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SUMARIO

1. Em processo jurisdicional de efetivacdo de responsabilidades financeiras, findos os articulados
e assegurado o contraditério, o Tribunal pode julgar com dispensa da audiéncia de julgamento
excecdo dilatéria que obste a apreciagdo do mérito da causa.
2. A obrigatoriedade de audicdo do indiciado em evidenciagdo de infragdo financeira levada a cabo
por érgao de controlo interno (OCI) visa assegurar o exercicio de direitos do visado antes da
decisdo de envio de relatério para o Ministério Publico (MP) e da eventual decisdo do MP sobre
a propositura agao.
3. A audic3o da pessoa indiciada como eventual autor de infrag3o financeira compreende duas
dimensdes correspondentes a direitos analiticamente auténomos:
a) Ser informado sobre os factos que lhes sdo imputados, a respetiva qualificagao, o regime
legal e os montantes a repor ou a pagar, tendo, para o efeito, acesso a informacdo disponivel
nas entidades ou organismos respetivos;
b) Participar no procedimento permitindo-lhe, antes de serem tomadas as decisdes finais
sobre o envio do relatério e exercicio da agao jurisdicional, «pronunciar-se sobre todas as
questdes com interesse para a decisdo, em matéria de facto e de direito» e «juntar
documentos e pareceres ou requerer diligéncias de prova Uteis para o esclarecimento dos
factos com interesse para a decisdo».
4. A inexisténcia de notificacdo para audi¢do sobre factos indiciados, provas e enquadramento
juridico corresponde a uma ofensa do contetido essencial dos direitos fundamentais do
demandado a informacgao procedimental e a participagao procedimental que implica a nulidade
do relatério de auditoria e da decisdo do MP de instaurar a agao jurisdicional.
5. A nulidade do relatério de auditoria deve ser conhecida pelo tribunal que julga a agdo de
efetivacao de responsabilidades financeiras na medida em que afeta um ato administrativo que
constitui condi¢do objetiva de procedibilidade cuja falta constitui excegdo dilatéria inominada e

impde a absolvi¢do de instidncia do demandado.



SENTENCA N°

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

Secgao — 3.% Seccao

Data: 12/12/2023 RELATOR: Conselheiro Paulo D4 Mesquita

Processo |RF: 14/2023

I. RELATORIO

1 O Ministério Publico (MP) requereu perante a 3.2 Secgao do Tribunal de Contas (TdC) o
julgamento de AA indicando o montante do pedido de condenagdo do Demandado por forca

das suas alegadas responsabilidades financeiras reintegratdrias.

2 O exercicio da agdo pelo MP foi precedido de auditoria desenvolvida pela Inspecdo-Geral de
Financas (IGF), tendo-se seguido procedimento da 2.2 Sec¢do do TdC designado como a
Relatério oriundo de érgao de controlo interno (ROCI) em que o 6rgao competente da 2.2 Sec¢do
do TdC determinou o respetivo envio ao MP e, na sequéncia da rece¢cao do ROCI, designado

«Processo Administrativo de Acompanhamento MP de OCl» aberto pelo MP no TdC.

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

«i) Pela pratica de 16 (dezasseis) infrages financeiras reintegratérias, nos termos do
disposto nos n.°s 1 e 4 do artigo 59.° da LOP-TC;

ii) Em responsabilidade financeira reintegratéria pelos pagamentos indevidos por ele
autorizados nos anos de 2016, 2017 e 2018, conforme referido nos pontos 15.° e 17.°
supra, na reposicdo do valor correspondente aos pagamentos efetuados, ou seja,
400.000,00 €, acrescido de juros de mora as taxas legais contados desde as datas de
cada uma das ordens de pagamento e com base nos valores fixados nestas (cfr. n.° 6,
do artigo 59.°, da LOP-TC)».

4 O processo jurisdicional compreendeu as seguintes etapas fundamentais:

4.1 O Demandado apresentou contestacdo com alegacdo articulada que conclui nos
seguintes termos:

«a) Deve ser julgada procedente a excecio de omissdo de contraditério e o
Demandado absolvido da instancia;

b) Se assim ndo for entendido pelo Tribunal, deve a presente agdo ser julgada
totalmente improcedente e o Demandado absolvido do pedido.»

4.2 O Demandante foi notificado da contestagdo em 23-10-2023 e em 16-11-2023 reiterou a
alegacdo do RI na parte relevante para a exce¢do deduzida tendo requerido, ao abrigo do

artigo 423.%, n.° 2, do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC, a jungdo aos autos de um designado
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«doc. 1», que compreende quatro folhas com a impressdo de comunicagio eletrénica da

IGF e um anexo.

Foi proferido despacho pelo Tribunal com o seguinte teor:

«1) Informe-se o Demandado sobre o requerimento do Demandante e o documento
junto, advertindo-o que caso se pretenda pronunciar deve fazé-lo no quadro estabelecido
no ponto 2 do presente despacho. DN.
2) Determina-se, ao abrigo dos artigos 3.°, n.° 3, 4.°,6.°, n.°1, 7.°, n.° 1, 547.°, 574.°, n.°
2,587.%,n.°2,e595.° n.°1, al. b), do Cédigo de Processo Civil (CPC) ex vi artigo 80.° da
Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), que as partes tém o prazo
de 15 dias para, querendo, apresentarem alegacdes e/ou carrearem para os autos
elementos que considerem pertinentes (no caso do Demandado, nomeadamente, o “doc.
1” referido no artigo 6.° da contestagdo que nao foi apresentado pois o tnico “doc. 1”
junto foi o referido no artigo 34.°) sobre:
a. A excegdo suscitada pelo Demandado na sua contestacdo relativa a alegada
violagdo do principio do contraditério no processo de auditoria;
b. Eventual prolag3o, sem precedéncia de audiéncia de julgamento, de decis3o final
sobre essa matéria.
Notifique. DN.
3) Caso alguma das partes apresente algum meio de prova adicional no quadro
estabelecido no ponto 2 do presente despacho, deve, subsequentemente, ser notificada a
contraparte para, querendo, se pronunciar no prazo de 5 dias sobre a respetiva admissao.
DN.»

Na sequéncia do despacho transcrito no § 4.3, o Demandante n3o apresentou alegagao

nem juntou qualquer nova prova no prazo fixado de 15 dias.

Na sequéncia do despacho transcrito no § 4.3, 0 Demandado apresentou alegagao com a
qual juntou 5 documentos, tendo, nomeadamente, reiterado o seu pedido relativo a

procedéncia da excecdo suscitada na contestagao.

O Demandante foi notificado da alegagao e jungdo de documentos mencionados no § 4.5

e ndo emitiu prondncia nem formulou nenhum requerimento.

FUNDAMENTACAO

Tendo por referéncia a factualidade com relevancia para o julgamento da excec¢do suscitada pelo

Demandado, julgam-se provados os factos que se passam a indicar.

5.1

Na sequéncia de uma participacdo, datada de 28 de maio de 2018, da Presidente da
Camara Municipal de Almada (CMA), a Inspegao-Geral de Financas (IGF) procedeu a uma
acao de controlo e avaliagdo da regularidade da despesa publica por parte do Municipio
de Almada, relativamente a um contrato de arrendamento, celebrado entre o Municipio

de Almada e os proprietdrios da “Quinta dos Espadeiros”, em 1 de julho de 2016.
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Foi aberto, para o efeito na IGF, o processo n.° 2018/254/D1/545, o qual deu origem a

uma informag3o com o n.° 267/2021.

No dmbito do Processo IGF n.° 2018/313/D1/545, foi prestada, em 26.10.2022, uma ultima

informagdo com o n.° 394/2022.

As informacdes referidas e respetivos anexos foram submetidos a considera¢do da
Senhora Secretdria de Estado do Orcamento, a qual proferiu, em 19.04.2023, despacho,
onde além do mais, referiu “Concordo”, mandando remeter o expediente ao Senhor
Secretdrio de Estado da Administracao Local e do Ordenamento do Territério que

homologou as informagdes da IGF, em despacho de 08.05.2023.

As informagdes da IGF e seus anexos, bem como os despachos de homologagao dos
Secretérios de Estado referidos foram enviados ao Tribunal de Contas, em 15.05.2023,
vindo a ser remetidos, depois de despacho, de 15.06.2023, de juiz conselheiro competente
na area das autarquias locais, a Unidade de Apoio ao Ministério Publico (UAMP), onde

deram entrada, em 16.06.2023.

O Demandante propds a presente agdo com suporte na documentacdo da auditoria n.°

2018/254/D1/545 da IGF.

O Demandado exerceu as fung¢des de Presidente da CM, de 18.10.2013 a 27.10.2017.
O Demandado/Citado teve no passado o seu domicilio na Rua ..., ... ....

O atual domicilio do Demandado situa-se na Rua ..., ... ....

Na Ata Avulsa da Instalagdo da Cdmara Municipal para o quadriénio de 2013/2017, o
Demandado ¢ identificado como “AA, nascido em .../... /1951, Médico, residente na Rua - ...,

portador do B.1./C.C. n°..., emitido em .../.../2002".

Na Ata Avulsa da Instalagdo da Cdmara Municipal para o quadriénio de 2017/2021 o
Demandado ¢ identificado como “AA, nascido em .../... /1951, Médico, residente na Rua ... -

..., portador do B.I./C.C. n°®...".
Desde 16-10-2013 que o domicilio fiscal do Demandado é na Rua ... - ....

A citagdo do Demandado, no presente processo, foi expedida para a sua anterior
residéncia, na Rua - ..., tendo sido deixado na respetiva caixa de correio postal o aviso para
levantamento do expediente de citagdo que pessoa ai residente fez chegar a posse do

Demandado.
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5.14 Na posse do aviso para levantamento do expediente, o Demandado efetuou o

levantamento da citagdo que lhe era dirigida, nos servicos dos CTT, em 15/09/2023.

5.15 O processo em suporte eletrénico da auditoria n.° 2018/254/D1/545 da IGF compreende
dois ficheiros eletrénicos relativos a comunicagdes para o Demandado nesse quadro
designados “6_AR devolvido” e “6_Carta devolvido_1", tendo sido remetidas pela IGF
para a Dire¢do-Geral do TdC duas folhas péginas relativas as impressdes dos contetidos

desses ficheiros:

a) Uma compreende a cépia de um formuldrio dos CTT de “Aviso de Rececdo — de
entrega”, relativo a envio postal ... de 13-9-2021, o remetente é “IGF — Autoridade de
Auditoria”, estando manuscrito na drea relativa ao destinatdrio “AA Rua ..., ... ... ” na
zona relativa ao “Bl ou outro documento oficial” “...88”, no espaco de “nome visivel”
nada consta e na parte relativa a “data e assinatura” estd manuscrito o seguinte

“24/09/2021 BB”;

b) A outra compreende imagem com reduzida legibilidade em que se reproduz parte
de um formuldrio dos CTT, nomeadamente com uma cruz manuscrita no quadrado

relativo a “ndo atendeu” tendo ainda uns rabiscos pouco legiveis.

516 O Demandado nunca foi ouvido pessoalmente no &mbito da auditoria n.°

2018/254/D1/545 da IGF.

5.177 A IGF n3o teve qualquer intera¢do pessoal com o Demandado, nem verificou se 0o mesmo

efetivamente recebeu por alguma via a informagao n.° 267/2021.

5.18 O Demandado nunca foi convidado pela 2.2 Secgao do TdC no dmbito do ROCI ou pelo

MP a exercer o contraditério antes da propositura da presente acao.

1.2 FACTOS NAO PROVADOS

6 Tendo por referéncia a factualidade articulada com relevancia para o conhecimento da exce¢do
suscitada pelo Demandado, para além das alegag¢des factuais incompativeis com matéria julgada
provada na parte 1.1 e de temas que n3o apresentavam relevincia para o julgamento dessa

excegdo, nao se consideram provados os seguintes factos:

6.1 Ainformacdo n.° 267/2021 produzida no ambito do processo n.° 2018/254/D1/545 da IGF

foi transmitida por alguma via ao Demandado para efeitos de contraditério pessoal.
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A IGF proporcionou ao Demandado alguma oportunidade para se pronunciar no dmbito

da auditoria n.° 2018/254/D1/545 da IGF.

1.3 MOTIVAGAO DA MATERIA DE FACTO

7 O julgamento sobre a matéria de facto suportou-se em factos admitidos por todos os sujeitos

processuais e na valoragdo de provas pré-constituidas admitidas no processo jurisdicional — as

que acompanharam o Rl do Demandante, o «doc. 1» junto posteriormente pelo Demandante

(cf. supra § 4.2) e os documentos que foram juntos pelo Demandado no quadro do incidente

contraditério (supra § 5.79) —, tendo presente o quadro normativo conformador da reparticao

de fungdes entre sujeitos processuais (cf. §§ 17 a 18), as regras e principios de Direito Probatério,

nomeadamente o de aquisicao processual, reconhecido no artigo 413.° do Cédigo de Processo

Civil (CPC), como instrumental do principio da verdade material), impondo-se destacar que:

7.1

7.2

N3o foi suscitado qualquer incidente de falsidade quanto as provas pré-constituidas

admitidas no processo.

O julgamento sobre a matéria de facto compreendeu uma apreciacio global da prova dos
temas relevantes para julgamento da excec¢do suscitada em conjugagdo com uma analise
atomizada de cada especifico facto, atenta, ainda, a decomposicdo de pontos de facto
especificos em conexdo 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,

ressaltando o seguinte:

8.1

8.2

8.3

Os factos constantes dos {§ 5.7 a 5.7 foram expressamente alegados pelo Demandante e

aceites pelo Demandado além de suportados em prova documental;

Os factos constantes dos {§ 5.8 a 5.14 foram alegados pelo Demandado e estdo suportados

em prova documental;

O enunciado constante do § 5.15 corresponde a um facto probando complementar que
resulta de inferéncia direta do «doc. 1» junto pelo Demandante com o requerimento de
16-11-2023 mencionado no § 4.2 e também é um facto probatério dos factos dos f 5.16 a
5.18, os quais sdo complementares de factos alegados pelo Demandado e em que se
atendeu ainda a que que o Demandante tem &nus e prerrogativas processuais que

dependem de agbes e valoragdes auténomas sobre a intervencdo processual da sua
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responsabilidade, nao se lhe aplicando a norma especial do artigo 92.°, n.° 4, da LOPTC,
designadamente, quanto aos seus 6nus por referéncia a exce¢des suscitadas por
demandados quanto a condi¢des objetivas de procedibilidade, atentos os artigos 342.° e

343.° do Cédigo Civil (CC) e os artigos 412.° e 417.°, n.° 2, do CPC.

Importa, ainda, atender a que o Demandado satisfez o énus de alegar a excegdo (artigo
572.° al. ¢), do CPC), cf., ainda, infra § 9.

E consensual e resulta da alegacdo do RI que a auditoria n.° 2018/254/D1/545 foi aberta
numa fase em que o Demandado ji n3o exercia funcbes de presidente da CMA e as

dimensdes institucionais da representacao da autarquia na auditoria nao o envolviam.

Ponderaram-se, nomeadamente, os documentos integrantes do designado dossier de
prova apresentado pelo Demandante (incluindo as atas referidas nos {§ 5.70 e 5.17), 0 «doc.
1» junto pelo Demandante com o requerimento de 16-11-2023 mencionado no § 4.2 (em
particular para o facto constante do § 5.75) e os docs. 1 a 5 juntos pelo Demandado no
quadro do incidente contraditério sobre a exce¢3o suscitada (em particular os docs. 1 a 4
para efeitos do § 5.9 e o doc. 5do § 5.12) e também a documentacdo dos presentes autos
sobre a citacdo do Demandado para efeitos dos f 5.13 e 5.14 (sem deixar de olvidar que o
Demandante teve oportunidade de impugnar a parte final do § 5.13 e ndo o fez, decorrendo
a inferéncia indireta sobre a ocorréncia desse facto, ainda, da prova dos factos

precedentes).

9 Relativamente a matéria de facto ndo provada constante dos §f 6.1 e 6.2:

9.1

9.2

Tem por base alegacdo do Demandante constante do Rl, embora reformulada pelo
Tribunal por referéncia a componente factual implicitamente subjacente as asser¢des dos
artigos 3.° e 4.° daquele articulado, no sentido de que a informagao n.° 267/2021
produzida no 4mbito do processo n.° 2018/254/D1/545 da IGF foi notificada ao ora

Demandado para efeitos de contraditério pessoal'.

Os factos em causa foram implicitamente reiterados no requerimento de resposta a

contestacdo (§ 4.2), mas sem suporte na prova documental junta.

' A alegacdo do Demandante neste ponto extrai-se da conjugacdo dos artigos 2.° e 3.° do RI que tém o
seguinte teor: «2.° Foi aberto, para o efeito na IGF, o processo n.° 2018/254/D1/545, o qual deu origem a
uma informagdo com o n.° 267/2021. 3.° Esta informacg3o, integrando um quadro representativo quer de
eventual infracdo financeira reintegratéria detetada quer do indiciado responsdvel, foi notificada,
regularmente, para efeitos de contraditério (pessoal e institucional), mas nenhum dos visados se
pronunciou» .
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9.3 Os 6nus de alegacdo do demandante articulam-se com 6nus de iniciativa probatéria e
especificos deveres de sustentar a sua ac¢do, designadamente o dever de que com o R
sejam «apresentadas as provas disponiveis indiciadoras dos factos geradores da
responsabilidade» objeto da concreta agdo (artigo 90.°, n.° 3, da LOPTC) em termos
similares aos estabelecidos no Processo Civil («os documentos destinados a fazer prova
dos fundamentos da ac¢do ou da defesa devem ser apresentados com o articulado em que

se aleguem os factos correspondentess, artigo 423.°, n.° 1, do CPC).

9.4 O Demandado satisfez o énus de alegar a exceg3o (artigo 572.°, al. ¢), do CPC), pelo que
incumbia ao Demandante cumprir o 6nus de provar que tinha sido efetivamente facultado
ao Demandado informacgdo sobre o juizo de evidenciagdo da auditoria e de se pronunciar
sobre o mesmo, o que, manifestamente nao foi logrado atentos, ainda, artigos 342.° e

343.° do Cédigo Civil (CC) e os artigos 412.° e 417.°, n.° 2, do CPC.

9.5 O Demandante teve a oportunidade de fazer prova com o requerimento de 16-11-2023 (§
4.2) mas n3o o fez, ndo impugnou os documentos juntos pelo Demandado ({§ 4.4 € 4.6)

e absteve-se de juntar ou requerer qualquer outra prova (§ 4.5).

9.6  Foram atendidos os principios relativos ao contraditério em sede de procedimento
probatério (infra §f 17 e 18) e a apreciagdo critica de toda a prova que permitiu constatar

auséncia de prova sobre as preposicdes constantes dos §f 6.7 e 6.2.

1.4 FUNDAMENTAGAO JURIDICA

Il.4.1 Sistematizagdo da andlise juridica

10 As principais questdes juridicas suscitadas no presente caso vao ser analisadas em duas partes:
10.1  Objeto do processo, poderes de cognicdo do tribunal e julgamento no caso concreto;

10.2 Conhecimento da defesa por exce¢do deduzida pelo Demandado.

Il.4.2 Objeto do processo, poderes de cognigao do tribunal e julgamento da no caso concreto

11 O processo jurisdicional de efetivacdo de responsabilidades financeiras inicia-se com uma agao
intentada por um Demandante (em regra o MP no exercicio de uma competéncia legal prépria)
na sequéncia de procedimentos n3o jurisdicionais prévios (ao abrigo do complexo normativo
constituido pelos artigos 12.°, n.° 2, al. b), 29.°, n.° 6, 57.°, n.> 1 e 2,58.° n.° 3, e 89.% n.%1, al.

a), da LOPTC).
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Os procedimentos de recolha de indicios em sede de auditoria ou de diligéncias
complementares do MP s3o distintos do processo jurisdicional de efetivagio de

responsabilidades financeiras .

O objeto do processo é recortado pelo demandante por referéncia a causa de pedir e pedido do

concreto RI.

No processo de efetivacdo de responsabilidade financeiras vigora, ainda, o principio do pedido
enquanto elemento conformador do poder decisério do tribunal, no sentido da vinculagdo do
tribunal ao teto do(s) pedido(s) do demandante, na medida em que o Rl 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) desde que a Lei n.°
20/2015, de 9 de margo, revogou a 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»).

Pelo que, a apreciagao Tribunal é teleologicamente delimitada pela competéncia de julgamento

sobre a procedéncia de uma agao.

A dimens3o jurisdicional entrelaga-se com a reserva constitucional do TdC estabelecida no artigo
214.°, n.° 1, alinea ¢), da Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) e a competéncia legal
exclusiva da 3.2 Sec¢do do TdC que no exercicio das suas competéncias jurisdicionais €
independente de todos os ¢rgdos do TdC ou de outras entidades que levam a cabo
procedimentos de auditoria prévios a agao jurisdicional (sobre condi¢des da constitucionalidade

do processo, cf. {§ 66 a 72 da Sentencga n.° 23/2022, de 7-10-2022, da 3.2 Secc¢do do TdC).
Contexto em que o procedimento probatério envolve trés dimensdes:
17.1  Admissibilidade da prova definida por normas abstratas.

17.2  Aquisicdo da prova (suscetivel de ser subdividida em duas etapas, a admiss3o e a
subsequente assuncao) que tem de se operar a luz dos valores nucleares do contraditério,

tutela jurisdicional efetiva e lealdade processual.

17.3 Valoragdo da prova que tem por base as provas adquiridas e se concretiza na fixagcao

motivada dos enunciados sobre factos provados e n3o provados.
Plano em que o contraditério sobre a prova apresenta varios coroldrios, nomeadamente:

18.1 As provas suscetiveis de valoragdo pelo tribunal s3o apenas as admitidas no

procedimento de aquisi¢ao probatéria do processo jurisdicional, pelo que, ndo abrange



18.2

TRIBUNAL DE

CONTAS

eventuais provas pré-constituidas constantes de procedimentos de auditoria ou
administrativo préprio do MP que n3o tenham sido objeto de prévia aquisicdo

contraditéria no processo jurisdicional;

O Tribunal ao valorar as provas atende ao principio da aquisi¢ao processual, reconhecido
no artigo 413.° do CPC como instrumental do principio da verdade material, mas tem de
se limitar aos conhecimentos atendiveis, no plano abstrato e concreto, fixando os factos
provados que serdo atendidos na interpretacdo e aplicagdo do Direito ao objeto do

processo.

19 Nos limites do objeto do processo, «o juiz ndo estd sujeito as alega¢des das partes no tocante

aindagacdo, interpretacdo e aplicacdo das regras de direito» (artigo 5.°, n.° 3, do CPC ex vi artigo

80.° da LOPTC), diretriz presente na motivagao do julgamento da exceg¢do suscitada no caso sub

Judice empreendida de seguida.

I1.4.3 Conhecimento da defesa por exce¢do deduzida pelo Demandado

I1.4.3.1 O conhecimento de excegdo dilatéria com dispensa de julgamento

20 O julgamento em primeira instancia de processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras

21

incumbe a um tribunal independente em formacao singular®

Nos processos jurisdicionais de efetivagao de responsabilidades financeiras requeridos pelo MP,

os momentos expressamente regulados pela LOPTC relativos a prolacdo de decisdes pelo

Tribunal sobre admissao da acdo em primeira instancia sao dois:

21.1

A decisao ao abrigo do artigo 91.°, n.° 1, da LOPTC de natureza dicotémica entre as
alternativas de indeferimento liminar (por ineptidao) ou decisdo de prosseguimento do

processo;

O julgamento por sentenca sobre a procedéncia da agdo deduzida pelo MP no quadro do

artigo 94.° da LOPTC em regra depois da audiéncia.

? De acdo que, em regra, terd de ser instaurada pelo MP. Quando o MP decide n3o exercer a competéncia
prépria de instauracdo de acdo de efetivacdo de responsabilidade financeira, a a¢3o pode ser
subsidiariamente proposta por 6rgaos 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 responsaveis 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 conjugacdo com as alineas b) e ¢) do n.° 1 do mesmo preceito. Contudo, no presente
caso tendo a acdo sido instaurada pelo MP essa possibilidade subsididria apresenta-se como irrelevante para
apreciagdo das questdes juridicas suscitadas.
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Sem embargo, o regime prevé que mesmo n3o sendo considerada inepto RI, a audiéncia de
julgamento possa nio ter lugar, solucdo expressamente admitida em alguns dos casos em que
o demandado n3o pretende um conflito dialético sobre os pressupostos de procedéncia da a¢do

(cf. artigo 92.°, n.° 3, da LOPTC).

No presente processo, finda a fase dos articulados em que o Demandado apresentou defesa por
exce¢do (§ 4.1), o Demandante reagiu a essa defesa em alegagao formulada em requerimento de
juncdo de documentos (§ 4.2), tendo existido incidente processual em que as partes tiveram
oportunidade para alegar, juntar provas e se pronunciarem sobre as provas das contrapartes
com vista a eventual decisdo jurisdicional sem audiéncia de julgamento sobre a excegado

suscitada pelo Demandado ({§ 4.3 a 4.6).

O incidente sobre o eventual julgamento da exceg¢do foi conformado pelos valores da adequagio
formal, celeridade e lealdade processual tendo sido integralmente satisfeitos os principios da
igualdade entre as partes e contraditério, ndo tendo sido apresentada nenhuma objecado
relevante que obstasse ao julgamento com dispensa de audiéncia da questao relativa a eventual
violagdo de contraditério legalmente imposto no procedimento prévio a propositura da agdo

jurisdicional.

No quadro de incidente processual que salvaguarde o principio do contraditério, o Tribunal
quando entende que em face dos elementos constantes dos autos estd em condicdes de julgar
excecdo que obsta a apreciagdo do mérito pode empreender esse julgamento dispensando a

audiéncia atentos, nomeadamente, os seguintes motivos:

25.1  Os principios da adequagdo formal e do contraditério, em face dos artigos 3.°, n.° 3, 547.°,
590.%, n.° 2 e 597.°, alinea a), do CPC implicam que, findos os articulados, o juiz, consoante
a necessidade e a adequagdo do ato ao fim do processo, assegura o exercicio do contraditdrio
quanto a excegdes ndo debatidas nos articulados e/ou determina a jungdo de documentos com
vista a permitir a apreciagdo sem precedéncia de audigdo de excegdes dilatdrias insupriveis e de

que o juiz deva conhecer oficiosamente ou por impulso de alguma parte.

25.2 O complexo normativo constituido pelos artigos 591.°, n.° 1, alinea d), 593.°, n.°s 1 e 2,
alinea a), e 595.°, n.° 1, alinea b), do CPC aplicaveis por forca do artigo 80.° da LOPTC
prescreve que o juiz pode dispensar a realiza¢do de audiéncia para conhecer das excegdes
dilatdrias e nulidades processuais que hajam sido suscitadas pelas partes ou que face aos

elementos constantes dos autos deva apreciar oficiosamente.
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253 O entendimento de que findos os articulados e assegurado o contraditério, o
conhecimento de exce¢des dilatérias que obstam ao conhecimento do mérito pode ter
lugar sem precedéncia de audiéncia de julgamento decorre da interpretacdo sistemdtico-
teleolégica do regime processual e é suportado axiologicamente no principio do processo
justo, leal e célere (artigo 20.°, n.° 1, da CRP), no direito constitucional ao processo célere
(artigo 20.°, n.° 5, da CRP), no principio da igualdade das partes (artigo 4.° do CPC), no
dever judicial de gestao processual (artigo 6.°, n.° 1, do CPC), no principio da cooperagao
(artigo 7.°, do CPC) e no principio da celeridade em particular o seu corolario constituido

pela proibicao de atos intteis (artigo 130.° do CPC).

25.4 A norma constante do artigo 96.°, n.° 3, da LOPTC que consagra a recorribilidade de
decisdes que tenham como efeito a ndo realizagdo do julgamento quanto a todo ou parte
do pedido ou quanto a algum dos demandados tem subjacente a legitimidade de decisdes
finais sem precedéncia de julgamento, pois se assim n3o fosse seria prescrita a proibi¢ao

de tais decisdes.

I1.4.3.2 Conhecimento de eventual excegdo dilatéria inominada decorrente de alegada nulidade da

auditoria que precedeu a propositura de ag¢do pelo Ministério Publico

26

27

28

29

A apreciag¢do no quadro de processo jurisdicional de eventual nulidade por falta de contraditério

em sede de procedimento prévio a propositura da agdo compreende duas matérias conexas:
26.1  Avaliar a ocorréncia do vicio;
26.2 Na afirmativa, julgar se o mesmo implica o preenchimento de excecido dilatéria.

Na apreciagdo da excecdo suscitada pelo Demandado relativa a eventual violagao do principio
do contraditério no procedimento de auditoria vai ser reiterada o essencial da apreciacao

desenvolvida na Sentenga n.° 11/2023-03.MAI-3.2S.

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, € 58.°, n.° 3, da LOPTC

— como se destacou supra nos {f 17 a 18.

O processo jurisdicional regulado no plano processual pela LOPTC e CPC apenas se inicia com
a acdo instaurada pelo MP no exercicio de uma competéncia prépria dessa entidade relativa a
propositura dessa tipologia de agdo jurisdicional (atento o disposto nos artigos 89.° e seguintes
da LOPTC).
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30 A circunstancia de os processos de efetivacdo de responsabilidades financeiras apenas se

31

32

33

34

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 instrugio e
julgamento) s3o apenas eventuais desenvolvimentos de um processo aberto pelo MP no
exercicio de competéncias procedimentais proprias (essa entidade ao dirigir a fase de inquérito

processual penal atua sob a veste de autoridade judiciaria).

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 a¢3o penal.

Relativamente ao processo jurisdicional de efetivacdo de responsabilidades financeiras existe
uma separagdo estrutural entre os procedimentos administrativos anteriores a propositura da
acdo (quer sejam dirigidos por entidade responsdvel pela 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-1.23S/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-préticas abrangidas por concretas
competéncias jurisdicionais préprias da 1.2 ou da 3.2 Secgdo do TdC devem ser conhecidas pelo

6rgao jurisdicional do TdC.

A norma do artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC quando se reporta a «relatérios das a¢des de controlo»
do TdC ou «relatérios dos 6rgaos de controlo interno» tem natureza imperativa e constitui

condicdo objetiva de procedibilidade da ac3o de efetivacdo de responsabilidades financeiras.

Condic3o de procedibilidade cuja falta deve ser enquadrada como excecdo dilatéria inonimada,
na medida em que a lei impde 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 obtencdo de prova indicidria sobre eventual infracdo

financeira.
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Em abstrato, a omiss3o de procedimentos administrativos prévios a agdo instaurada pelo MP se
for enquadrada como excecio dilatéria é suscetivel de obstar a conhecimento do mérito da a¢do
determinando a absolvigao de instincia do(s) demandado(s) — artigo 576.°, n.° 2, do CPC ex vi

artigo 80.° da LOPTC.

Pelo que, a agado instaurada pelo MP que nao seja precedida de um relatério de agao de controlo
do TdC ou de um relatério de 6rgao de controlo interno (OCI) sobre a indiciagdo de infragao
financeira apresenta-se tingida pela falta de uma condicdo objetiva de procedibilidade a qual,
enquanto exce¢do dilatéria inominada, deve ser oficiosamente conhecida pelo tribunal e
o

determinar a absolvig3o de instincia ao abrigo das disposi¢des conjugadas dos artigos 576.°, n.

2, e 578.° do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC.

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

1, da LOPTC), existindo variantes nos respetivos procedimentos.

No caso sub judice existiu um relatério aprovado por OCl em que se apreciou a factualidade
objeto da agdo instaurada pelo MP e em particular as infragdes imputadas por este 6rgao de

justica aos Demandados.

Sendo uma auditoria desenvolvida por OCI o procedimento é também regulado pelo Cédigo do
Procedimento Administrativo (CPA), designadamente em matéria de invalidade de atos
administrativos, atentos, nomeadamente, os artigos 1.°, n.° 1, 2., n.%1, 2 e 4, 148.° ¢ 161.° a

163.°, do CPA.

Se o tribunal concluir pela nulidade do relatério de auditoria o mesmo serd insuscetivel de
produzir o efeito juridico de evidenciagdo de responsabilidade financeira que é uma condicao

necessdria para a propositura de agdo jurisdicional pelo MP.

As auditorias indagatérias de eventuais infragdes financeiras enquadram-se «num sistema de
controlo, tanto nacional como comunitdrio, em cuja estrutura e funcionamento tém lugar de
relevo os érgaos e departamentos de controlo interno, em particular as inspecdes e auditorias
dos ministérios e servicos auténomoss, estando os OCI sujeitos a «um especial dever de
colaborag¢do» com o TdC o qual compreende, designadamente, «o envio dos relatérios das suas
agoes, por decisio do ministro ou do 6rgdo competente para os apreciar, sempre que
contenham matéria de interesse para a agao do Tribunal, concretizando as situagdes geradoras

de eventuais responsabilidades» (artigos 11.%, n.° 3, 12.°, n.° 1 e n.° 2, alinea b), da LOPTC).

3
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O sistema de controlo interno da administracdo 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 Finangas», sendo
integrado pelas «inspecdes-gerais, a Direcao-Geral do Orcamento, o Instituto de Gestdo
Financeira da Seguranca Social e os 6rgdos e servigos de inspecdo, auditoria ou fiscalizagdo que
tenham como fungdo o exercicio do controlo interno» (artigos 1.° e 3.° do Decreto-Lei n.°

166/98).

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.

A IGF enquanto OCI quando tem noticia de eventuais infragdes financeiras deve empreender a
respetiva indagacdo e formular juizos de indiciac3o para efeitos dos artigos 11.%, n.° 3,12.°, n.°1

e n.°2, alineab), 57.°,n.° 2, e 58.°, n.° 3, da LOPTC.

O visado em evidenciagio por OCI de infragdo financeira tem direito a exercer contraditério
pessoal, sendo prescrito pela alinea b) do n.° 2 do artigo 12.° e pelo n.° 2 do artigo 13.° da LOPTC,

respetivamente, que:

45.1 O direito de audigdo deve ser assegurado antes da aprovagdo do relatério do OCl que
concretize as situagdes geradoras de eventuais responsabilidades com indicagao
documentada dos factos, do periodo a que respeitam, da identificagdo completa dos

responsaveis, das normas violadas e dos montantes envolvidos.

45.2 A agdo n3o pode ser proposta sem que tenha sido assegurado ao concreto demandado o
direito de ser «ouvido» «sobre os factos que lhes sdo imputados, a respetiva qualificacio,
o regime legal e os montantes a repor ou a pagar, tendo, para o efeito, acesso a

informacao disponivel nas entidades ou organismos respetivos».

Audicao da pessoa indiciada como responsdvel que tem, ainda, o efeito de fazer cessar a
suspensdo do prazo prescricional determinada pelo inicio da auditoria, caso, entretanto, ndo

tenham decorrido dois anos desde o dies ad quo dessa suspensao (artigo 70.°, n.° 3, da LOPTC).

O direito de audigdo do indiciado vincula a entidade responsavel pela auditoria e compreende,
ainda, uma restri¢cao dos poderes do MP enquanto titular da a¢3o financeira na medida em que,
antes de proferir a decisdo sobre o eventual exercicio da acio de efetivacdo de responsabilidades
financeiras, deve ponderar a pronuncia do indiciado que exerceu esse direito no procedimento

de auditoria.



48

49

50

51

52

53

C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

Como se destacou no § 71 do Acérd3o de Fixagao de Jurisprudéncia do Plendrio do TdC n.°
1/2019, de 13-12-2019 (publicado no Didrio da Republica, 1.% Série, de 17-2-2020), o dever de o MP
se regular pelos valores da objetividade e legalidade n3o significa auséncia de 6nus processuais

e procedimentais.

A necessidade de atender a pronuncia do indiciado constitui uma exigéncia que se integra na
responsabilizagdo do MP pela valoragdo dindmica dos indicios suficientes aprofundada em
pontuais revisdes do regime legal sobre o procedimento de evidenciagio de responsabilidades
financeiras (nomeadamente a operada pela Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto), o que também se
reflete nas respetivas obriga¢cdes procedimentais relativamente as auditorias da 1.2 e da 2.2

Secgbes do TdC (cf. § 32 a 52 da Sentenca n.° 8/2023-03.MAR-3.2S).

A obrigatoriedade de audi¢3o do indiciado no contexto do procedimento anterior visa assegurar
o exercicio de direitos de defesa previamente a decisao de envio do relatério para o MP e antes
da decisao do MP sobre a propositura a¢ao, dando-se a possibilidade ao visado de conhecer as
imputacdes que lhe s3o feitas, contradizé-las e apresentar ou requerer a producdo de meios de
prova pertinentes sendo um regime especial que se integra no modelo geral sobre os direitos de

participacdo do interessado nos procedimentos administrativos.

O direito a participagdo procedimental tem expressao constitucional no artigo 267.°, n.° 5, da
CRP onde se estabelece que o processamento da atividade administrativa serd regulado em lei
que, nomeadamente, assegurard «a participagdo dos cidaddos na formacgdo das decisdes ou

deliberagdes que lhes disserem respeito».

As normas dos artigos 115.°, n.°1,116.°, n.°1 e 2,121.°, n.>1 e 2, € 122.°, n.°1 e 2, do CPA e dos
artigos 12.°, n.° 2, alinea b) e 13.%, n.°>1 e 2, da LOPTC concretizam o comando constitucional
sobre o direito de participacdo dos cidaddos na formacdo das delibera¢cdes que lhes disserem
respeito em procedimentos administrativos de auditoria que os visem em evidenciagdo de

responsabilidades financeiras.

A comunicagdo estadual ao interessado para o exercicio do respetivo direito a audig¢do prévia
deve atender ao disposto nas normas dos niuimeros 1 e 3 do artigo 268.° da CRP, as quais,
respetivamente, estabelecem que «os cidaddos tém o direito de ser informados pela
Administracao, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos processos em que sejam
diretamente interessados, bem como o de conhecer as resolucdes definitivas que sobre eles
forem tomadas» e que «os atos administrativos estdo sujeitos a notificagdo aos interessados,
na forma prevista na lei, e carecem de fundamentagio expressa e acessivel quando afetem

direitos ou interesses legalmente protegidos».
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A audic3o da pessoa indiciada como eventual autor de infrac3o financeira no procedimento de
auditoria desenvolvido por OCl compreende duas dimensdes correspondentes a direitos

fundamentais analiticamente auténomos embora conexos no plano funcional:

54.1  Ser informado sobre os factos que lhes sdo imputados, a respetiva qualificagdo, o regime
legal e os montantes a repor ou a pagar, tendo, para o efeito, acesso a informagao

disponivel nas entidades ou organismos respetivos;

54.2  Participar no procedimento, sendo ouvido «antes de ser tomada a decisdo final» para
poder «pronunciar-se sobre todas as questdes com interesse para a decisdo, em matéria
de facto e de direito» e «juntar documentos e pareceres ou requerer diligéncias de prova

Uteis para o esclarecimento dos factos com interesse para a decisdo».

A

A forma prevista na lei relativa & necessdria comunicagdo para o exercicio do direito de
participacdo procedimental é a notificagdo acompanhada da adverténcia sobre o prazo (ndo
inferior a 10 dias) em que podem dizer o que se lhes oferecer (artigo 122.°, n.° 1, do CPA)
acompanhada de projeto de relatério concretizando as situagdes geradoras de eventuais
responsabilidades com indicagdo documentada dos factos, do periodo a que respeitam, da
identificagido completa dos responsdveis, das normas violadas, dos montantes envolvidos e demais
elementos necessdrios para que os interessados possam conhecer todos os aspetos relevantes para a
decisdo, em matéria de facto e de direito, indicando também as horas e o local onde o processo pode
ser consultado (artigos 12.°, n.° 2, alinea b), da LOPTC e 122.°, n.° 2, do CPA), encontrando-se os
requisitos da notificagdo com relevo para o caso sub judice regulados nos artigos 111.°, n.° 1, e
112.°, n.°1, do CPA.

A notificagdo em sede de audicdo prévia no quadro de procedimento de auditoria dirigido por

OCl em que essa entidade considere verificar-se evidenciagdo de responsabilidades financeiras é:

56.1  Um ato juridico em que se dd conhecimento de um juizo indicidrio (com dimensdes
factuais e juridicas) e da possibilidade de o notificando se pronunciar dentro de
determinado prazo perentério sobre a matéria (podendo inclusive assumir iniciativas

probatdrias) sob pena de rentincia ao direito de participagao procedimental.
56.2  Uma declaragio recepticia com um destinatario concreto.
Impondo-se concluir que no caso concreto:

57.1 O Demandado nio foi notificado no &mbito do procedimento de auditoria para exercicio

do contraditério prévio a aprovacgio desse ato.
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57.2  Antes da citagdo ocorrida na presente acdo jurisdicional nunca foi permitido ao
Demandado exercer o contraditério sobre as imputac¢des do relatério da IGF acolhidas

pelo MP nem as provas que as sustentavam.

A inexisténcia de notificagdo para audi¢do sobre factos indiciados, provas e enquadramento
juridico correspondeu a uma ofensa do contetido essencial dos direitos fundamentais do
Demandado a informagdo procedimental e & participacdo procedimental o que implica a
nulidade do relatério de auditoria por forca do disposto nos artigos 161.°, n.° 2, alinea d), e 162.°,

n.>s 1 e 2, do CPA.

A decisdao do MP de instaurar a presente acado jurisdicional também se apresenta tingida por
nulidade por forca das disposi¢des conjugadas do artigo 13.°, n.° 2, da LOPTC e dos artigos 161.°,

n.° 2, alinea d), e 162.%, n.>s 1 e 2, do CPA.

A nulidade do relatério de auditoria deve ser conhecida pelo tribunal na medida em que afeta
um ato administrativo que constitui condi¢do objetiva de procedibilidade da presente ac¢do de
efetivagdo de responsabilidades financeiras e, consequentemente, determina o julgamento sobre
a verificacdo dessa excecdo dilatéria que impde a absolvi¢do de instdncia do Demandado sem
precedéncia de audiéncia de julgamento por for¢ca do complexo normativo constituido pelos
artigos 20.%, n.>*1 e 5,267.°, n.°5, e 268.°, n.°s 1 e 3, da CRP, artigos 12.°, n.° 2, alinea b), 13.%, n.°
2,29.%,n.26,57.°,n.°2,58° n.°3,80.°e 89.% n.°1,da LOPTC, artigos 112.°, n.° 1, 114.°, 115.%, n.°
1,116.°,n.°1€2,121.°, n.%1e2,122.° n.1e 2,161.%, n.° 2, alinea d), e 162.°, n.> 1 e 2, do CPA,
artigos 3.°, n.° 3, 4.°, 7.°,130.°, 576.°, n.° 2, 577.°, 578.2, 547.°, 590.°, n.° 2, 591.°, n.° 1, alinea d),
593.%, n.°s 1 e 2, alinea a), 595.°, n.° 1, alinea b),e 597.°, alinea a), do CPC aplicéveis por forca do
artigo 80.° da LOPTC.

A absolvicdo de instancia implica que nao haja lugar a emolumentos por forca da isencio legal
do MP em face do disposto nos artigos 14.%, n.°s 1 e 2 (a contrario sensu), e 20.° do Regime Juridico

dos Emolumentos do Tribunal de Contas.

DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

1) Dispensar a realizaggo de audiéncia de julgamento;
2) Declarar a existéncia de excegao dilatéria inominada que obsta ao julgamento do mérito da
acdo instaurada pelo Ministério Publico.

3) Absolver da instdncia o Demandado AA.
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4) Declarar que nao hé lugar a emolumentos.

- Registe e notifique.

- Apés abra conclus3o. DN.

Lisboa, 12 de dezembro de 2023

O Juiz Conselheiro,

(Paulo D& Mesquita)
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