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Sumdério

1. As normas referidas no artigo 65° n° 1 alineas a) b) e d), da LOPTC, em conjugagdo com
outras as normas legais imputadas que tipificam comportamentos sancionatérios, ainda
que sejam normas em branco, n3o atentam contra o principio da legalidade porque
garantem um minimo de determinabilidade, ndo sendo inconstitucionais.

2. O facto de um municipio estar abrangido por um Plano de Recuperagio Financeira (PRF)
envolvendo, entre outras, a obrigacdo de concretizar um conjunto de medidas de
reequilibrio orcamental e se propor implementar um “novo regulamento municipal de
taxas e outras receitas” tendo este a finalidade de ajustar o valor das taxas ao efetivo custo
do servico prestado, impde-lhe o cumprimento de tais medidas.

3. Configura uma ilicitude financeira a deliberacdo tomada em Reunido de CM, em que
apenas se procedeu a atualizagdo de taxas municipais e nunca a atualizagdo dos pregos
dos sistemas de abastecimento de dgua, saneamento de dguas municipais e gestdo de
residuos sélidos, ndo aplicando os coeficientes nas referidas atividades.

4. Configura igualmente ilicitude financeira a nao atualizag3o anual das tarifas que envolvem
a agua, saneamento de dguas residuais e gestdo de residuos soélidos, para além da
atualizagdo referente ao indice da inflagdo, tendo em conta o disposto no art. 11° -A, n.°1
do Decreto-lei n.° 194/2009, de 20 de agosto (alterado pela Lei n.°12/2014 de 6 de margo).

5. A ndo atualizagdo das tarifas da dgua para além do indice da inflag3o, assumida como um
efeito do litigio que emergia sobre as questdes da dgua entre o Municipio, outros
municipios vizinhos e a empresa concessiondria da dgua, nao exclui a ilicitude nem a culpa
dos demandados, de acordo com as normas legais aplicaveis maxime a exclusio pela
ordem juridica considerada na sua totalidade, exercicio de um direito, cumprimento de
dever ou estado de necessidade (artigos 31° a 38° do Cédigo Penal, ex vi artigo 67° n.° 4 da
LOPTC, nomeadamente).

6. No entanto trata-se de razdo compreensivel em termos de avaliagcdo da censurabilidade,
nomeadamente na afirmacdo da diminuicdo da ilicitude que se reflete em concreto do

montante da multa devida pela infrag3o.
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7. A vinculagdo de um municipio ao cumprimento das disposi¢cdes previstas nas LOE
referentes a reducgdo de endividamento, sem prejuizo das medidas previstas nos Planos
de Ajustamento Financeiro (PAF) obrigava-o a afetar afetado na integra o aumento da
receita proveniente do FEF e da participagao varidvel do IRS, no periodo corresponde, aos
fins previstos no n°.4, art®. 98°. da Lei 82-B/2014, de 31 de dezembro, configurando, esse
nao cumprimento, uma situac3o ilicita financeira

8. O quadro juridico normativo decorrente da pandemia alterou, ainda que temporalmente,
o regime geral da prescricdo, tendo em conta as suspensdes de prazos processuais
envolvendo todas as jurisdi¢des, nomeadamente o processo no Tribunal de Contas, por
via da Lei n.°1-A/2020, de 19 de marco, a Lei n.° 4-A/2020, de 6 de abril, a Lei n.° 16/2020,
de 29 de maio, a Lei n.° 4°-B/2021 de 1 de fevereiro e a Lei n.° Lei n.° 13-B/2021, de 5 de
abril.

9. Do quadro juridico envolvendo o Plano de Recuperacdo Financeira dos Municipios, o
incumprimento dos objetivos definidos para PRF, por si s6, para efeitos de
responsabilizagdo financeira ndo comporta nenhuma norma especifica de carater geral
(ao contrario do incumprimento do PAM) que tipifique uma situagdo de responsabilidade
financeira.

10. As violagdes ou incumprimentos do mesmo PRF, nas suas vérias dimensdes, s6 podem
ser traduzidas, no que respeita a responsabilizacdo financeira, em viola¢des que se
fundam no normativo do artigo 59°, 60° e 65 da LOPTC, por referéncia a vérias obrigacdes
af estabelecidas.

11. No que respeita a responsabilidade financeira sancionatéria, essas violagdes devem
comportar-se no dmbito dos tipos referidos no artigo 65° da LOPTC, eventualmente por

referéncia a outros normativos financeiros.

Responsabilidade sancionatéria; constitucionalidade; prescri¢do; Plano de Recuperag3o Financeira;

incumprimento dos objetivos; dispensa de multa; atenuagdo da multa.
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Seccao —3?/S
Data: 6/12/2023 RELATOR: José Mouraz Lopes

Processo: 10/2023-)RF

I- Relatério

1- O Ministério Publico requereu o julgamento de AA, na qualidade de Presidente da Camara
Municipal de Mirandela, e BB, na qualidade de Vereadora Cdmara Municipal de Mirandela,
ambos no periodo de 21 de outubro de 2017 a 31 de dezembro de 2020, imputando-lhes um
conjunto de factos ocorridos no exercicio de fun¢des decisérias que consubstanciam a pratica
para cada um de uma infrag@o financeira, na forma continuada, a titulo negligente, pp. pelo

artigo 65° n.° 1 b) e n.° 2 da LOPTC, a que corresponde a multa de 2.550,00 euros.

2. Os demandados contestaram, isoladamente, por impugnacao e excegado, assim concluindo:
a. AA: (i) deve ser julgada procedente a exce¢do da prescri¢do da infragdo com as
consequéncias legais; (ii) deve ser absolvida por n3o ter violado qualquer norma legal
e, se assim nao se entender, por nao existéncia de culpa; (iii) subsidiariamente pede
a relevacado da responsabilidade por estarem preenchidos os requisitos dos n.°s 6,7 e

8 dado artigo 65° da LOPTC.
b. BB: (i) deve a agdo ser julgada improcedente e o demandado absolvido, por
inexisténcia da infrac3o e por inexisténcia de culpa (ii) ou, caso assim nao se entenda

deve ser dispensada de aplicagcdo da multa por atuagdo com culpa diminuta.

3. Procedeu-se a julgamento que decorreu com as formalidades legais, conforme decorre da ata.

I. Fundamentag3o.
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A. Factos provados

0) do requerimento inicial

Decorreu perante a IFG - Autoridade de Auditoria - o processo de inspe¢ao n.°
2019/254/D1/462 ao Municipio de Mirandela, na sequéncia de dentincia, que ali deu entrada
em 11/02/2019, sobre eventual falta de abertura de procedimentos concursais para
dirigentes intermédios de 2° grau da Estrutura Orgénica do Municipio de Mirandela — cfr.
anexo 1 da Informacao IGF n.° 609/2020, constante do ROCI n.° 12/202.

Tal Processo culminou com a elaboragao da Informagao IGF n.° 609/2020, constante do
ROCI n.°12/2022.

Foi aprovada pela CMM e pela AMM, por deliberagdes de 21/12/2017 e 29/12/2017,
respetivamente, a alteracdo da estrutura organica dos servicos municipais em vigor no
Municipio de Mirandela, assente no modelo de estrutura hierarquizada, passando a ser
constituida por seis unidades orgénicas flexiveis (divisdes) e seis subunidades orgénicas —
pontos 7/OA da Ata de 21/12/2017 e 6.10 da Ata de 29/12/2017 constantes do anexo de Atas
juntas.

Através de despacho de 01/03/2018 — cfr. anexo 2 a Informagdo IGF n.° 609/2020 -, a
Presidente da Camara Municipal de Mirandela, 1.2 Demandada, designou — nos termos do
n° 2, do artigo 27° da Lei n°® 2/2004, de 15/01, na sua atual redacdo, conjugado com a alinea
b), do n®1 do artigo 19° da Lei n°® 49/2012, de 29/08, na sua atual redagdo —, com efeitos a
1/03/2018, em razdo da vacatura do lugar, e em regime de substituicdo, “pelo periodo de 9o
dias ou até a conclusdo do procedimento tendente a designagdo do novo titular’, seis
trabalhadores para o cargo de direcdo intermédia de 2° grau (chefe de divis3o), para as
seguintes divisdes:

v Divisdo de Planeamento Estratégico e Diplomacia Econémica — CC;

v Divisdo de Educagdo, Ac¢do Social, Desporto e Juventude — DD;

v Divisdao de Obras Municipais e Urbanismo — EE;

v Divisao de Ambiente e Servigos Operacionais — FF;

v Divisdo de Administra¢do Geral — GG;

v Divisdo de Desenvolvimento Cultural, Turistico e Saude — HH.

Do referido despacho resulta que as nomeagdes foram fundamentadas no novo modelo de

estrutura organica composto por seis unidades orgénicas flexiveis (divisdes) - cfr. {1 e 2 do
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despacho de 01/03/2018 - e pela cessacdo das comissdes de servico dos titulares dos cargos
dirigentes em resultado da extin¢do ou reorganizagdo das unidades organicas, com remiss3o
para o disposto na “alinea c) do n°® 1 do art® 25° da Lei n® 2/2004, de 15 de janeiro, na sua
atual redagdo”- cfr. § 3 do despacho citado.

6. As nomeagdes em causa operadas por tal despacho foram publicadas em DR, II, de
20/03/2018 (Aviso n.° 3670/2018) - cfr. anexo 3 a Informagdo IGF n.° 609/2020 -, tendo os
nomeados estado a exercer fun¢des de 01/03/2018 a 13/09/2020.

7. Por deliberacao da CMM, de 19/04/2018 foi aprovada a abertura de seis procedimentos
concursais para preenchimento dos seis cargos de direcao intermédia de 2° grau previstos
na atual Estrutura Orgénica dos Servicos do Municipio de Mirandela e a proposta de
constitui¢do dos juris dos procedimentos, a submeter a aprova¢ao da AMM, que ocorreu na
reunido deste 6rgdo, em 27/04/2018 — cfr. anexo 2 a Informacgdo IGF n.° 609/2020.

8. Os diferentes juris dos procedimentos reuniram no dia 24/04/2019, para definicao dos
métodos de selecdo e dos critérios de ponderacdo a utilizar nos concursos — cfr. anexo 2 a
Informacgdo IGF n.° 609/2020.

9. O aviso de abertura dos procedimentos concursais para provimento dos cargos de direcao
intermédia de 2° grau, que data de 01/08/2019, foi publicitado no Didrio da Republica (DR),
a 17/09/2019, e na Bolsa de Emprego Publico (BEP), a 19/09/2019 — cfr. anexo 2 a
Informagdo IGF n.° 609/2020.

10. A nomeagdo em regime de substituicdo conduziu a assungdo de despesa no periodo de
01/03/2018 a 13/09/2020, no montante de 221 517,65 euros (resulta da diferenca entre os
vencimentos na carreira/categoria, nos casos em que os dirigentes em questdo s3o
trabalhadores da autarquia, e a remuneragao auferida no cargo de dire¢do intermédia de 2°
grau e os valores apurados tiveram em conta os vencimentos na carreira/categoria a data da
prestacdo de informacao pela PCM - 15/10/2020), conforme quadro que segue - vide recibos
de vencimento e informagdo prestada pela PCM a 15/10/2020 constantes do anexo 3 a

Informagdo IGF n.° 609/2020.

2018 (de 2020 (de o1/01 a

o1/03 a 2019 Total
31/12/2018) 13/09/2020)

[l (Divisao de Planeamento estratégico e

Diplomacia Econémica) a) 1948,00/ 233760/ 164762  5933,22

DD (Divisdo de Educagdo, A¢3o Social,

Desporto e Juventude) 2114,68 2 532,06 185270 6499,44
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EE (Divisao de Obras Municipais e | 048.00 ) 6o | 647 62 22
Urbanismo) a) 943, 337, 47, 5933,
FF (Divisdao de Ambiente e Servicos

Operacionais) 18 853,00/ 22 060,10/ 15010,88| 55 923,98
GG (Divisao de Administragao Geral) b) 33313,96| 38 931,22 26378,80| 98 623,98
HH (Divisao de Desenvolvimento

Cultural, Turistico e Satde) 16373,92|  19167,84] 13 062,05 43 603,81
TOTAL DAS DESPESAS ILEGAIS COM 156 87 266.42 6 221 €17.6

a) Opcao pela remuneragdo da carreira/categoria.

b)

11.

12.
13.
14.

15.

16

17

Outra entidade.

A Primeira demandada assinou o despacho de nomeacdo de 01/03/2018, e o segundo
demandado autorizou o processamento das remuneracdes pagas (vide ordens de
pagamento constantes do anexo 3 a Informacao IGF n.° 609/2020).

A nomeacgdo em regime de substituicdo efetuada, conduziu a assungado de despesa ilegal.
As remuneragdes foram indevidamente pagas.

Foi ilegalmente feita e mantida a referida nomeagdo em regime de substitui¢do e foi, dessa
forma, permitido pelos demandados aos aludidos Chefes de Divisdo que exercessem

funcdes e recebessem as respetivas remuneragdes de forma ilegal.

(1) da contestagao de AA

Os servicos juridicos do Municipio sempre informaram a 1* demandada que o regime de
substituicdo poderia legalmente ser utilizado sempre que o lugar estivesse vago,

independentemente de anteriormente ter sido ou n3o alguma vez preenchido.

. Essa foi uma pratica seguida anteriormente no préprio Municipio bem como noutros

municipios.

. A demandada ¢ veterindria de profissio

(1) da contestag3o de BB
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A necessidade da reorganizagdo dos servicos municipais resultava da circunstincia do
anterior Executivo Municipal ter alterado a sua estrutura organizacional, em junho de 2015
(Doc. 1), bem como, o respetivo regulamento, em janeiro de 2016 (Doc.2), criando 10 lugares
de unidades de 3° grau em setembro de 2016 (Doc. 3), nomeando posteriormente para esses
10 lugares em outubro de 2016 (Doc. 4), técnicos superiores desta autarquia, sem que, em
algum momento, tivesse procedido a abertura do competente procedimento de concurso

para o provimento tais lugares.

Assim, em novembro 2017, inicializou-se todo o processo de alteragao da organizagao dos
servicos, analisando-se o processo da reorganizacdo anterior, estudando cada servigo, para
ser possivel adaptar da melhor forma a nova orgénica as necessidades de cada érea

funcional, como a estratégia do Executivo Municipal para a nova governagao.

Para esse efeito abordaram outras autarquias locais, bem como entidades da Administracao
Central, solicitando pelo menos dois pareceres a entidades externas 8 CCDRNorte (pedido
em 29/11/2017 e reforcado o pedido em 03/01/2018) com resposta em 04/01/2018 (Doc. 5)

e ATAM (pedido em 05/12/2017) com resposta em 24/01/2017 (Doc. 6).

Depois de recebidos os pareceres da CCDR-N e ATAM em 19 de fevereiro de 2018, o novo
Regulamento da Estrutura Organizacional foi submetido a debate e votacdo da Camara
Municipal (Doc. 10), tendo sido aprovado e publicado em Didrio da Republica em 28 de

fevereiro (Doc. 11).

Em 1 de margo de 2018, entrou em vigor o novo Regulamento da Estrutura Organizacional
e a respetiva orgéanica, determinando organizativamente: (i) A existéncia de seis unidades de
direcdo de 2.° grau, Chefes de Divisdo, em vez de uma unidade de dire¢ao de 1.° grau; (ii)

Quatro unidades de dire¢ao de 2.° grau, (iii) e 10 unidades de dire¢ao intermédia de 3.° grau.

O Executivo Municipal pretendeu proceder rapidamente a abertura do procedimento
concursal para os referidos seis lugares de dirigente de 2.° grau, definindo como objetivo a

apresentacdo da proposta a Assembleia Municipal de abril de 2018.
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24. Ocorreram dificuldades na selec3o, escolha e indica¢do de juri, por via da inexisténcia na
zona de técnicos que reunissem os requisitos para integrar os juris do procedimento, tendo
sido enderecados convites a Direcdo de Agricultura do Norte, para ceder um dirigente da
sua organizagdo alocado em Mirandela (Doc.16), ao Instituto Politécnico de Braganca,
alocado no polo da Escola Superior de Comunicag¢do, Administracdo e Turismo de Mirandela
(Doc. 17) e por fim, a trés chefes de divisdo da Cdmara Municipal de Alfindega da Fé (Doc.

18).

25. Depois de aceites os convites, a Cimara Municipal de Mirandela, na sua reunido de 19 de
abril de 2018, aprovou a Proposta de Abertura do Procedimento Concursal - Nomeagao do
Juri (Doc. 19), tendo-a submetido a votagdo da Assembleia Municipal do dia 27 de abril de

2018 (Doc. 20).

26. S6 a 24 de abril de 2019 foi possivel o juri reunir para defini¢ao dos critérios e métodos de

selec3o.

27. Apds finalizagdo do procedimento no dia 31 de julho de 2020 o juri apresentou as
informagdes, como a proposta de designacdo do candidato para cada referéncia do

procedimento concursal (Doc. 23.

28. A 18 de agosto de 2020 a primeira demandada exarou o despacho de designagdo dos
candidatos para cada uma das seis unidades orgénicas, produzindo efeitos a partir do dia

14 de setembro de 2020 (Doc. 23).

B. Factos n3o provados

29. No que respeita aos factos alegados no requerimento inicial (de acordo com a

identificagdo numérica ai referenciada) n3o ficou demonstrado que:

29.1 - Aos demandados competia cumprir os dispositivos legais citados, normativos legais

que conheciam e tinham obriga¢3o de conhecer, como lhes era imposto funcionalmente.
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29.2 - Os demandados agiram, pela forma descrita, de forma livre, voluntéria e consciente,
sem o cuidado devido e sem a diligéncia necessdria para que tal ndo ocorresse, no zelo pela

observancia das tais normas legais.

30. No que respeita aos factos (e apenas factos e n3o considera¢des juridicas ou ila¢des)
alegados nas contesta¢des, ndo se provaram todos os que contrariam os factos dados como

provados e se encontram acima referidos.

C Motivag3o de facto

31. A factualidade provada decorre da andlise e valoracdo da documentagdo junta com o
requerimento inicial e ndo impugnada, concretamente os anexos referidos que
consubstanciam o procedimento levado a termo. Tais anexos estao referidos na factualidade
correspondente dada como provada. Também se valorou a documentagdo junta pelo
demandado, nomeadamente os pareceres que sustentaram a decisdo tomada e ainda os
procedimentos levados a termo envolvendo a nomeacio do juri, documentos estes referidos

precisamente nos factos provados referentes as contestagdes.

O Tribunal valorou o depoimento dos demandados que prestaram declaragdes e
esclareceram o tribunal sobre as razdes que os levaram a tomar a decisao, quer a demandada quer
o demandado e, sobretudo, o facto de pensarem estar a agir de acordo com a legislac3o vigente em

func¢do da informacao prévia recolhida.

O Tribunal valorou o depoimento da testemunha ouvida e arrolada pelo Ministério Publico,
nomeadamente inspetora da IGF que relatou o trabalho efetuado e as circunstincias em que o fez,
ndo tendo nunca falado presencialmente com nenhum dos demandados, sendo que todo o inquérito

se sustentou na documentagao solicitada e junta.

O Tribunal valorou ainda o depoimento de ]}, técnico superior do Municipio de Mirandela e
KK que corroboraram a efetivagao da reorganizagao de servigos e também o facto de anteriormente
a reorganizagdo ocorrida em causa nos autos ter havido uma anterior reorganizagdo em que se
procedeu de forma idéntica. Esta ultima testemunha corroborou ainda o facto de os demandados
estarem convencidos que estavam a agir corretamente e também na dificuldade em arranjar

membros para o juri, na zona. Valorou-se ainda o depoimento da testemunha LL Presidente do
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Municipio de Vinhais que corroborou o facto de o procedimento adotado ser comum noutros

municipios.

Quanto aos factos ndo provados deve referir-se que os mesmo n3o tiveram qualquer fonte

de prova que os sustentasse.

D Enquadramento.

32. Face ao requerimento formulado pelo Ministério Publico bem com as questdes suscitadas

33.

nas contestagdes importa conhecer, previamente a andlise da factualidade provada, a

excegdo da prescrigdo.

() Da prescri¢ao

A primeira demandada vem na sua contestagdo invocar a prescri¢do da infragdo imputada a

titulo de responsabilidade sancionatéria, sendo que nas alegacdes efetuadas em audiéncia

o segundo demandado, através dos mandatdrios invocou igualmente a questdo da

prescricdo, em relagdo aos factos que lhe s3o imputados.

N .

34. Estabelece o artigo 70° da LOPTC, numeros 1 e 2, no que respeita a prescricdo por

35

responsabilidades sancionatdrias, o prazo de 5 anos, contando-se o prazo a partir da data
da infrag@o ou, ndo sendo possivel determind-la, desde o ultimo dia da respetiva geréncia.
Por sua vez no n° 3 estabelece que «o prazo da prescri¢do do procedimento suspende-se
com a entrada da conta no Tribunal ou com o inicio da auditoria a até a audi¢do do
responsavel, sem poder ultrapassar dois anos». Com relevancia, refere ainda o n.° 5 do
mesmo artigo que «a prescricio do procedimento interrompe-se com a citagio do
demandado em processo jurisdicional». Finalmente o n.° 6 estabelece que «a prescri¢do
do procedimento tem sempre lugar quando tiver decorrido o prazo de prescrigao acrescido

de metade».

O quadro juridico normativo decorrente da pandemia alterou, ainda que temporalmente,
o regime geral da prescri¢cdo, tendo em conta as suspensdes de prazos processuais
envolvendo todas as jurisdi¢des, nomeadamente o processo no Tribunal de Contas,

nomeadamente por via da Lei n.° 1-A/2020, de 19 de marco, a Lei n.° 4-A/2020, de 6 de
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abril, a Lei n.° 16/2020, de 29 de maio, a Lei n.° 4°-B/2021 de 1 de fevereiro e a Lei n.° Lei

n.°13-B/2021, de 5 de abril.

Conforme foi decidido no Acordao n.° 22/2021/32S/PL deste Tribunal, «(...) Deste regime
normativo resulta que a causa de suspensdo do prazo de prescricdo do procedimento das
infragdes financeiras, introduzida pelo artigo 7.° n.% 3 e 4, da Lei n.° 1-A/2020 vigorou sem
alteragdes desde o dia 9 de margo de 2020 (artigo 5.° da Lei n.° 4-A/2020) até ao dia 3 de junho
de 2020 (artigos 8.° e 10.° da Lei n.° 16/2020) — 3 meses e 25 dias — e, posteriormente, entre 22

de janeiro de 2021 e 6 de abril de 2021 — 2 meses e 15 dias.

Mais se referiu no Acérdao que «Para que nio fiquem duvidas sobre a natureza juridica desta
situagdo excecional, refira-se a argumentagdo do Ac do TC 500/2021, de 9 de junho sobre o que
estd em causa: «trata-se de uma causa de suspensdo da prescrigdo que ndo somente €
transitéria, como se destinou a vigorar apenas e s durante o periodo em que se mantivesse - se
manteve - o condicionamento a atividade dos tribunais determinado pela situagdo excecional
de emergéncia sanitdria e pelo concomitante imperativo de protegdo da vida e da satide dos
operadores e utentes do sistema judicidrio: suspendeu-se o decurso do prazo de prescri¢do porque
se suspenderam os prazos previstos para a prdtica dos atos suscetiveis de obstar a sua verificagdo;
suspenderam-se os prazos previstos para a prdtica desses (e de outros) atos processuais porque
se suspendeu a atividade normal dos tribunais de modo a prevenir e conter o risco de infe¢do
dos intervenientes no sistema de administragdo da justica, incluindo dos préprios arguidoss. (...)
A suspensdo do decurso do prazo de prescri¢do dos procedimentos sancionatérios pendentes
durante o periodo em que vigoraram as medidas de emergéncia adotadas na Lei n.° 1-A/2020
ndo se destinou a permitir que o Estado corrigisse ou reparasse os efeitos da sua inércia pretérita
no dmbito do exercicio do poder punitivo de que é titular. Destinou-se apenas e tdo sé a
responder aos efeitos de uma superveniente e ndo evitdvel paralisagdo do sistema de 150
administragdo da justiga penal, imposta pela necessidade de controlar e conter a disseminagdo
de um virus potencialmente letal. Tratando-se de uma causa de suspensdo e ndo de interrupgdo
do prazo de prescri¢do, cuja vigéncia ndo excedeu o lapso temporal durante o qual se verificou
a afetagdo ou condicionamento da atividade dos tribunais, nem conduziu - reticus, ndo tinha
sequer a virtualidade de conduzir - a reabertura dos prazos prescricionais jd integralmente
decorridos, a sua aplicagdo aos procedimentos pendentes ndo exprime qualquer excesso, arbitrio
ou abuso por parte do Estado contra o qual faga sentido invocar as garantias inerentes a

proibi¢do da retroatividade in pejus: ao determinar a aplicagdo a procedimentos pendentes da
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suspensdo da prescricdo em razdo da pandemia entdo em curso, a solugdo adotada limita-se,
na verdade, a assegurar «a produgdo do efeito ttil da norma de emergéncia». Tendo em conta
a natureza especifica deste regime legalmente estabelecido apenas e s6 em fungdo de uma
determinada e concreta situagdo excecional, sufragada pela jurisprudéncia constitucional citada,
as consequéncias deste conjunto normativo, para a apreciagdo e decisdo do conhecimento da
prescrigdo no caso concreto sdo, por isso, um dcrescento dos periodos legalmente estabelecidos
de suspensdo de prazos aos prazos estabelecidos nas vdrias legislagdes que as estabelecem.
Nomeadamente, no caso das infragdes financeira, o regime estabelecido no artigo 70° da

LOPTC.»

Nada ha a acrescentar ou questionar sobre o que foi decidido naquele acérdao em relagao
aos periodos de tempo ai referidos, quando estd em causa a contagem dos prazos de
prescricdo. Assim em relagdo ao caso concreto, acrescem ao términus do prazo da
prescricao decorrente da aplicagdo do prazo de sete anos e seis meses, a que alude o
artigo 70° n.° 6 da LOPTC, os periodos de 3 meses e 25 dias e 2 meses e 15 dias, ou seja,

6 meses e 10 dias.

Tendo em conta o inicio do prazo da prescrigao - data da infragdo ou, ndo sendo possivel
determind-la, desde o iltimo dia da respetiva geréncia — no caso em apreco a data da infragao
imputada a demandada ocorreu em 1.03. 2018. A mesma foi citada em 23.06.2023. J4 no
que respeita a infragdo imputada ao demandado, a mesma iniciou-se com os pagamentos
efetuados em 1.3.2018 e terminou com os pagamentos efetuados em 13.09.2020, tendo
em conta a conduta delitual continuada que ocorreu. O demandado foi também citado em

23.06.2023.

Assim face ao prazo prescricional a que se alude no artigo 70° da LOPTC e a que se
acrescentam os 6 meses e dez dias referidos, ndo ocorreu ainda a prescricdo em nenhuma

das infragdes.
Assim julga-se improcedente a excegdo invocada
Da apreciagao jurfdica dos factos provados

A factualidade imputada aos demandados, constante do requerimento efetuado pelo
Ministério Publico, nunca posta em causa na sua esséncia, envolve a apreciagdo concreta

da existéncia de uma violag3o ao disposto no artigo 27° da Lei n°® 2/2004, de 15/01, na
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redagdo atual (aplicdvel a administrag3o local por forca do artigo 2° n.° 1 da Lei n°® 49/2012,
de 29/08, Estatuto do Pessoal Dirigente das Cadmaras Municipais), consubstanciada na
nomeacgdo de funciondrios em regime de substituicdo e o correspondente pagamento,
passivel de configurar a infragdo financeira p.p. no artigo 65° n.° 1 alinea b) e n.° 2 da

LOPTC.

Dispde o referido artigo 27° da Lei n® 2/2004, de 15/01, que «1. Os cargos dirigentes
podem ser exercidos em regime de substitui¢do nos casos de auséncia ou impedimento
do respectivo titular quando se preveja que estes condicionalismos persistam por mais de

60 dias ou em caso de vacatura do lugar. 2 - A designagao em regime de substituicao é

feita pela entidade competente, devendo ser observados todos os requisitos legais
exigidos para o provimento do cargo, com excepg¢ao do procedimento concursal a que se

referem os artigos 18.° a 21.° 3 - A substituicdo cessa na data em que o titular retome

funcdes ou passados go dias sobre a data da vacatura do lugar, salvo se estiver em curso

procedimento tendente a designacdo de novo titular. 4 - Em qualquer caso, verificando-se

a situagcdo prevista na parte final do ndmero anterior, a substituicio cessa
imperativamente se, no prazo de 45 dias apds a entrega pelo juri da proposta de
designacdo referida no n.° 8 do artigo 19.°, o membro do Governo que tenha o poder de
direcdo ou de superintendéncia e tutela sobre o servico ou érgdo a que respeita o
procedimento concursal n3o tiver procedido a designacao. 5 - O prazo referido no ndimero
anterior é interrompido na data da convocacido das eleicdes para a Assembleia da
Republica ou da demissdo do Governo, retomando-se com a investidura parlamentar do
novo Governo. 6 - A substituicao pode ainda cessar, a qualquer momento, por decisao da
entidade competente ou a pedido do substituto, logo que deferido. 7 - O periodo de
substituicdo conta, para todos os efeitos legais, como tempo de servico prestado no cargo
anteriormente ocupado, bem como no lugar de origem. 8 - O substituto tem direito a
totalidade das remuneragdes e demais abonos e regalias atribuidos pelo exercicio do cargo
do substituido, independentemente da libertagdo das respectivas verbas por este, sendo
os encargos suportados pelas correspondentes dota¢des orcamentais (sublinhado

nosso).

No regime de substituicdo, estd em causa a figura ou mecanismo que se destina a
assegurar a eficiéncia dos servicos da administragdo e a regularidade do exercicio das

fun¢des que incumbem ao pessoal dirigente e de chefia, através da designacdo de alguém
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que poderd num determinado periodo exercer as fun¢des em vez de outrem, assim

assegurando o principio da continuidade dos servicos da administracdo.

Na situagdo em apreco, suscitada pela imputacdo dos factos pelo Ministério Publico aos
demandados, como questdo nuclear divergente entre aquele e a posi¢do dos demandados
na contestacdo, estd em causa apenas uma das situac¢des legalmente permitidas para a
nomeagao em regime de substituicdo, nomeadamente por via na ocorréncia de uma
situacdo de «vacatura de lugar». Questiona-se a legalidade da situagdo da nomeagao em
regime de substituicdo para lugares do quadro dirigente vagos criados «ex novo» apds

uma reorganizacdo dos servicos do municipio.

Como decorre da legislacdo citada, a vacatura de lugar é um dos casos legalmente
possiveis de nomeacdo de regime de substituicdo, por contraposi¢do a situagdo que
envolve a nomeacao nos casos de auséncia ou impedimento do respectivo titular quando
se preveja que estes condicionalismos persistam por mais de 60 dias, que, no caso n3o

esta em causa.

Importa, por isso, atentar no regime normativo vigente e ao seu histérico, para melhor se

entender o que estd em causa.

O normativo vigente, j4 referido, substituiu a anterior regime decorrente da Lei n.° 49/99,
de 22 de junho, que estabelecia no seu artigo 212 que - «Os cargos dirigentes podem ser

exercidos em regime de substituicao enquanto durar a vacatura do lugar ou a auséncia ou

impedimento do respectivo titular. 2 - A substituicao sé poderd ser autorizada quando se
preveja que os condicionalismos referidos no nimero anterior persistam por mais de 60
dias, sem prejuizo de, em todos os casos, deverem ser asseguradas as fungdes atribuidas

aos dirigentes ausentes. 3 - No caso de vacatura do lugar, a substituicao tem a duracao

méxima de seis meses, improrrogéveis, salvo se estiver a decorrer o procedimento de

concurso. 4 - A substituicdo cessara na data em que o titular do cargo dirigente inicie ou
retome fun¢des ou, a qualquer momento, por decisdo do membro do Governo que a
determinou ou a pedido do substituto, logo que deferido. 5 - A substituicao deferir-se-a
pela seguinte ordem: a) Substituto designado na lei; b) Substituto designado por
despacho do membro do Governo competente. 6 - A substituicdo considera-se sempre

feita por urgente conveniéncia de servico. 7 - O periodo de substituicdo conta, para todos
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os efeitos legais, como tempo de servico prestado no cargo ou lugar anteriormente
ocupado pelo substituto, bem como no lugar de origem. 8 - O substituto terd direito a
totalidade dos vencimentos e demais abonos e regalias atribuidos pelo exercicio do cargo
do substituido, independentemente da libertagcdo das respectivas verbas por este, sendo
os encargos suportados pelas correspondentes dotagdes orcamentais (sublinhado

nosso).

Por sua vez aquele normativo revogou o anterior regime estabelecido no Decreto-Lei n.°
323/89, de 26 de setembro que estabelecia no seu artigo 8° o seguinte: «1 - Os cargos

dirigentes podem ser exercidos em regime de substituicdo enquanto durar a vacatura do

lugar ou a auséncia ou impedimento do respectivo titular. 2 - A substituicdo sé poderd ser
autorizada quando se preveja que os condicionalismos referidos no nimero anterior
persistam por mais de 60 dias, sem prejuizo de, em todos os casos, deverem ser

asseguradas as fungdes atribuidas aos dirigentes ausentes. 3 - No caso de vacatura do

lugar, a substituicdo tem a duragdo maxima de seis meses, improrrogdveis. 4 - A

substituicdo cessard na data em que o titular do cargo dirigente inicie ou retome funcdes
ou, a qualquer momento, por decisdao do membro do Governo que a determinou ou a
pedido do substituto, logo que deferido. 5 - A substituicdo deferir-se-a pela seguinte
ordem: a) Substituto designado na lei; b) Substituto designado por despacho do membro
do Governo competente. 6 - A substituicdo considera-se sempre feita por urgente

conveniéncia de servico (sublinhado nosso).

Este Decreto lei, por outro lado, revogou expressamente o artigo 12° do Dec. Lei n.°180/80
que nesse normativo estabelecia que «o regime de substitui¢do a que se refere o artigo 11°
do Decreto-Lei 191-F/79, de 26 de junho, sé é aplicavel aos cargos dirigentes cuja vacatura

resulte da cessacdo de funcdes do respetivo titular.

Este ultimo diploma citado (vigente até a entrada em vigor do Decreto Dei n.° 323/89, de
26 de setembro) no seu artigo 11° estabelecia o regime de substituicao dos cargos
dirigentes nos seguintes termos «1 - Os cargos dirigentes podem ser exercidos em regime

de substituicdo enquanto durar a vacatura do lugar ou a auséncia ou impedimento do

respectivo titular. 2 - A substituicdo sé poderd ser autorizada quando se preveja que os

condicionalismos referidos no nimero anterior persistam por mais de trinta dias, sem

3
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prejuizo de, em todos os casos, deverem ser asseguradas as fungdes atribuidas aos

dirigentes ausentes (sublinhado nosso).

A relevincia da andlise histérica decorre de, no interim entre a vigéncia do Decreto-lei n.°
180-/80 de 3 de junho e o Decreto lei 323/89 de 26 de setembro, ter vigorado o artigo 12°
do primeiro decreto que expressamente s6 aplicava o regime de substituicdo «aos cargos
dirigentes cuja vacatura resulte da cessacdo de fun¢des do respetivo titular». Ou seja, ndo
permitia esse regime a outros situagdes que envolvessem vacatura de lugar,

nomeadamente criagdo de lugares «ex novos.

Assim com a revogacdo desse normativo cessou esta situagao especifica.

E exatamente por isso e neste mesmo sentido que se pronunciou o Tribunal de Contas em
processo de visto n® 116911/89, sessdo de 7.11.89, no qual se decidiu que "...nos termos do
art® 8° do Decreto-Lei n° 323/89, jd ndo existe impedimento no preenchimento de lugares em
regime de substituicdo de lugares vagos que nunca tenham sido providos, tendo, entretanto sido

expressamente revogado o art® 12° do D.L. n® 180/80, de 3 de_Junho».

No regime legal posterior, nomeadamente na Lei n® 49/99, de 22/06, ja referido, e que
estabelecia o estatuto do pessoal dirigente da administragdo publica anteriormente a
publicacdo da Lei n®2/2004 e do D.L. n° 514/99, de 24/11, que o adaptava a administragao
local, poderia por isso haver lugar ao exercicio de fungdes em regime de substituicao em
caso de vacatura de lugar mesmo para o caso de criagdo de lugares novos ou de
impedimento do seu titular, ainda que com as condicionantes decorrentes do tempo -

duracdo maxima de seis meses, salvo se estivesse a decorrer o procedimento do concurso.

As alteragbes subsequentes a legislacao (supra referidas) ndao comportam nenhuma

modificagdo substancial ao regime vigente desde o Decreto lei 323/89 de 26 de setembro

relativamente as situagdes de vacatura de lugar que impega a nomeacg3o em regime de
substituicdo em lugares dirigentes que nunca tivessem sido ocupados, por terem sido

criados ex novo (sublinhado nosso).

Por vacatura de lugar deve entender-se a situacdo que envolve a inexisténcia de qualquer
titular no lugar em causa, j4 existente ou criado de novo. Lugar vago é o lugar que nao

possui titular e que n3o se encontra nem ocupado nem cativo (cf. Jodo Alfaia, Conceitos
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Fundamentais do regime juridico do funcionalismo publico, Vol. |, Coimbra, p. 44). Vago é o
«lugar ou cargo n3o preenchido», na expressao de Marcelo Caetano, Manual de Direito
Administrativo, Il Vol. 5 reimpressdo, Coimbra, 1990, p. 653. E é esse o sentido que resulta
do quadro legal historicamente citado [com excec¢do do periodo de vigéncia do art® 12° do
D.L. n°180/80, de 3 de junho, ja referido, que sé aplicava o regime de substituicao aos
cargos dirigentes cuja vacatura resulte da cessacdo de fungdes do respetivo titular
(sublinhado nosso)]. Trata-se de uma conformacao juridica seguida na jurisprudéncia

deste Tribunal no recente Acérdao deste Tribunal n.° 33/2023, 32 S/PL, de 5.12.

. A factualidade imputada aos demandados e que n3o foi, genericamente, posta em causa

comporta a nomeagao de seis funciondrios em regime de substituicdo pela demandada
apos a reorganizagao dos servicos municipais que criou novos cargos de chefia. Apos essa
nomeacgao, foi iniciado o procedimento concursal para escolha das chefias que, no
entanto, se prolongou por um periodo muito além dos 9o dias estabelecidos no nimero

3 da norma vigente (27° da Lei n°® 2/2004, de 15/01, na redagao atual).

Quanto a situagdo da nomeacgao em razado da vacatura como foi referido, entende-se que
tendo presente o normativo citado, face 8 matéria de facto provada, a conduta da primeira
demandada ao designar, nos termos do n° 2, do artigo 27° da Lei n°® 2/2004, de 15/01, na
sua atual redagdo, conjugado com a alinea b), do n° 1 do artigo 19° da Lei n® 49/2012, de
29/08, na sua atual redagdo, com efeitos a 1/03/2018, em raz3o da vacatura do lugar, e
em regime de substituicdo, “pelo periodo de 9o dias ou até a conclusdo do procedimento
tendente a designagdo do novo titular’, seis trabalhadores para o cargo de diregao
intermédia de 2° grau (chefe de divisao) nao ¢ ilicita. Os lugares em causa estavam vagos
por via de uma reorganizagdo dos servicos do Municipio, justificada, alids pelas razdes
referidas no § 16 dos factos provados, sendo por isso possivel a referida nomeagao em
regime de substituicdo, com as condicionantes a que se refere os n° 3, 4 e 6 da norma

citada.

Atransitoriedade do regime de nomeagao em substituicao decorre do conjunto normativo
citado, nomeadamente dos ndmeros 3 e seguintes, sendo que aquele nimero 3 estabelece

que essa substituicdo cessa na data em que o titular retome fun¢des ou passados qgo dias

sobre a data da vacatura do lugar, salvo se estiver em curso procedimento tendente 3

designacgdo de novo titular (sublinhado nosso).
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Por sua vez o nimero 4 refere que «Em qualquer caso, verificando-se a situagdo prevista
na parte final do nimero anterior, a substituicdo cessa imperativamente se, no prazo de
45 dias apds a entrega pelo juri da proposta de designagao referida no n.° 8 do artigo 19.°,
o membro do Governo que tenha o poder de diregcao ou de superintendéncia e tutela sobre
o servico ou 6rgdo a que respeita o procedimento concursal ndo tiver procedido a
designagdo». Finalmente o niimero 6, com interesse para a questao, estabelece que «A
substituicdo pode ainda cessar, a qualquer momento, por decisdo da entidade competente

ou a pedido do substituto, logo que deferido».

Ou seja, é inequivoca a natureza de temporalidade do regime de substitui¢do, cuja
finalidade pressupde de alguma forma uma interinidade de quem exerce as referidas
fungdes. Por isso o acesso ao lugar vago, criado ex novo ou n3o, tem sempre de ser
efetuado num prazo relativamente curto, nomeadamente que permita desencadear o

procedimento adequado, naturalmente ao abrigo de um concurso publico.

Trata-se, neste ultima condicionante, de salvaguardar de forma clara o principio
fundamental do acesso a func3o publica em condi¢des de igualdade, como garantia da
democraticidade e transparéncia da Administracdo Publica, através do concurso, como
um instrumento funcional da realizagdo daquele direito de acesso. Conforme se refere no
Acérdio do Tribunal Constitucional n.° 683/99, «o concurso é justamente previsto como
regra por se tratar do procedimento de selecdo que, em regra, com maior transparéncia e

rigor se adequa a uma escolha dos mais capazes».

No caso em apregco o procedimento concursal em causa, para cargos de direcao
intermédia, segue o disposto na Lei n.° 2/2004, citada, nomeadamente no seu artigo 20°
e 21°. Trata-se deve dizer-se de um procedimento concursal com algumas especialidades,
especificamente tipificadas na lei exatamente com o fito de rapidamente se resolver a
questdo, maxime estabelecendo o cardter urgente e de interesse publico, nao havendo

lugar a audiéncia de interessados, conforme decorre do artigo 21° n.° 13 da mesma Lei.

7

Esta natureza urgente é absolutamente compreensivel em funcdo das finalidades que
subjazem ao regime de substituicdo que, como se referiu, assume uma espécie de
interinidade ou temporalidade nao compativel com um periodo que va além dos go dias
estabelecidos no nimero 3, salvo se se tiver iniciado o procedimento de nomeacdo dos

funciondrios adequado.
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No caso, ficou demonstrado que alguns dias depois da nomeagao dos funciondrios em
regime de substituicdo, ocorreu a aprovagao pela Cimara Municipal de Mirandela, na sua
reunido de 19 de abril de 2018, da Proposta de Abertura do Procedimento Concursal -
Nomeagao do Jdri tendo-a submetido a votagdo da Assembleia Municipal do dia 27 de
abril de 2018. No entanto, embora essa proposta tenha sido aprovada naquela data, o
aviso de publica¢do e abertura do concurso apenas foi publicitado no DR Il Série, em
17.09.2019. Finalmente a finalizagdo do concurso ocorreu mais de dois anos depois,
nomeadamente a 18 de agosto de 2020, quando a primeira demandada exarou o despacho
de designagdo dos candidatos para cada uma das seis unidades orgénicas, produzindo

efeitos a partir do dia 14 de setembro de 2020.

Ora o procedimento concursal em causa apenas se iniciou, com a publicacdo e abertura
do concurso em 17.09.2019. Recorde-se que este procedimento concursal urgente, como
decorre da lei e tendo em conta as suas finalidades, a semelhanca do regime normativo
vigente para o recrutamento de recrutamento e sele¢do de pessoal para os quadros da
Administracgo Publica (pelo menos desde o Decreto Lei n.° 204/98 de 11-7 até a lei n.°
15/2014, de 20-6) inicia-se exatamente pela publicagdo de antincio, na medida em que sé
neste momento estd em causa a sua repercussdo para o exterior (neste sentido,
inequivocamente Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo Vol Il p, 662, quando
refere que o concurso, nomeadamente para recrutamento de agentes administrativos,
«comega pelo andncio publico»). A proposta de abertura e nomeagao do juizo ocorrida
em abril de 2018, que n3o é mais do que um ato interno que faz agir apenas os servicos,

sem qualquer eficacia externa.

Ora face ao disposto no numero 3 do artigo 27°, a substituicdo deveria ter cessado no
prazo imperativo dos 9o dias subsequentes a data da criagdo do lugar que deu origem a
nomeacdo. O que clara e notoriamente ndo ocorreu no caso em aprego, sem que existisse

qualquer raz3o justificativa para tal.

N3o deve deixar de sublinhar-se que uma demora desrazodvel no procedimento concursal
postergaria o concurso, podendo mesmo vir a consubstanciar uma espécie de fraude a lei,
decorrente de um longo periodo de funciondrios nomeados em regime de substituicao,
sem que terminasse o procedimento, assim se frustrando todo o regime de temporalidade
que subjaz ao regime de substitui¢do. Como se refere no Acérddo do TC n.° 683/99, «(...)

tal possibilidade de fraude nao deve ser reconhecida pela ordem juridica, que justamente
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com a consagragao do principio constitucional da igualdade no acesso a fungio publica,
em regra por concurso, a pretendeu evitar — nao deixando de prever a possibilidade de
outras sangdes para a irregularidade, diversas da conversdao (como serd o caso da

responsabilidade civil do titular do érgao publico que violou a lei)».

Em sintese, a conduta da demanda ao proceder a nomeagao em regime de substituicao,
por um periodo superior aos noventa dias da lei (prazo imperativo) e a conduta do
segundo demandado, que autorizou o processamento das remuneragdes pagas
ultrapassando esse prazo imperativo, em colisdo como o n.° 3 do artigo 27° da Lei n°
2/2004, de 15/01, consubstancia um carater ilicito, passivel de constituir a infracdo

financeira imputada.

E sabido que a imputagdo por qualquer conduta ilicita, do ponto de vista financeiro, para
que conforme uma infrag3o ao artigo 65° da LOPTC, exige, o comportamento culposo do

agente.

Ainda que n3o normativamente densificada, deve referir-se que na apreciacdo da culpa,
para efeitos de responsabilidade financeira, estd em causa analisar, em concreto, o padrao
de um responsavel financeiro diligente e prudente na gestdo e afetacdo dos dinheiros

publicos que lhe compete gerir.

E esse critério que deve comportar a interpretacdo normativa, subsidiariamente aplicével
a responsabilidade financeira e que se densifica nos termos do artigo 15° do Cédigo Penal
(CP), ex vi do artigo 67° n.° 4 da LOPTC, que estabelece que age com negligéncia quem,
por n3o proceder com o cuidado a que, segundo as circunstancias, estd obrigado e de que
é capaz: a) representar como possivel a realizagdo de um facto que preenche um tipo de
crime mas atuar sem se conformar com essa realizagdo; ou b) n3o chegar sequer a

representar a possibilidade de realizagdo do facto.

Dos factos provados, ficou demonstrado que os demandados solicitaram previamente a
decisdo tomada vérias informacgdes quer a outros municipios, que confirmar essa prética,
quer a um parecer da ATAM que referia ser «legalmente possivel a nomeacdo em regime
de substituicdo» se os lugares foram criados e se encontravam vagos. Assim, a obrigacao
de se informarem previamente através dos servigos sobre a legalidade dos atos que iriam
praticar ocorreu no caso concreto. Decorre assim de tal factualidade que ndo pode

imputar-se aos demandados uma dimensdo culposa, ainda que negligente, que
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consubstancie aquela violagdo do dever de agir adequadamente. Recorde-se que foi
preocupacdo dos demandados munirem-se, antes da tomada de decisdo, de informacdes
sustentadas sobre como atuar na situagado, ainda que as respostas que receberam tenham
sido inidéneas. N3o poderia assim atribuir-se aos demandados uma qualquer conduta

negligente na sua atuagao.

75. Nao se verificando a culpa dos demandados nao ha no caso infragao por responsabilidade

financeira, devendo por isso os demandados ser absolvidos.

I1l. Decisao

Pelo exposto, julgo improcedente a ag@o intentada pelo Ministério Publico contra AA, na
qualidade de Presidente da Cdmara Municipal de Mirandela e BB, na qualidade de Vereadora
Cédmara Municipal de Mirandela e em consequéncia absolvo-os dos pedidos contra si
formulados.

N3o s3o devidos emolumentos legais.

Registe e notifique.

Publicite-se, sem a identificagdo das pessoas singulares.

Lisboa, 6 de dezembro de 2023

O Juiz Conselheiro

José Mouraz Lopes
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