente em vez do OCl que assumiu a

competéncia para o procedimento administrativo?

43.5 O membro de Governo responsével pela drea abrangida pela competéncia reguladora da
ERSAR estava sujeito a impedimento determinante da nulidade da sua intervengdo em

procedimento relativo a auditoria de OCl sobre a ERSAR?

43.6 O TdC pode conhecer da nulidade adveniente da verificagdo de causa de suspei¢cdo do
membro de Governo interveniente no relatério de OCI, apesar da recusa nao ter sido
suscitada durante o procedimento administrativo pela entidade auditada ou pelas

pessoas indiciadas por infragdes financeiras nessa auditoria?

Num plano global, o procedimento administrativo que precede o exercicio da agdo pelo MP pode
ser uma auditoria levada a cabo por entidade qualificada como OCI (nos termos dos artigos 12.°,
n.°2,al. b), e57.°,n.°2, da LOPTC) ou uma auditoria da 1.2 ou da 2.2 Sec¢do do TdC (artigo 57.°,
n.°1, da LOPTC).

A ERSAR é uma entidade administrativa independente com fun¢des de regulagdo e de promogao
e defesa da concorréncia respeitantes a atividades econémicas dos setores privado, publico,
cooperativo e social, i.e. deve ser qualificada como entidade reguladora atento o disposto no

artigo 1.°, n.° 1, dos Estatutos das ERSAR (EERSAR) aprovados pela Lei n.° 10/2014, de 6 de
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margo?, e no artigo 1.°, n.° 1, da Lei-Quadro das Entidades Reguladoras (LQER) aprovada pela

Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto>.

A primeira questdo que se suscita no caso sub judice é a de saber se as entidades reguladoras
podem ser visadas em auditorias financeiras desenvolvidas por OCl ou se, alternativamente,

apenas podem ser sujeitas a auditorias levadas a cabo pela 1.2 ou 2.2 Sec¢des do TdC.

As auditorias indagatdrias de eventuais infragdes financeiras, tendo por referéncia a terminologia
legal, enquadram-se «num sistema de controlo, tanto nacional como comunitdrio, em cuja
estrutura e funcionamento tém lugar de relevo os 6rgdos e departamentos de controlo interno,
em particular as inspecdes e auditorias dos ministérios e servicos auténomos», estando os OCl
sujeitos a «um especial dever de colaboragdo» com o TdC o qual compreende, designadamente,
«o0 envio dos relatérios das suas ag¢des, por decisdo do ministro ou do érgao competente para
os apreciar, sempre que contenham matéria de interesse para a agao do Tribunal, concretizando
as situacdes geradoras de eventuais responsabilidades» (artigos 11.°, n.° 3, 12.°, n.° 1 e n.° 2,

alinea b), da LOPTC).

O sistema de controlo interno da administracao financeira do Estado (SCI) foi instituido pelo
Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho, estabelecendo que o SCI se encontra «colocado na
dependéncia do Governo e em especial articulagdo com o Ministério das Financas», sendo
integrado pelas «inspe¢des-gerais, a Direcdo-Geral do Orcamento, o Instituto de Gestdo
Financeira da Seguranca Social e os 6rgdos e servigos de inspecdo, auditoria ou fiscalizagdo que

tenham como fungao o exercicio do controlo internos (artigos 1.° e 3.°).

Existindo um Conselho Coordenador do SCI (artigo 6.° do Decreto—Lei n.° 166/98) presidido
pela Inspecio-Geral de Financgas (IGF), que também é um OCI, nos termos do artigo 2.°, n.° 2,

alinea ¢), da Lei Orgénica da IGF (LOIGF) aprovada pelo Decreto-Lei n.° 96/2012, de 23 de abril.

Em termos gerais, as entidades reguladoras estado sujeitas ao «regime de jurisdi¢ao e controlo
financeiro do TdC» sendo a respetiva responsabilidade financeira «efetivada pelo TdC, nos

termos da respetiva legislagdo» (artigos 5.°, n.° 3, alinea d), e 46.°, n.° 2, da LQER).

Regime geral que também refere a sujeicdo «ao exercicio do controlo financeiro e orcamental
pelas entidades legalmente competentes» (artigo 21.°, n.° 2, alinea f), da LQER) o que
corresponde a um reenvio (sem qualquer ressalva) para o regime normativo sobre a

suscetibilidade de controlo financeiro por OCI «legalmente competente».

? Alterado pela Lei n.° 75-B/2020.

3 Regime objeto de alteragdes aprovadas pela Lei n.° 12/2017, Lei n.° 71/2018 e Lei n.° 75-B/2020.

26



52

53

54

55

56

TRIBUNAL DE

CONTAS

O regime que estabelece que as entidades reguladoras est3o sujeitas ao «controlo financeiro e
orcamental» das «entidades legalmente competentess articula-se com as regras legais sobre
OCl da LOPTC e com o estatuto préprio da IGF que «tem por missdo assegurar o controlo
estratégico da administragao financeira do Estado, compreendendo o controlo da legalidade e a
auditoria financeira e de gestdo, bem como a avaliagdo de servicos e organismos, atividades e
programas, e também a de prestar apoio técnico especializado, abrangendo todas as entidades
do setor publico administrativo, incluindo autarquias locais, entidades equiparadas e demais
formas de organizacgdo territorial autdrquica, e empresarial, bem como dos setores privado e
cooperativo, neste caso quando sejam sujeitos de relagdes financeiras ou tributdrias com o
Estado ou com a Unido Europeia ou quando se mostre indispensével ao controlo indireto de

quaisquer entidades abrangidas pela sua agao» (artigo 2.°, n.°1, da LOIGF).

Desta forma, as entidades reguladoras, apesar do estatuto de entidades administrativas
independentes, estdo vinculadas ao cumprimento de regras financeiras imperativas e sujeitas
em termos gerais a possibilidade de auditorias financeiras por via de OCl integrado no SCI, em
particular a agdo da IGF caso n3o exista regra especial que atribua a competéncia de OCl a uma
entidade com fungdes inspetivas limitada a matérias especificas abrangentes da atividade da

concreta entidade reguladora.

Pelo que, em termos gerais, as entidades reguladoras n3o sao excluidas da suscetibilidade de
auditorias financeiras levadas a cabo por OCl, podendo eventuais infra¢des financeiras ocorridas
no dmbito da sua atividade ser indagadas e objeto de juizos de indiciagdo por OCI para efeitos

dos artigos 11.°, n.° 3,12.%, n.° 1 e n.° 2, alinea b), e 58.°, n.° 3, da LOPTC.

Por seu turno, a ERSAR encontra-se «adstrita ao ministério com atribui¢cdes na drea do
ambiente» (artigo 1.°, n.° 1, dos EERSAR) e, por confronto com as outras entidades reguladoras,
ndo beneficia de nenhuma prerrogativa especial que a isente de «controlo financeiro e
orcamental pelas entidades legalmente competentes», designadamente a¢des de OCI ao abrigo

dos artigos 11.°,n.°3,12.°, n°1en.° 2, al. b), e 57.°, n.° 2, da LOPTC.

Consequentemente, a ERSAR como entidade reguladora estd sujeita as duas tipologias de

auditorias financeiras previstas no artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC:

56.1  Relatérios de a¢oes de controlo da 1.2 ou 2.2 Sec¢des do TdC elaborados fora do processo

de verificagdo externa de contas; e

56.2 Relatérios de OCI previstos nos artigos 12.°, n.° 2, alinea b), e 57.°, n.° 2, da LOPTC.
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A terceira questdo de direito ordindrio relevante reporta-se a qualificacio da IGAMAOT como
OCl, a qual merece resposta afirmativa pois a IGAMAOT é uma inspegdo-geral com autonomia
administrativa nos termos da respetiva Lei Organica (LOIGAMAQT) aprovada pelo Decreto-Lei

n.° 23/2012, de 1 de fevereiro*, integra o SCl e deve ser qualificada como OCI.

J& a questao de saber qual o OCI competente para a concreta auditoria (se a IGF ou a IGAMAQT)
constitui matéria que integra a «reserva de administragdo», atento, nomeadamente, o disposto
no artigo 40.%, n.° 1, do CPA n3o sendo a decisdo administrativa sobre o OCI competente (em
que os 6rgdos potencialmente competentes. IGF e IGAMAOT, concluiram de forma unanime
que um deles seria o competente, cf. supra § 2.1) suscetivel de ser sindicada pelo érgio

jurisdicional.

Os Demandados destacam que «conforme foi assumido pela IGAMAOT esta agiu em
decorréncia de ordens emanadas por despacho do Ministro do Ambiente e da A¢ao Climaticas
e a ideia de que, na sua perspetiva, «a determinagdo pelo Ministro do Ambiente e da Acdo
Climatica de uma auditoria constitui, de forma evidente, uma forma inadmissivel e
manifestamente ilegitima de ingeréncia e coagdo do poder politico sobre a ERSAR enquanto

entidade administrativa independente».

Embora sem concretizar de forma inequivoca o eventual enquadramento desse problema
processual, os Demandados defendem que a intervencao do concreto membro do Governo que
aprovou a realizagao da auditoria e determinou o envio do respetivo relatério para a 2.2 Secgio

do TdC colide com valores e regras da ordem juridica.

Neste ponto, tendo-se clarificado acima que o sistema normativo n3o isenta a ERSAR enquanto
entidade reguladora de ser sujeita a auditorias financeiras levadas a cabo por inspec¢ées-gerais
que sdo OCI na dependéncia do Governo, o problema juridico potencialmente relevante para o
caso concreto apenas poderia decorrer de uma eventual conduta desviante do concreto titular

do poder administrativo.

Tema que convoca o problema das garantias de imparcialidade da administracao e envolve as
temadticas incompatibilidades e os impedimentos as quais ndo se devem confundir plano
técnico-juridico, as incompatibilidades assentam em motivos abstratos e genéricos nao se

reportando a conflitos casuisticos como aqueles a que dizem respeito os impedimentos (por via

4 Objeto de alteragdes introduzidas pelos Decreto-Lei n.° 153/2015, Decreto-Lei n.° 108/2018 e Decreto-Lei n.°
87/2020.
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de colisdo de deveres funcionais), em principio, a incompatibilidade é permanente enquanto o

impedimento é incidental.

J& o conhecimento de eventual motivo de recusa do ministro, ao abrigo do artigo 73.°, n.° 2, do
CPA, teria de ser suscitado pelo interessado antes da decisdo administrativa sobre o
encaminhamento da auditoria para o TdC e o conhecimento jurisdicional de nulidades derivadas
que afetassem atos procedimentais dependeria da alegacdo e prova sobre concretas decisdes
que tivessem rejeitado o conhecimento de causas de suspeicdo em violagdo dos principio da

imparcialidade e igualdade.

No caso concreto n3o foram alegados factos que implicassem uma incompatibilidade legal ou
um impedimento por parte de qualquer um dos intervenientes e a componente de
conflitualidade existente apenas poderia gerar uma eventual causa de suspeigdo, contudo, nao
tendo sido alegado que um motivo de recusa tenha sido suscitado e incorretamente apreciado,
nem que houvesse factos relevantes nesse dominio desconhecidos pelos interessados a data do
procedimento administrativo no presente processo (e em face da factualidade alegada e
provada) o tribunal n3o estd em condi¢des de proferir uma decisdo sobre o eventual

impedimento do ministro interveniente.
Concluindo a anélise de eventual excecado dilatéria & luz do direito ordinario:

65.1 A ERSAR enquanto entidade reguladora estd sujeita a auditoria financeira por OCI ao
abrigo dos artigos 11.%, n.°3,12.°, n.°1en.° 2, al. b), e 57.°, n.° 2, da LOPTC, tendo, ainda
presente o disposto nos artigos 5.%, n.° 3, alinea d), 21.%, n.° 2, alinea f), e 46.%, n.° 2, da

LQER.

65.2 A IGAMAOT é um OCI para efeitos do disposto nos artigos 11.°, n.° 3,12.°, n.° 1 e n.° 2,
al. b),57.°,n.°2,e58.° n.°3, da LOPTC.

65.3 A questdo de saber se o OCI que devia ter conduzido a auditoria deveria ter sido a IGF ou
a IGAMAOT integra a «reserva de administragdo», atento o artigo 40.°, n.° 1, do CPA, n3o
podendo ser apreciada pelo Tribunal para efeitos de julgamento de excegdo dilatéria do
processo de efetivacdo de responsabilidade financeira a decisdo consensual desses OClI

no sentido de atribui o encargo ao IGAMAQT.

65.4 Tendo a acdo de efetivacdo de responsabilidades financeiras deduzida pelo MP sido
instaurada na sequéncia do envio ao MP de relatério de OCl em que foram indagadas as
eventuais infracdes objeto da acdo e tendo ai sido facultada aos Demandados a

possibilidade de exercicio de contraditério antes da propositura da ac¢3o, a condi¢3o de
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procedibilidade estabelecida no n.° 3 do artigo 58.° da LOPTC foi satisfeita, ndo estando o
procedimento administrativo tingido por mécula de nulidade suscetivel de ser conhecida

pelo Tribunal no quadro de processo de efetiva¢do de responsabilidade financeira.

65.5 O membro do Governo que aprovou a realizagdo da auditoria e determinou o envio do
respetivo relatério a 2.2 Sec¢do do TdC n3o se encontrava afetado por impedimento

identificado nos autos e taxativamente previsto na lei.

65.6 Namedida em que a recusa do membro do Governo n3o foi suscitada pelos Demandados
ou pela ERSAR durante o procedimento administrativo (homeadamente, quando lhes foi
concedido a possibilidade de exercicio de contraditério no procedimento), a falta desse
impulso obsta a que para efeitos de julgamento de excegdo dilatéria do processo de
efetivagao de responsabilidade financeira o Tribunal possa apreciar a eventual omissao

do dever administrativo de conhecer a suspei¢do do membro do Governo.

I1.4.3.4 Conhecimento de eventual excegdo dilatéria inominada decorrente da violagio do direito

constitucional dos Demandados ao contraditério relativamente a acusa¢io

66

67

68

69

Os Demandados alegam, por fim, a «inconstitucionalidade do presente processo de
responsabilidade financeira sancionatéria» «por violagdo do artigo 32.°, n.° 10, da CRP, o qual
espelha os dois principios estruturantes da nossa Lei Fundamental, a saber: dignidade da pessoa
humana e Estado de Direito democratico» por considerarem que estara assente «numa auditoria
em que n3o foi assegurado ao Demandado o exercicio do seu direito de defesa perante a

entidade legalmente competente nos termos do artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC».

A fiscalizagdo concreta da constitucionalidade pelos tribunais opera no quadro de um sistema
de controlo difuso cujo objeto sdo normas concretamente aplicadas nas especificas decisdes
judiciais.

A norma constitucional invocada pelos Demandados (artigo 32.°, n.° 10, da CRP) impde que em

«quaisquer processos sancionatdrios» sejam «assegurados ao arguido os direitos de audiéncia

e defesax».

Como ja se explanou, o presente processo de efetivacdo de responsabilidade apresenta natureza
jurisdicional (ao invés do que sucede com outros processos sancionatérios como os
contraordenacionais em que apenas existe direito de impugnacdo judicial de decisdo
administrativa) e sustenta-se num sistema em que o julgamento depende do exercicio prévio de

acdo por entidade auténoma do 6rgdo julgador, sendo reconhecidos aos demandados
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relativamente aquele requerimento inicial (que opera como acusagdo) o direito de contestagao
por escrito complementado pelos direitos de participagdo na obrigatéria audiéncia de
julgamento no ambito da qual podem apresentar provas e alegagdes sobre todas as questdes de

facto e de direito que considerem pertinentes (cf. supra §§ 17 a 19 e {f 36 a 42).

No que releva para o caso concreto, o complexo normativo constituido pelos artigos 89.° a 94.°
da LOPTC assegura em conformidade com a Constituicdo os direitos de defesa (impostos pelo
artigo 32.°, n.° 10, da CRP) e a tutela jurisdicional efetiva (protegida pelo art. 20.%, n.>s 1 e 4, da
CRP) tendo como pano de fundo a reserva do TdC quanto a efetivagdo de responsabilidades
financeiras (atento o artigo 214.°, n.° 1, ¢), da CRP), n3o devendo quanto a essas matérias ser

declarada na presente sede qualquer inconstitucionalidade.

O objeto do processo foi delimitado por uma agdo intentada pelo MP instituicdo auténoma
representada pelo Procurador-Geral da Republica no TdC (artigo 8.°, n.° 1, alinea a), do Estatuto
do Ministério Publico) que em termos de demanda exerce uma competéncia legal prépria (artigo
89.°,n.°1, al. a), da LOPTC), existindo uma destrinca estrutural entre procedimento de recolha
de indicios com vista a eventual exercicio da ac3o e processo jurisdicional perante o tribunal e o
MP enquanto autor e titular da acdo tem énus de alegacdo o qual n3o é partilhado com o
organismo que desenvolveu a auditoria, o tribunal de julgamento ou os Demandados — cf.
artigo 91.°, n.° 1, al. b), da LOPTC conjugado com o disposto nos artigos 5.%, n.° 1, € 552.°, n.° 1,

al. d), do CPC.

O contraditério do demandado em sede de processo jurisdicional opera relativamente a agao
proposta pelo MP que é o responsdvel nos planos ético e juridico por esse exercicio e respetiva
sustentagdo, pelo que se impde concluir que na medida em que um tribunal independente do
demandante vai julgar a ac3o estdo salvaguardados os direitos constitucionais a defesa em
contraditério e a tutela jurisdicional efetiva protegidos, respetivamente, pelos artigos 32.°, n.° 10,

€ 20.%, n.° 1 e 4, da CRP.

Il.4.4 Julgamento das infragbes financeiras sancionatérias imputadas pelo Demandante aos

Demandados

I1.4.4.1 Elementos objetivos da infragao financeira sancionatdria relativa a violagao de normas sobre

contratagdo publica

73

O MP pede:
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73-1 A condenagdo do 1.° Demandado e da 2. Demandada «como autores de sete infra¢des
financeiras sancionatérias, p. p. pelo artigo 65.°,n.°1, alineas b) e l) e n.°s 2 e 5 da LOPTC,
na multa individual e por cada infragdo de 25 UC (102 € x 25 = 2.550,00 €) e em cimulo

material, 175 UC, a que corresponde o montante de 17.850,00 €.

73.2 A condenag¢io do 3.° Demandado «como autor de cinco infra¢gdes financeiras
sancionatdrias, previstas nas mesmas disposic¢des legais, na multa individual e por cada
infracdo de 25 UC e em cumulo material, 125 UC, a que corresponde o montante de

12.750,00 €.

A alegacdo juridica do MP tem como epicentro o enquadramento dos factos essenciais
constantes do Rl como hipotéticas violagoes de determinadas regras legais sobre contratagao
publica em conjugagao com a primeira parte da alinea /) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, onde
se estabelece que a «violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a contratagado

publica» constitui infracdo financeira sancionatéria.

Como se analisard a frente como maior detalhe em fase de apreciaco especificada de infragdes
imputadas, esse é o ilicito base da generalidade das pretensdes condenatérias do MP sendo
relevante o enquadramento dogmatico dos elementos necessdrios para efeitos de imputagao

objetiva, em particular para avaliar se para esse efeito se exige:

751  Apenas um desvalor de agdo enquanto ilicito de perigo abstrato que seria
automaticamente preenchido com a mera ocorréncia de uma qualquer ilegalidade em

procedimento de formagao de contrato publico;

75.2  Um desvalor de resultado enquanto um ilicito de dano cuja consumacao depende da

relagdo causal entre uma ilegalidade e um efetivo prejuizo financeiro;

75.3 A comprovacg3o de um perigo concreto de impacto financeiro causado pela especifica e

casuistica ilegalidade por agao ou omissao; ou,

75.4 Aviolagdo (por agao ou omissao) da concreta norma sobre contratagao publica apresente

aptiddo (perigo abstrato-concreto) de efeito financeiro.

As infragdes financeiras sancionatdérias relativas a contratagao publica devem ser compreendidas
numa interpretagcdo sistematico-teleoldgica da jurisdicdo prépria do TdC de controlo de
legalidade financeira em que se apresenta central o regime sobre as ilegalidades suscetiveis de

determinarem recusa de visto em sede de fiscalizag3o prévia pelo TdC.
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Sendo o processo de fiscalizagdo prévia teleologicamente vinculado a decisdo final sobre
concess3o ou recusa de visto, a identificacdo de ilegalidades nesse quadro tem de ser
complementada pelo respetivo enquadramento em face das tipologias estabelecidas no artigo

44.°,n.° 3, da LOPTC onde se estabelece que:

77.1 A nulidade do contrato (designadamente pela articulagdo de regras sobre contratos
publicos e procedimento administrativo) e a violag3o direta de normas financeiras (que a
consumar-se pode determinar infragcdes previstas em outras alineas do n.° 1 do artigo 65.°
da LOPTC) s3o fundamentos automdticos e absolutos de recusa de visto, atento o
disposto nas alineas a) e b) do n. 3 e no n.° 4 (este a contrario sensu) do artigo 44.° da
LOPTC;

77.2  As meras ilegalidades decorrentes de violagdo de normas sobre contratagdo publica que
nao sejam sancionadas com nulidade para poderem constituir fundamento de recusa de
visto dependem do preenchimento de uma exigéncia adicional, alteragdo potencial do
resultado financeiro, que tendo por referéncia as categorias conceptuais dos direitos
sancionatérios ndo compreende o dano como elemento do tipo, nem, em contraponto se
preenche automaticamente com a violagdo da norma legal enquanto ilicito de perigo

abstrato.

As violagdes de normas e principios legais sobre a contratagdo publica para serem qualificadas
como ilegalidades previstas na alinea ¢) do n.° 3 do artigo 44.° da LOPTC exigem a verificagdo
de um juizo no sentido de que podem alterar o resultado financeiro do procedimento — sobre os
canones de ponderagdo nesta matéria, v.g. Acérdaos n.° 13/2018-10.JUL-1.2S/PL e n.° 17/2021-
29.JUN-1.2S/SS.

Juizo sobre alteragdo potencial do resultado financeiro que tem de ser precedido de um
enquadramento conceptual relativo a conexao entre o(s) desvalor(es) consubstanciado(s) na
violagdo de normas e principios legais sobre contratagdo com o resultado financeiro envolvido
no procedimento, o qual n3o tem de ser de um concreto dano, relativo a um nexo causal entre
o especifico vicio e um resultado, mas exige uma compreens3o do vicio na etapa procedimental

em que ocorre e da importancia desta na celebra¢do do contrato.

Isto é, para valorar a aptidao da ilegalidade relativa a contratagdo publica se repercutir no
resultado financeiro deve ser ponderado o relevo da mesma na fase procedimental em que
ocorre e da especifica etapa nas decisdes de adjudicagio e de celebragio do contrato, ndo sendo

exigivel a demonstracdo de um nexo causal entre o vicio e um imediato impacto financeiro.
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Matriz compreensiva que conforma a jurisprudéncia maioritaria do TdC quanto a conexdo entre
a pratica de um ato administrativo e custos financeiros, sendo relevado, para efeitos de
interpretacdo e aplicacdo da alinea ¢) do artigo 44.°, n.° 3, da LOPTC, a norma ou complexo
normativo violado e a sua dimensao axiolégica fundamental, em particular quanto a medidas
com resultado financeiro (em que a prépria decisdo com impacto financeiro podia, em abstrato,
ndo ser praticada’® ) e nos casos em que a etapa, apesar de n3o ser relevante para a existéncia
do momento final que concretiza o impacto financeiro (o qual verificar-se-ia, independentemente
dos contornos daquela) se afigura suscetivel de poder ser considerada mediatamente
relacionada com o concreto resultado financeiro, por exemplo, o valor da adjudicagdo — dai se

falar de uma aptiddo ou de um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro.

Em sintese, para o aplicador em sede de fiscalizagao prévia do TdC a questdo que se coloca é a
seguinte: se n3o ocorresse o vicio a decisdo final podia ser diferente na respetiva componente
econdémico-financeira (dimensdo que nao se refere apenas a aprovagio do contrato, mas a

celebrag¢do do contrato por aquele valor)?

Segundo jurisprudéncia pacifica do TdC, verifica-se o impacto financeiro potencial previsto no
artigo 44.°,n.° 3, alinea ¢), da LOPTC quando, por exemplo, no &mbito de procedimento regulado

pelo CCP se violam regras fundamentais sobre o imperativo de um procedimento concorrencial.

Este é o quadro compreensivo que se impde na valoragio global dos ilicitos imputados e que
permite a conformacdo dos elementos objetivos da infragdo prevista na primeira parte da alinea
/) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC em face dos limites constitucionais impostos pelo principio

da proporcionalidade.

Isto é, a violagdo de normas legais ou regulamentares relativas a contratacao publica apenas
preenche os elementos objetivos da infragdo prevista na primeira parte da alinea /) do n.° 1 do

artigo 65.° da LOPTC quando:

85.1 E sancionédvel como nulidade (um desvalor de resultado valorado pelo ordenamento
juridico como especialmente grave e integrador de um perigo integrador do ilicito de

infracdo financeira sancionatéria objeto da presente andlise); ou

85.2  Apresenta uma aptiddo ou um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro (o risco que
constitui o desvalor de resultado tutelado pelo tipo e que tem de ser comprovado para

efeitos do respetivo preenchimento).

5 Cf. Acérddos n.° 17/2015-1.DEZ-1.2S/SS, n.° 14/2015-5.NOV-1.2S/SS, n.° 11/2018-21.FEV-13S/SS.
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A interpretagcdo minimalista segundo a qual o ilicito previsto primeira parte da alinea /) do n.°1
do artigo 65.° da LOPTC seria preenchido com a mera pratica de uma ilegalidade no
procedimento de formacdo de contrato ao abranger ilegalidades que caso fossem conhecidas
pelo TdC em sede de fiscalizagdo prévia ndo poderiam ser fundamento de recusa de visto
compreenderia uma incongruéncia sistematico-teleoldgica e seria uma via incompativel com o

principio da proporcionalidade em matéria de direito sancionatdrio.

A exigéncia de aptiddo ou de um perigo abstrato-concreto de impacto financeiro (nos casos que
nao sdo sancionados em termos procedimentais como nulidade) também se afigura uma
interpretagdo hermenéuticamente sustentada no plano histérico-teleolégico e em sintonia com
a ratio da introducao da infragdo prevista na primeira parte da alinea /) do n.° 1 do artigo 65.° da

LOPTC pelo artigo 1.° da Lei n.° 61/2011, de 7 de dezembro.

O contexto econémico-financeiro portugués que esteve na base do impulso legislativo e
aprovagao da Lei n.° 61/2011 era marcado pela solicitagdo, por parte do XVIII Governo
Constitucional na Xl Legislatura, da concessdo de assisténcia financeira da Unido Europeia a
Portugal de acordo com programa de auxilio financeiro estabelecido em «Memorando de
Entendimento Sobre as Condicionalidades de Politica Econémica», acordado, em maio de 2011,
entre a Republica Portuguesa e o Banco Central Europeu, a Unido Europeia e o Fundo Monetério
Internacional, o qual, embora estabelecido durante a Xl Legislatura, veio a ser sobretudo
executado no ambito da XII Legislatura, iniciada em 20 de junho de 2011, e concluido ainda

durante essa legislatura, em 30 de junho de 2014.

Como se destacou no predmbulo da Proposta de Lei n.° 17/XIl, a Lei n.° 61/2011 teve na sua
origem a circunstancia de o Estado Portugués no aludido Programa de Assisténcia Econémica e

Financeira (PAEF) ter assumido compromissos no sentido de que iria:

89.1 «Assegurar auditorias ex-ante relativamente a contratagdo publica por entidades nacionais
competentes, enquanto meio para evitar e combater a pratica de adjudicag¢des ilegais e de

aumentar a transparéncia»; e

89.2 «Adotar medidas no sentido de efetivar a responsabilidade financeira pelo

incumprimento de normas de contratagdo publica».

Em sintese, o programa legislativo repercutido num conjunto de medidas sobre fiscalizagao
prévia do TdC em articulagdo com a nova infragao financeira sancionatéria de violagdo de normas
relativas a contratagdo publica tem na base um diagnéstico sobre a necessidade de prevenir e

reprimir patologias suscetiveis de produzir impacto financeiro.
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Il.4.4.2 Apreciagdo discriminada das especificas infragbes imputadas pelo Demandante aos

Demandados

I1.4.4.2.1 As nove infragbes imputadas pelo Demandante com base na factualidade constante dos {§

55a5.10

91

92

93

Tendo por referéncia a factualidade referida nos {§ 5.5 a 5.70, o MP alegou que foi violado «o
disposto no n.° 1 do artigo 81.°, 86.° e 91.° do CCP» que esses «factos constituem a prética de
infragdes financeiras sancionatdrias, previstas no n.° 1, alineas b) e l) do artigo 65.° da LOPTC»
e «s3o responsdveis os trés demandados [..] que enquanto membros do CA da ERSAR,
intervieram nos processos de aquisicdo aqui em causa, autorizando os procedimentos e as
adjudica¢des dos mencionados servigos (valores autorizados s/IVA: 370.728,03€ e valores pagos
s/IVA: 306.353,95€)», ressalvando apenas «quanto as irregularidades detetadas nos
procedimentos 15 e 18» o 3.° Demandado «na medida em que votou desfavoravelmente as
deliberagdes assinaladas como ilegais», concluindo o Demandante que «cada um dos
demandados» deve ser punido por «uma infracdo financeira sancionatéria, na forma

continuadax.

Desta forma, o MP imputa neste segmento:

92.1 Ao D1 a prética de nove infra¢des sancionatérias;
92.2 A D2 a préatica de nove infragdes sancionatdrias;

92.3 Ao D3 a prética de sete infragdes sancionatdrias.

Comecando pelo ntcleo da imputagao do MP, entende-se que o enquadramento da conduta de
qualquer um dos Demandados em termos que permitam a imputagao objetiva do ilicito previsto

na alinea b) do n.°1 do artigo 65.° da LOPTC é inadmissivel pelos seguintes motivos:

93.1 A norma do artigo 77.° do CCP estabelece que a apresentacdo dos documentos de
habilitagao referidos nos §f 5.5 a 5.70 deve ocorrer na sequéncia da notificagao do ato de

adjudicacdo e antes da assinatura do contrato.

93.2 Consequentemente, no plano juridico, as ilegalidades procedimentais imputadas pelo MP
em conexdo com os {f 5.5 a 5.70 reportam-se a condutas comissivas por ag3o (outorga do
contrato) que seriam indevidas por omissdes na comprovacio de determinados
requisitos legais dos cocontratantes (comprovagdes que deviam preceder as assinaturas

dos contratos).
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Os factos alegados pelo Demandante sobre a intervencdo (por agdo ou omissdo) dos
Demandados no processo causal que culminou nas alegadas violagdes de normas sobre
contratagdo reportam-se exclusivamente a um momento do procedimento de formagao
do contrato (a adjudicacdo) anterior aquele em que deve ocorrer a verificagao dos
requisitos que alegadamente ndo teriam sido comprovados antes da celebragdo dos
contratos em causa (os quais, no plano juridico, apenas condicionam as outorgas do

contratos e n3o interferem com a legalidade das adjudicagdes).

Relativamente as adjudica¢des, o momento sobre o qual o Demandante faz incidir a sua
censura de ilegalidade em termos de conduta dos Demandados (dai que exclua a
responsabilidade do 3.° Demandado quanto a dois dos ilicitos, pela circunstancia de ter
votado vencido), o Rl é completamente omisso sobre factos suscetiveis de legitimarem
decisdo alternativa a adjudicacdo que foi aprovada pelos Demandados (nao tendo,
designadamente, sido alegados quaisquer factos subsumiveis ao n.° 1 do artigo 79.° do

CCP).

O RI é omisso sobre quaisquer factos relativos a reparticao de fun¢des ao nivel do CA da
ERSAR quanto a verificag3o direta dos documentos exigidos pelo artigo 81.°, n.° 1 do CCP
ou direcdo dos servigos responsdveis por essa tarefa, nao tendo sido alegado nenhum
facto que permita concluir que essa seria uma fung¢ao da responsabilidade conjunta dos

trés Demandados ou de algum deles.

A factualidade relativa ao periodo que mediou entre a adjudicagdo e a outorga dos
contratos constitui o ntcleo do procedimento causal de solicitagdo e verificagdo da

suficiéncia dos documentos juntos pelos adjudicatdrios.

Os factos constantes do Rl ndo permitem a associa¢cdo de nenhum dos Demandados a
falta de entrega de documentos antes da outorga do contrato, nem a um défice na
verificagdo pela ERSAR da jung¢do dos documentos legalmente exigidos antes da outorga

dos contratos.

A alegacao e prova desses factos s3o condi¢des cumulativamente necessdrias para a

procedéncia da agao.

No regime processual sobre infra¢des financeiras os factos essenciais tém de ser alegados
pelo Demandante e o Tribunal ndo pode suprir omissdes de factos essenciais no
momento da sentenca sob pena de violagdo do principio do contraditério (cf. supra §§ 11

a19e(§ 66ay2).
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As razdes indicadas impunham, por si sés, aimprocedéncia da agdo nesta parte por inviabilidade

da imputagdo objetiva a qualquer um dos Demandados dos ilicitos indicados pelo MP.

Acresce que a omiss3o de factos essenciais para a imputagdo objetiva do ilicito implica, ainda, a
falta de factos essenciais para qualificar a conduta de qualquer um dos Demandados quanto aos

aludidos ilicitos como fruto de negligéncia (que tem de ser sempre individual).

Com efeito, a responsabilidade por infragdo financeira sancionatéria ndo apresenta no regime
legal dimensao exclusivamente objetiva, i.e., a condenagdo como agente de um ilicito financeiro
depende de a conduta ter ocorrido com dolo ou negligéncia, tendo, no caso sub judice, a conduta

dos demandados sido enquadrada na imputagdao do MP como negligente.

As normas do n.° 4 do artigo 67.° da LOPTC e do artigo 15.° do Cédigo Penal (CP) preveem duas
formas de negligéncia, a consciente, em que o agente prevé a realizag3o da infragao confiando
que este se ndo realizard, e a inconsciente, em que o agente n3o prevé a realizagao do ilicito

tendo possibilidade de o fazer.

No caso presente, a questdo cingia-se a eventualidade de negligéncia inconsciente, pois nao foi
alegado nem provado que os demandados teriam previsto que ocorresse a violagao das regras
legais indicadas pelo MP como desrespeitadas por quaisquer atos ou omissdes dos servicos da

ERSAR.

A falta da indicagdo de momentos ou etapas do procedimento que permitam a imputacdo
objetiva do resultado e identificar responséveis subjetivos pelas concretas falhas na verificagao
de documento depois da adjudicagdo e na emissao da luz verde para a outorga dos contratos
(sem estarem comprovados determinados requisitos legais) implica a omissdo de factos
essenciais para formar um juizo sobre a violagao de deveres de cuidado por parte da cada um

dos Demandados quanto a essa matéria.

100 No Estado de direito a imputac3o de negligéncia nao poderia ser suportada numa presuncao

de culpa, tanto mais que n3o existe objeto factual, quer em termos de atividade relativa aos
procedimentos especificos, quer em termos de dire¢do dos servigos quanto ao desenvolvimento
das tarefas em matéria de verificagdo de documentos necessdarios para outorga de contratos

publicos.

101 Por ultimo, relativamente ao ilicito previsto na alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC

(«violagdo das normas sobre a elaboragao e execugdo dos orcamentos, bem como da assuncao,
autorizagdo ou pagamento de despesas publicas ou compromissos»), os factos alegados no Rl

ndo suportam o preenchimento dos elementos objetivos da infragdo imputada na medida em
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que no Rl ndo constam factos que consubstanciem a violag3o por qualquer um dos Demandados
de normas sobre a elaboragao e execugdo dos orcamentos, assuncdo, autorizagdo ou pagamento

de despesas publicas ou compromissos.
102 Em conclus3o, a agdo do MP nesta parte é totalmente improcedente, devendo:

102.1 O D1 ser absolvido da pratica de nove infragcdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP;

102.2 A D2 ser absolvida da prética de nove infra¢des sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP;

102.3 O D3 ser absolvido da prética de sete infracdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP.

I1.4.4.2.2 As duas infragdes imputadas pelo Demandante com base na factualidade constante dos {§

5112514

103 Relativamente a factualidade referida nos §f 5.17 a 5.14, o MP alegou, nomeadamente, que em
dois procedimentos ocorreu «violagdo do n.° 2 do artigo 113.° e n.° 4 do artigo 1.°, ambos do
CCPs» e que as mesmas se traduziram «na assungdo, autorizagdo e realizagdo» de despesas
publicas ilegais (nos montantes de 10.440,00 € e 26.190,00 €), factualidade, segundo o
Demandante, «prevista pelo artigo 65.°, n.° 1, alineas b) e I) da LOPTC», tendo, ainda,
considerado que a «responsabilidade direta pela prética das citadas ilegalidades recai sobre os
membros do CA da ERSAR [...] que aprovaram as deliberacGes ilegais em apreco», pelo que,

imputa aos D1 e D2 duas infrag¢des financeiras em concurso efetivo.

104 Tendo presente a factualidade provada e ndo provada (neste caso em particular o § 6.2), ao nivel
dos elementos objetivos das infragdes imputadas importa em primeira linha avaliar da suposta

ilegalidade do procedimento adotado.

105 Plano em que se imp&e comegar por constatar que no caso do procedimento de ajuste direto
identificado no § 5.4 sob o numero 15 (§ 5.17) a deliberagdo do CA da ERSAR ocorreu em 2-10-
2017, pelo que era aplicdvel ao procedimento a versdao do CCP anterior ao Decreto-Lei n.° 111-
B/2017, de 31 de agosto, atento o estabelecido no artigo 12.°, n.° 1, desse diploma no sentido de
que o novo regime «sé € aplicavel aos procedimentos de formagdo de contratos publicos

iniciados ap6s a sua data de entrada em vigor, bem como aos contratos que resultem desses
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procedimentos» prescrevendo-se no artigo 13.° que o ato legislativo entrava em vigor a 1 de

janeiro de 2018.

106 Desta forma, no caso do procedimento de ajuste direto identificado no § 5.4 sob o ndimero 15 (§
5.11) as imputadas violagdes do CCP na vers3o do Decreto-Lei n.° 111-B/2017 derivam de um erro

do Demandante em termos de aplicagao da lei no tempo.

107 Quest3o de aplicagdo da lei no tempo que também é relevante para o enquadramento do
dissidio ocorrido no dmbito do CA da ERSAR sobre a tipologia de procedimento a adotar nos
casos indicados nos {§ 5.17 e 5.12: a divergéncia nao foi o resultado de um conflito sobre a
conformidade de uma interpretacdo do CCP na vers3o revista pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017,
mas de entendimentos distintos sobre a melhor via (das legalmente admissiveis) para a
prossecucdo do interesse publico (no caso do procedimento de ajuste direto identificado no §
5.4 sob o nimero 15 o procedimento foi idéntico ao de vdrios outros contratos anteriormente
celebrados com o mesmo adjudicatdrio e a sua legalidade nao foi questionada, nem pelo D3,

nem pelo MP).

108 Passando ao procedimento de ajuste direto identificado no § 5.4 sob o numero 18 (§ 5.12) a
situacdo ndo se enquadrava no preceito legal indicado na Informa¢do do Departamento
Administrativo e Financeiro (subalinea ii) da alinea e) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP), mas, tendo
presentes os argumentos apresentados na referida informacgdo, no caso concreto a adoc¢do do

01,

ajuste direto com suporte em critérios materiais era admissivel ao abrigo do artigo 27.°, n.
alinea b), do CCP («a natureza das respetivas prestacdes, nomeadamente as inerentes a servigos
de natureza intelectual, ndo permita a elaborac¢io de especificages contratuais suficientemente
precisas para que sejam definidos os atributos qualitativos das propostas necessdrios a fixagao
de um critério de adjudicagdo, nos termos do disposto no artigo 74.°, e desde que a definicao
quantitativa dos atributos das propostas, no dmbito de outros tipos de procedimento, seja

desadequada a essa fixagdo tendo em conta os objetivos da aquisicdo pretendida).

109 Por outro lado, em termos de aplicag3o da lei no tempo do novo limite legal de 20.000,00 €
para ajustes diretos com fundamento no valor a uma mesma entidade (atento o disposto no
artigo 113.%, n.° 2, em conjugagdo com o artigo 20.°, n.° 1, alinea d), do CCP) seguindo a
interpretacdo mais adequada a luz dos elementos sistematico-teleolégico e histérico-teleolégico
apenas se devem contabilizar ajustes diretos adjudicados em procedimentos a que se aplicasse
o CCP na vers3o revista pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, ou seja, apenas se deveriam contabilizar
adjudicagdes realizadas nos dois anos anteriores ao novo ajuste direto que tivessem ocorrido

em procedimento iniciados depois de 31-12-2017 pois o teto introduzido pelo artigo 113.%, n.° 2,
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do CCP integra-se num complexo normativo global apenas aplicavel aos procedimentos

iniciados depois de 1-1-2018.

Em sintese, no caso concreto o ajuste direto ao concreto cocontratante embora n3o pudesse
ser suportado na subalinea ii) da alinea e) do n.° 1 do artigo 24.° do CCP era admissivel por duas

vias alternativas:
110.1 Artigo 27.°, n.°1, alinea b), do CCP;
110.2  Artigo 20.°, n.°1, alinea d), do CCP.

Desta forma, o recurso ao ajuste direto no procedimento identificado no § 5.4 também nao foi

tingido por qualquer ilegalidade.

Acrescente-se que, ainda que fosse outra a interpretacdo do referido regime legal sobre
contratacdo publica a decisao dos Demandados D1 e D2 de aprovarem a proposta sustentada
na Informagdo do Departamento Administrativo e Financeiro nunca poderia ser configurada
como uma violagdo do dever de cuidado de controlo da legalidade imposto a esses

Demandados, na medida em que:
112.1 Existia doutrina a suportar o entendimento juridico pressuposto na informacao;

112.2 O Instituto dos Mercados Publicos, do Imobilidrio e da Construgao, I.P. (IMPIC) que,
embora ndo tenha qualquer autoridade de fixagdo doutrindria, influencia as entidades
publicas, tinha considerado como conforme a legalidade tal procedimento, pelo menos,
a luz do critério do valor — pois o IMPIC ao afirmar que «durante este periodo transitério
de 2018 e 2019 [...] podem n3o ser contabilizados os contratos celebrados em 2017 e
2016», cf. § 5.14, suscita perante os destinatdrios a confianca de que a conduta que o

IMPIC afirma poder ser adotada nao viola a estatui¢do do artigo 113.%, n.° 2, do CCP.

Pelo que, ainda que se considerasse preenchido o ilicito em termos de elementos objetivos
sempre se teria de concluir pela inadmissibilidade da imputagdo subjetiva a qualquer um dos

Demandados (cf. §§ 95 a 99).

Em face do exposto, relativamente aos factos mencionados nos {§ 5.17 a 5.13 a ag3o proposta

pelo Demandante também deve ser julgada totalmente improcedente e, consequentemente:
114.1 O D1 ser absolvido da prética de duas infragdes sancionatérias em concurso efetivo;

114.2 A D2 ser absolvida da prética de duas infragdes sancionatérias em concurso efetivo.
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I1.4.4.2.3 A infrag3o imputada pelo MP com base na factualidade constante nos {§ 5.75a 5.18

115 Tendo por referéncia a factualidade referida nos f 5.15 a 5.18, o MP alegou que a cldusula 35.2,
n.° 1, alinea b), do caderno de encargos (transcrita no § 5.17) ao referir que a constituicao de
equipas multidisciplinares afetas ao projeto devia compreender um coordenador técnico com
um minimo de experiéncia de 2 anos de realizacdo de auditorias nas dreas das dguas e residuos
no Ambito da qualidade do servico da ERSAR estaria a impor «uma especificacdo técnica
suscetivel de limitar o universo dos potenciais concorrentess pois a dita «especificagio técnica»
«favorece» «as empresas PWC e APCER, em virtude dos respetivos histéricos de servicos
prestados a ERSAR».

116 Tendo por referéncia esse pressuposto, o Demandante considerou que «foi, assim, violado o
disposto no artigo 49.° do CCP» e que «tal violagdo consubstancia a pratica de uma infragao
financeira sancionatédria, nos termos do n.° 1, alineas b) e ), do artigo 65.° da LOPTC» a qual

segundo o MP teria sido cometida pelos trés Demandados.

117 Na aprecia¢do das questdes de legalidade que estdo na base da imputagdo pelo MP da referida
infragdo sancionatéria importa ter presente que ao caso sub judice se aplicava o regime do CCP
anterior a revisao operada pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017, atento o estabelecido nos artigos 12.°,

n.°1, e 13.° desse diploma (supra § 105) e o facto constante do § 5.15 .

118 O pressuposto juridico de base da tese do Demandante é o de que a cldusula 35.2, n.° 1, alinea

b), do CE do procedimento se reportava a uma «especificagdo técnica».

119 Esse pressuposto constitui o resultado de um equivoco conceptual que afeta a alegac3o juridica
do MP no RI, pois, ao invés do que pretende o Demandante, a cldusula 35.2, n.° 1, alinea b), do
CE reporta-se a uma exigéncia sobre a execug¢do do contrato o que implica que ndo possa ser
enquadrada como «especificagio técnica», pois para ser assim qualificada teria de ser reportar
ao objeto do contrato — como ha muito se encontra estabelecido no Direito da Unido Europeia
(UE), nomeadamente, no que estava em vigor a data do procedimento e era expressamente
mencionado pela norma legal nacional: anexo VI da Diretiva n.° 2004/18/CE, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 31 de marco, e no anexo XX| da Diretiva n.° 2004/17/CE, do

Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco.

120 Dessa forma, o referido requisito na cldusula 35.2, n.° 1, alinea b), do CE n3o era suscetivel de
violar o regime estabelecido no artigo 49.° do CCP que se reporta apenas a especificagdes

técnicas, ou seja, matéria distinta da que foi objeto da clausula.

42



121

122

123

124

125

TRIBUNAL DE

CONTAS

O referido erro de enquadramento atinge de forma fatal toda a tese do Demandante e implica,

por si s6, a improcedéncia da agdo do MP nesta parte.

Por outro lado, a clausula em causa foi legitimamente estabelecida ao abrigo do n.° 4 do artigo

42.° na vers3o (anterior a revisdo de 2011) do CCP aplicavel ao concreto procedimento.

E corresponde a uma solug@o que se apresenta conforme os valores do Direito da UE em matéria
de contratagdo publica, designadamente, no sentido de que a verificagdo da aptidao dos
concorrentes e a adjudicagdo devem, por regra, constituir operagdes distintas e sujeitas a

normas préprias e diferenciadas.

Acrescente-se que quanto a suscetibilidade de exigéncias sobre equipas técnicas no momento
da adjudicagdo existe um cinone europeu exigente em sede de critérios admissiveis revelado
nas normas e jurisprudéncia europeias, podendo referir-se nesse dominio os acérddos do
Tribunal de Justica da Unido Europeia Lianakis, de 24-1-2008 (C-532/06), e Ambisig, de 26-3-2015
(C-601/13) que se reportam a fatores e subfactores de adjudicacdo que, volta a destacar-se, ndo

sdo matéria regulada na clausula 35.2, n.° 1, alinea b), do CE.

Contexto normativo em que se admite que mesmo nos fatores de avaliagdo das propostas (os
quais n3o s3o objeto da cldusula) se possa ter em consideragao a organizagdo, qualificagdes e
experiéncia do pessoal encarregado da execucdo do contrato quando a qualidade do pessoal
empregue tenha um impacto significativo no nivel de execugdo do contrato, sendo legitimo no caso
de servicos como os que foram objeto do procedimento impor requisitos quanto as equipas
técnicas desde que os mesmos respeitem os principios e regras sobre a concorréncia
decorrentes do complexo normativo constituido pelos artigos 107.%, n.° 1, 120.%, € 173.°, n.° 1, do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia e os principios da proporcionalidade e da

necessidade nessa sede.

126 Importa, ainda, ter presente que o contetido da cldusula 35.2, n.° 1, alinea b), do CE n3o permite

concluir que o requisito (que n3o é uma especificacdo técnica) restringe o universo de visados a
entidades que j& prestaram servico de auditoria 8 ERSAR, pois reporta-se a membros de equipas
técnicas que prestaram o servico e n3o a entidades, para além de n3o compreender
condicionantes quanto aos tipos de vinculos contratuais com o adjudicatério, e, abranger
profissionais que tenham experiéncia de realizagdo de auditorias na gestdo de servigos de dguas
e residuos regulados ainda que o servigo tenha sido prestado a uma das mudltiplas entidades
sujeitas aos poderes reguladores da ERSAR (n3o se restringindo a servicos prestados

diretamente a ERSAR).
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127 Por outro lado, o suporte factual invocado pelo MP neste segmento (cf. § 5.15), além de se

reportar a entidades e n3o a profissionais de equipas técnicas, compreende a afirmagdo de um
facto positivo irrelevante para o juizo inferencial pretendido pelo Demandante, com efeito, a
circunstincia de as duas empresas indicadas terem prestado servico a ERSAR nos trés anos
anteriores nada diz sobre o universo de empresas que prestaram esse tipo de servicos nessa
drea e periodo temporal a ERSAR, sendo omisso sobre as empresas que tinham experiéncia de
realizagdo de auditorias a entidades reguladas pela ERSAR e n3o legitima qualquer juizo sobre o
universo de profissionais que estiveram integrados em equipas que prestaram esses servigos,
i.e., constituiria extrapolagdo indevida por auséncia de suporte nos préprios factos alegados pelo
Demandante afirmar que as duas empresas indicadas seriam as Unicas em condi¢des de

apresentar técnicos que satisfizessem o requisito referido.

128 Impde-se, por fim, destacar que para além de ser inadmissivel a imputag3o objetiva dos ilicitos

indicados pelo MP, a versao juridica do Demandante e a parca indicagdo de factos nunca

permitiria a imputagao subjetiva do ilicito a nenhum dos trés Demandados (cf. {§ 95 a 99).

129 Em conclus3o, a agdo do MP nesta parte é totalmente improcedente, devendo:

129.1 O D1 ser absolvido da prética da infragcdo sancionatéria imputada;
129.2 A D2 ser absolvida da pratica da infragdo sancionatéria imputada;

129.3 O D3 ser absolvido da prética da infragcdo sancionatéria imputada.

11.4.4.2.4 As duas infragdes imputadas pelo MP com base na factualidade constante dos {§ 5.79 e

5.20

130 Tendo por referéncia a factualidade referida nos {§ 5.15 a 5.18, o MP alegou que o n.° 4 do artigo

131

67.° do CCP na versdo revista pelo Decreto-Lei n.° 111-B/2017 ndo se aplicava aos dois
procedimentos em causa, atento o disposto no n.° 1 do artigo 12.° e no artigo 13.° do referido
Decreto-Lei n.° 111-B/2017, e com esse fundamento defendeu que os trés Demandados devem
ser punidos por «uma infracdo financeira sancionatéria na forma continuada» «prevista nas
alineas b) e ) do n.°1 do artigo 65.° da LOPTC» na medida em «que constituiam o CA da ERSAR
e aprovaram as delibera¢des ilegais em apreco, assim incorrendo cada um destes decisores na

prética das duas aludidas infra¢des financeiras».

Neste segmento, o MP tem razdo sobre a aplicacado no tempo da versao do CCP revista pelo
Decreto-Lei n.°111-B/2017, atento o disposto no n.° 1 do artigo 12.° e no artigo 13.° desse diploma

(cf. §§ 105, 117 e 130), pois embora n.° 4 do artigo 67.° do CCP na versao revista que ja se
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encontrava em vigor (desde 1-1-2018) admitisse a dispensa do juri, a norma nao se aplicava aos

dois concretos procedimentos iniciados antes de 1-1-2018.

Relativamente ao procedimento de concurso publico identificado no § 5.4 sob os numeros 33,
34, 35, 36 e 37 (§ 5.179) na decisdo de dispensa do jiri em prol da simplificacao e celeridade
procedimental o CA da ERSAR foi induzido por proposta do Departamento Administrativo e

Financeiro.

Contudo, a aludida conduta constitui uma mera irregularidade sem qualquer aptid3o para ter
impacto financeiro, pelo que o ato sendo ilegal (por sufragar a proposta dos servigos de conduta
nao coberta pela versao do CCP aplicavel ao concreto procedimento) nao preenche os elementos

objetivos da infragdo prevista na primeira parte da alinea /) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC (cf.
supra §§ 74 a 90).

Auséncia de potencial impacto financeiro que determinou que a dispensa de juri passasse a ser

admitida no n.° 4 do artigo 67.° do CCP na vers3o que entrou em vigor em 1-1-2018.

Relativamente ao procedimento de ajuste direto identificado no § 5.4 sob o niimero 29 (§ 5.20),
embora na defesa em sede administrativa perante a IGAMAOT a ERSAR tenha invocado
erroneamente o n.° 4 do artigo 67.° do CCP (que nao era aplicével a esse procedimento iniciado
antes de 1-1-2018), no caso concreto a dispensa de juri j& era admitida pela versio do CCP
aplicével pois o n.° 1 do artigo 67.° nao impunha o recurso a juri «no caso de ajuste direto em
que tenha sido apresentada uma unica proposta», i.e., nesse procedimento niao ocorreu

qualquer ilegalidade (ao invés do que foi alegado pelo Demandante).

136 Acresce que nao existe fundamento em nenhum dos dois casos para defender a comprovagao

137

de negligéncia dos Demandados relativamente aos elementos tipicos das infragdes imputadas

pelo MP (cf. §§ 95 a 99).
Em conclusao, a agdo do MP nesta parte é totalmente improcedente, devendo:

137.1 O D1 ser absolvido da pratica de duas infragdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP;

137.2 A D2 ser absolvida da préatica de duas infra¢des sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP;

137.3 O D3 ser absolvido da prética de duas infragdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP.
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I1.4.4.2.5 A infracdo imputada pelo MP com base na factualidade constante dos {§ 5.27a 5.2¢4

138 Relativamente a factualidade constante dos {f 5.27 a 5.24, a tese do MP ¢ a seguinte:

138.1

138.2

138.3

N3o foi «respeitado o disposto no artigo 46.°-A, n.° 2 do CCP, que visa incrementar a
concorréncia — daf a necessidade de fundamentagao da sua nao utilizagdo — por via da
participacdo de micro, pequenas e médias empresas no procedimentos de contratacao
publica e que de outra forma n3o o poderiam fazer por falta de capacidade técnica e/ou

econdmico financeira para responder as necessidades de contratacdo no seu todo»;

«Esta omissdo contende com os principios estruturantes do regime da contratacao
publica, designadamente os principios da concorréncia e da igualdade - cf. n.° 4 do artigo
1.° do CCP»;

«Por conseguinte a despesa publica autorizada e paga no montante de 339.594,00 € —
cf. deliberacdo dos demandados de 30.08.2018, e conforme despacho exarado sobre a
informacdo n.° 1-001040/2018 — ¢ ilegal, por violagdo dos normativos citados nos
numeros anteriores, o que constitui, estes decisores, ora demandados, na pratica de uma

infragdo financeira prevista no artigo 65. °, n.° 1, alineas b) e /), n.>> 2 a 5 da LOPTC».

139 O artigo 46.°-A, n.° 2, do CCP na vers3o revista em 2017 e aplicavel ao concreto procedimento

prescreve:

«Na formacgdo de contratos publicos de aquisicdo ou locagdo de bens, ou aquisicdo de

servicos, de valor superior a € 135 000, e empreitadas de obras publicas de valor superior a

€ 500 000, a decis3o de n3o contratagdo por lotes deve ser fundamentada, constituindo

fundamento, designadamente, as seguintes situagdes:

a) Quando as presta¢des a abranger pelo respetivo objeto forem técnica ou funcionalmente

incindiveis ou, ndo o sendo, a sua separagdo causar graves inconvenientes para a entidade

adjudicante;

b) Quando, por motivos de urgéncia ou por imperativos técnicos ou funcionais, a gestdo de

um unico contrato se revele mais eficiente para a entidade adjudicante.»

140 Tendo por referéncia a matéria de facto provada constata-se que a norma do artigo 46.°-A, n.° 2,

do CCP foi violada na medida em que num procedimento em que a decisdo de n3o contratagao

por lotes devia ter sido fundamentada esse dever de especifica motivac¢do escrita foi incumprido

nas informacdes e propostas do Departamento Administrativo e Financeiro ndo tendo a omissao
sido suprida pelo CA da ERSAR.
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141 Sem embargo, a decisdo de n3o contratagdo por lotes foi em termos materiais conforme o
disposto na norma do artigo 46.%-A, n.° 2, do CCP pois as presta¢des a abranger pelo objeto do
contrato eram funcionalmente incindiveis atenta a conexdao dos servicos de engenharia

informética objeto de contratagdo (andlise, desenho e desenvolvimento).

142 Tal implica que a tese do MP, no sentido de que os principios da concorréncia e da igualdade
previstos no n.° 4 do artigo 1.° do CCP teriam sido violados, se apresente infundada pois foi
adotado um procedimento concorrencial (concurso publico) e a contratagio por lotes no caso

concreto teria sido errada nos planos da correcdo juridica de defesa do interesse publico.

143 Desta forma subsiste como uma unica irregularidade a omissdo da obrigatéria de
fundamentacdo expressa nas pecas do procedimento de uma decisdo que foi juridicamente
correta, obrigatoriedade de motivagao escrita que tinha sido introduzida por alteracdo legislativa
cuja vigéncia se tinha iniciado hd menos de 5 meses e que jd veio a ser cumprida em

procedimento posterior da ERSAR realizado no mesmo ano civil de 2018 ({§ 5.27 e 5.23).

144 O referido vicio meramente formal de falta de fundamentac@o escrita nas pegas do procedimento
de uma decisdo proferida em conformidade com a lei ndo apresenta aptidio de impacto
financeiro, pelo que n3o preenche os elementos objetivos necessarios para o preenchimento da
infracdo prevista na primeira parte da alinea /) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC (cf. supra {§ 74 a
90).

145 Dai que sendo uma omiss3o meramente formal e que ocorreu de forma muito frequente em
multiplas entidades publicas apds a entrada em vigor da revisdo do CCP aprovada pelo Decreto-
Lei n.° 111-B/2017 nunca a mesma tenha sido fundamento de recusa de visto em processo de

fiscalizagdo prévia (como se pode constatar pela consulta dos acérd3os de recusa de visto da 1.2

Secgdo do TdC).

146 Acresce que n3o existe motivo para considerar que a n3o reparagio pelo CA da ERSAR da falha
instrumental do Departamento Administrativo e Financeiro relativa 8 omissdo de fundamentos
escritos da ndo contratagdo por lotes nas pegas do procedimento seja fruto de uma violagdo de

dever de cuidado de todos os Demandados (cf. {f 95 a 99).

147 Em conclus3o, a acdo do MP nesta parte é totalmente improcedente, devendo:
147.1 O D1 ser absolvido da pratica da infragao sancionatéria;
147.2 A D2 ser absolvida da prética da infragdo sancionatéria;

147.3 O D3 ser absolvido da pratica da infragdo sancionatéria.
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I1.4.4.2.6 As quatro infragdes imputadas pelo MP com base na factualidade constante do § 5.25

148 Quanto aos vdrios atos alegadamente em falta em quatro procedimentos de contratagdo que se

encontram mencionados no § 5.25, o MP defendeu que «n3o foram respeitadas as obrigac¢des
impostas pelas Leis Orcamentais em vigor ao tempo» e que as «apontadas ilegalidades,
configuram a pratica das infra¢des financeiras sancionatérias previstas no n.° 1, alinea b) do
artigo 65.° da LOPTC, por violagao do principio da legalidade na assuncdo, autorizagdo e
pagamento de despesas publicas», justificando a imputagdo de responsabilidade financeira
sancionatéria aos trés Demandados pela circunstincia de «na qualidade de membros do CA da
ERSAR» terem autorizado «as referidas aquisi¢cdes de servicos [..] sem observincia dos

apontados procedimentos legais imperativos».

149 Termina a alegacdo do Demandante neste segmento com a seguinte conclusdo: «cometeu,

assim, cada um dos demandados uma infragao financeira sancionatéria (na forma continuada)

que se traduziu numa despesa publica ilegal, por todos autorizada, prevista na norma citada»

150 As omissdes imputadas pelo MP, em larga medida por remissdo para a prova documental,

151

152

corresponderiam a atos que n3o foram praticados e, segundo o Demandante, deviam ter sido
realizados, os quais, na medida em que se reportam a quatro procedimentos, consubstanciariam

quatro ilicitos que o MP para efeitos de punigdo integrou numa suposta continuagao infracional.

O primeiro ponto que importa destacar reporta-se ao ilicito base da tese juridica do Demandante
ndo se encontrar previsto na alinea b) (como defende o MP) mas na primeira parte da alinea /)
do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC pois os deveres de pratica dos atos alegadamente omitidos
(embora constem de preceitos inseridos, ao nivel da sistemética formal, em leis do orcamento
de Estado) tém como fonte em todos os casos «normas legais relativas a contratacdo publica»

ainda que de vigéncia tempordria durante determinado ano orcamental.

A alegacdo do MP sobre as quatro principais ilegalidades por omissao indicadas no RI é tingida
por problemas em termos de interpretacdo e aplicagdo das normas legais invocadas que se

passam a indicar:

152.1 Entende o Demandante que no Procedimento de ajuste direto identificado no § 5.4 sob o
n.° 20 foi violado, por omissao, o imposto pelo n.° 2 do artigo 59.° da Lei de Orgamento

de Estado para 2018 (LOE 2018) aprovada pela Lei n.° 114/2017, de 29 de dezembro.

a) A referida norma estabelece que a «decisdo de contratar a aquisi¢do de servicos cujo

objeto sejam estudos, pareceres, projetos e servicos de consultoria ou outros trabalhos
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especializados, incluindo a renovagdo de eventuais contratos em vigor, ao setor
privado, apenas pode ser tomada pelo dirigente méximo do servico com competéncia
para contratar, em situacdes excecionais devidamente fundamentadas, e desde que
devidamente demonstrada a impossibilidade de satisfacdo das necessidades por via
dos recursos préprios da entidade contratante ou de outros servigos, organismos ou
entidades da Administracdo Publica, com atribuicdes no dmbito da matéria em

questdo

b) Tendo presente o que consta da matéria de facto aprovada (cf. § 5.25.b)) é manifesto
que o procedimento em causa nao se reporta a aquisi¢do de «estudos, pareceres,
projetos e servigos de consultoria ou outros trabalhos especializados» subsumiveis ao

disposto no n.° 2 do artigo 59.° da LOE 2018.

152.2  Quanto ao procedimento identificado no § 5.4 sob os numeros 33, 34, 35, 36 e 37 a alegagao
do MP ¢é no sentido de que foi omitida «consulta prévia» imposta pelo n.° 2 do artigo 50.°
da LOE para 2017, aprovado pela Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro.

a) O preceito legal em causa estabelece que a «decisdo de contratar a aquisicdo de
servicos cujo objeto sejam estudos, pareceres, projetos e servicos de consultoria ou
outros trabalhos especializados, incluindo a renovacao de eventuais contratos em
vigor, apenas pode ser tomada pelo dirigente maximo do servico com competéncia
para contratar, em situacdes excecionais devidamente fundamentadas, e desde que
devidamente demonstrada a impossibilidade de satisfacdo das necessidades por via
dos recursos préprios da entidade contratante ou de outros servigos, organismos ou
entidades da Administragcao Publica, no quadro do mesmo ministério ou de servicos
partilhados de que beneficie o servico com competéncia para contratar.

b) A alegada omissdo indevida n3o se verificou pois a consulta prévia tinha sido
realizada para um procedimento com o mesmo objeto contratual e a resposta negativa
obtida nesse quadro integrou a fundamentacdo da decisio de contratar do
procedimento identificado no § 5.4 sob os numeros 33, 34, 35, 36 e 37 (cf. §§ 5.25.¢) a
5.25.h)), consequentemente, a n3o repeticdo da consulta fundou-se na proibicio da

pratica de atos intteis que constitui um corolério do principio da boa administracao.

152.3 Relativamente ao procedimento identificado no § 5.4 sob o nimero 11, o MP alega que a
consulta prévia exigida pelo n.° 2 do artigo 59.° da LOE 2018 foi realizada a 13.08.2018 e a
decis3o de contratar ocorrera 9.08.2018, para defender que pela alegada circunsténcia de

a consulta ter sido posterior a decisao de contratar teria ocorrido violagao daquela norma,
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mas, uma vez mais, a alegacao do Demandante colide com a realidade factual (cf. {§ 5.25.i)

e 5.25.j)) e com o regime estabelecido pelos artigos 149.°, n.° 1, e 157.° do CPA.

152.4 Relativamente ao procedimento de ajuste prévio identificado no § 5.4 sob o n.° 21, também
defendeu o Demandante que foi violado por omiss3o o n.° 2 do artigo 59.° da LOE 2018,
contudo, a norma n3o se aplicava aquele procedimento atenta a data da decisdo de
contratar (cf. § 5.25.c)) e, por outro lado, a Lei do Orgamento de Estado para 2016 aprovada

pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo, nao continha disposi¢do equivalente.

153 No referido procedimento identificado no § 5.4 sob o numero 21, contudo, ocorreu uma efetiva
irregularidade derivado de uma omissdao comunicativa por parte dos servicos da ERSAR na
medida em que nao foi «dado cumprimento ao disposto no n.° 4 do artigo 49.°» da LOE 2017,
mas também neste caso se apresenta infundada a alegagdo do MP no sentido de que os
Demandados teriam praticado uma infragao financeira sancionatéria «por violagdo do principio
dalegalidade na assuncao, autorizag3o e pagamento de despesas publicas», ja que a autorizagao
da despesa e a outorga do contrato ocorreram num momento em que a obrigacdo de

comunicagdo ainda n3o estava em vigor.

154 Com efeito, o n.° 4 do artigo 49.° da LOE 2017 estabelece que a «celebragdo ou renovagdo do
contrato de aquisicdo de servigos é obrigatoriamente comunicada, no prazo de 30 dias contados
da assinatura do contrato, ao membro do Governo responsdvel pela drea das finangas, em

termos a fixar por Portaria deste».

155 Desta forma, a obrigagcdo comunicativa ndo condiciona nenhuma decisio do procedimento de
formagdo do contrato ou de autorizagdo da despesa sendo posterior ao procedimento de

formacdo do contrato.

156 O n.° 4 do artigo 49.° da LOE 2017 era aplicavel a procedimentos que, como o identificado no §
5.4 sob o nimero 11, se desenvolveram se iniciaram em 2016 mas a outorga do contrato j4 teve

lugar no ano orcamental de 2017.

157 Sem embargo, na data em que foi outorgado o contrato (20-1-2017) o artigo 49.° n.° 4, da LOE
2017 ainda n3o estava em vigor por ainda n3o ter sido publicado o necessério regulamento
administrativo o que apenas veio a ter lugar com o inicio de vigéncia, em 17-8-2017, da Portaria

n.° 257/2017, decorrido mais de meio ano depois sobre a assinatura do contrato.

158 Pelo que no caso concreto a comunica¢do visava apenas um mero registo superveniente a
despesa sendo totalmente infundada a alegagao de que a omissao teve qualquer relagdo causal

com a despesa validamente ordenada e, uma vez mais, a imputagdo do MP reporta-se a uma
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irregularidade sem qualquer aptidao para efeitos financeiros ({§ 74 a 90) n3o se encontrando

preenchido qualquer infragdo financeira sancionatéria.
159 Em conclusdo, a agdo do MP nesta parte é totalmente improcedente, devendo:

159.17 O D1 ser absolvido da prética de quatro infragcdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP;

159.2 A D2 ser absolvida da prética de quatro infragdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP;

159.3 O D3 ser absolvido da prética de quatro infragdes sancionatérias que lhe foram imputadas

pelo MP.

I1.4.4.3 Conclusdes sobre as vdérias infrages que o Ministério Publico alegou terem sido praticadas

pelos trés Demandados e sobre os pedidos de condenagio formulados pelo Demandante

160 O MP alegou que:
160.1 O Primeiro Demandado praticou dezanove infragdes financeiras sancionatérias;
160.2 A Segunda Demandada praticou dezanove infragdes financeiras sancionatérias;
160.3 O Terceiro Demandado praticou quinze infra¢des financeiras sancionatérias

161 O MP pediu a condenagdo em cliimulo material:

161.1 Do Primeiro Demandado em sete multas relativas a quatro infragdes singulares e trés

infragdes continuadas;

161.2 Da Segunda Demandada em sete multas relativas a quatro infragdes singulares e trés

infracdes continuadas;

161.3 Do Terceiro Demandado em cinco multas relativas a duas infragdes singulares e trés

infracdes continuadas
162 A andlise empreendida sobre o mérito da agao do MP imp&e duas conclusdes:

162.1 Os trés Demandados devem ser absolvidos quanto a todos os ilicitos que lhes foram

imputados pelo MP;

162.2 Os pedidos formulados pelo MP contra cada um dos trés Demandados devem ser

julgados totalmente improcedentes.
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IIl. DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

1)
2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Julgar improcedente a «nulidade do processo» invocada pelos Demandados D1, D2 e D3.
Declarar a inexisténcia de excegdo dilatéria que obste ao julgamento do mérito da ag¢ao
proposta pelo Ministério Pdblico.

Absolver D1 relativamente as dezanove (19) infra¢des financeiras sancionatérias que lhe
foram imputadas pelo Ministério Publico.

Absolver D2 relativamente as dezanove (19) infragbes financeiras sancionatérias que lhe
foram imputadas pelo Ministério Publico.

Absolver D3 relativamente as quinze (15) infragdes financeiras sancionatérias que lhe foram
imputadas pelo Ministério Publico.

Julgar totalmente improcedente a a¢do do Ministério Publico deduzida contra D1 em que se
pediu a condenagio desse Demandado em sete multas.

Julgar totalmente improcedente a agdo do Ministério Publico deduzida contra D2 em que se
pediu a condenagdo dessa Demandada em sete multas.

Julgar totalmente improcedente a agao do Ministério Publico deduzida contra D3 em que se
pediu a condenag3o desse Demandado em cinco multas.

Declarar que n3o h4 lugar a emolumentos atento o disposto nos artigos 14.°, n.* 1 e 2 (a

contrario sensu), e 20.° do Regime Jurfdico dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

*

- Registe e notifique.

- Apds abra conclus3o. DN.

Lisboa, 7 de outubro de 2022

O Juiz Conselheiro,

(Paulo D& Mesquita)
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