SENTENCA N°

C TRIBUNAL DE

== CONTAS

Secgao — 3.% Seccao

Data 15/04/2025 RELATOR: Conselheiro Paulo D4 Mesquita

Processo |RF: 41/2024

SUMARIO

1. A violagdo de regras de Direito Financeiro por uma determinada entidade publica ndo implica
automaticamente a responsabilizagcdo de dirigentes ou membros do 6rgdo executivo dessa
entidade, atendendo, nomeadamente, a que a imputacdo objetiva tem como epicentro a
atribui¢ao de eventos tipicos a condutas concretas de pessoas singulares.

2. Se no clausulado de uma minuta se prescreve que o protocolo apenas entra «em vigor na data
de assinatura», esse documento ndo legitima a atribuicdo de efeitos retroativos ao protocolo,
i.e., que os respetivos efeitos juridicos se projetassem para um momento anterior ao da
aprovacao da minuta pela Camara Municipal, tendo presente, ainda, o disposto no artigo 155.°,
n.° 1, do Cédigo de Procedimento Administrativo.

3. O principio da legalidade imp&e que um protocolo no valor de 1290 000,00 € celebrado por
uma autarquia local e sujeito a fiscalizag3o prévia ndo produza efeitos materiais antes do visto
ou declaragdo de conformidade da 1.2 Seccdo do TdC independentemente do que estiver
clausulado, consequentemente, os autarcas que lhe atribuam efeitos materiais antes da prola¢do
de um desses atos incorrem numa infragdo financeira prevista e punivel pelas normas
conjugadas do n.° 4 do artigo 45.° e da alinea h) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

4. Aprovada a minuta do protocolo, o 6rgao competente para a outorga e submiss3o a fiscalizagao
prévia tem a responsabilidade de avaliar e decidir os atos que devem ser praticados para
assegurar a legalidade do procedimento subsequente, pelo que, estando o ato sujeito a
fiscalizag@o prévia e ndo podendo por forca da lei produzir efeitos antes do visto impde-se que
a minuta seja submetida a essa forma de controlo pela 1.2 Sec¢do do TdC ou caso se outorgue o
protocolo antes do visto se assegure que a producgao de efeitos materiais s6 ocorre depois da

concessdo de visto.
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I. RELATORIO

17 O Ministério Publico (MP) requereu perante a 3.2 Sec¢do do Tribunal de Contas (TdC) o
julgamento de AA (D1) e BB (D2), indicando o montante do pedido de condenagio dos

Demandados por forca das suas alegadas responsabilidades financeiras sancionatérias.

2 O exercicio da a¢do pelo MP foi precedido de processo de auditoria de responsabilidade

financeira desenvolvido pela 1.2 Sec¢do do TdC.

3 O MP pediu, nomeadamente, que o Demandado D2 fosse condenado «pela pratica de uma

infracao financeira sancionatéria [...] no pagamento de uma multa de 25 UC».
4 O processo jurisdicional compreendeu as seguintes etapas fundamentais:

4.1 O Demandado D2 apresentou contestacdo com alegacdo articulada que concluiu nos
seguintes termos: «devem os presentes autos ser declarados improcedentes, por n3o
provados, devendo o demandado ser absolvido, com todas as consequéncias legais, por
n3o estarem reunidos os pressupostos estabelecidos para a existéncia de uma infragdo
financeira sancionatéria, nos termos e para os efeitos do artigo 65.°, n.°, alinea h), n.°2e

n.°5, da LOPTC».
4.2 Notificado da contestacdo do Demandado D2, o Demandante nada disse.

4.3 O Demandado D1 procedeu ao pagamento voluntério e integral da multa requerida pelo

Demandante no prazo da guia emitida para o efeito.

4.4  Foi proferida a Sentenca n.° 22/2025 em que, nomeadamente, o Tribunal declarou «Esta
extinta a instincia relativa 3 demanda instaurada pelo Ministério Publico contra o

Demandado AA».

4.5  Realizou-se audiéncia com produgdo de prova pessoal (inquiricao de testemunha arrolada

pelo Demandado D2 e depoimento de parte deste sujeito processual) e alegaces orais.
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Il. FUNDAMENTACAO

1.1 FACTOS PROVADOS

5 Tendo por referéncia as alega¢des das partes, os respetivos énus de alegacdo e a factualidade

com relevancia para a causa (infra § 17 a 21), julgam-se provados os factos que se passam a

indicar.

5.1

5.2

53

5.4

55

5.6

57

Por despacho de 07.07.2023 foi determinado o envio dos processos de fiscalizagdo prévia
n.°s 227, 229 e 230/2023 ao Departamento de Fiscalizagdo Concomitante e de Apoio ao
Apuramento de Responsabilidades Financeiras (DFC) para que este procedesse ao
apuramento de eventuais responsabilidades financeiras relativas: i) a execu¢do material
e/ou financeira de dois protocolos celebrados entre o Municipio de Vila Nova de Gaia
(MVNQG) e a “TIP — Transportes Intermodais do Porto, ACE” inseridos, respetivamente,
nos processos de fiscalizagdo prévia n.°s 227 e 230/2023, por se indiciar o desrespeito
pelo disposto no artigo 45.°, n.°s 1 e 4, da LOP-TC, e ii) ao ndo cumprimento de
recomendacdes anteriores do TdC a celebragdo de um outro protocolo inserido no
processo de fiscalizagdo prévia n.° 229/2023 e celebrado entre as partes referidas — cf. fls.

160-168 do Proc. n.° 3/2023 — ARF/1.2 Seccao.

O DFC prestou a informagdo e propds que a a¢do desenvolvida, de apuramento de
responsabilidade financeira, fosse objeto de numeracdo, nos termos referidos no n.° 15

da Resolugdo n.° 3/2011 — 1.2 S/PL — cf. fls. 168-179 do Proc. n.® 3/2023 — ARF /1.2 Secgao.
Em 10.07.2023, foi atribuido a auditoria o n.° 2/2023 — ARF\1.? Seccao.

No final dessa ARF foi elaborado o relatério n.° 6/2024-ARF\1.* Secc¢do, o qual foi

aprovado em sessdo de subsec¢ao daquela 1.2 Secgdo, em 12 de novembro de 2024.

Na sequéncia da rece¢do do relatério na Unidade de Apoio ao MP, em 22.11.2024, o MP

propds a presente agao.

O Demandado D2 é advogado de profissao e, depois de eleito para o mandato autdrquico
de 2021-2025, foi vereador (sem pelouro atribuido), na Camara Municipal de Vila Nova de

Gaia (CMVNG) de 12 de outubro de 2021 até fevereiro de 2024.

O Demandado D2 nos anos de 2001/2003 foi administrador e Presidente do Conselho de
Administragdo da Gaianima - Equipamentos Municipais, EM e em 2005/2006 foi

Administrador Executivo no Conselho de Administragdo do Parque Biolégico Municipal
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de Gaia, EM, tendo, ainda, sido vereador da CMVNG com poderes executivos, no
mandato de 2002/2005, sendo, a época, responsavel pela tutela dos Pelouros do
Desporto, Educagao, Acao Social, Turismo, Parques Industriais e Atividades Econémicas,
Recursos Humanos, Administracdo Geral, Patriménio, Expropriagdes, e Promog3o do
Desenvolvimento e ainda como Vereador Adjunto do Presidente da referida Camara, nas
areas do Patriménio, Cultura, Ciéncia, coadjuvando-o na superintendéncia de projetos de

desenvolvimento econémico-social para o Municipio.

Na sequéncia de proposta do Presidente da CMVNG, a CMVNG aprovou em reunido de
18.07.2022 a continuidade da medida de aquisicao de assinaturas Andante Metropolitano
“Passe 4_18@escola.tp” para alunos residentes em Vila Nova de Gaia e a minuta de
protocolo para esse efeito com a empresa TIP — Transportes Intermodais do Porto, ACE,

nesse procedimento.

a) O despacho do Presidente da CMVNG foi lavrado de forma manuscrita em
13.07.2022 sob informacdo da Dire¢do Municipal de Politicas Sociais de 31.01.2022, a
qual referia, nomeadamente, a rubrica econémica para o procedimento pelo montante

total de 1 290 000,00 € repartidos entre 2022 (860 000,00) e 2023 (430 000,00 €).

b) A proposta foi acompanhada da minuta do Protocolo que continha, nomeadamente,

as seguintes clausulas:

(i) Clausula10.?, n.°1: «O Segundo Outorgante fica obrigado a pagar os montantes
resultantes de todas as faturas emitidas pelo Primeiro Outorgante, num prazo
maximo de 30 (trinta) dias, a contar da data da emissao, com inicio a 1 de abril de

2022».

(ii) Clausula 15.2: «O presente protocolo entra em vigor na data de assinatura e

vigora até 31 de margo de 2023.»

A proposta referida mo § 5.8 foi aprovada por unanimidade recebendo o voto favoravel do

Demandado D2.

Em 22.07.2022, 0 MVNG representado pelo respetivo Presidente outorgou o protocolo

com a empresa TIP — Transportes Intermodais do Porto, ACE.

O protocolo foi submetido em 17.02.2023 4 1.2 Secgao do TdC, para efeitos de fiscalizagao

prévia, dando origem ao processo de fiscalizag3o prévia n.° 230/2023.
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No dmbito do processo de fiscalizagao prévia n.° 230/2023, a execu¢ao do instrumento

foi reportada como tendo sido iniciada em 01.04.2022.

Tendo, consequentemente sido reconhecido que a execuc¢do material desse protocolo
cujo valor era superior a 950 000,00 € ocorreu em data anterior a pronuncia do TdC em

sede de fiscalizagdo prévia.

O Demandado D2 ao votar favoravelmente a proposta submetida a reunido da CMVNG

de 18.07.2022 agiu de forma livre, voluntaria e consciente.

Em 18.07.2022, o Demandado D2 n3o tinha conhecimento das sucessivas
recomendacdes e adverténcias da 1.2 Sec¢do do TdC, em sede de concessio de visto
prévio, para que MVNG se abstivesse “de conferir efeitos retroativos aos contratos”, nem das
justificacbes e esclarecimentos apresentados pelo Municipio sobre a execugdo material e
financeira e incumprimento do prazo de remessa dos processos, recomendacoes

comunicadas ao Presidente da CMVNG.

Antes de ser notificado para efeitos de contraditério no ambito da auditoria o n.° 2/2023
— ARF\1.2 Sec¢do, o Demandado D2 também desconhecia que o TdC tinha identificado
problemas na execugdo de protocolos similares que determinaram que em 13.06.2023 a
Diretora Municipal de Contratagao Publica na sequéncia da comunicacio de decisdes de
visto com recomendacdes assinasse uma “comunicagado interna”, intitulada “Fiscaliza¢ao
Prévia e Concomitante pelo Tribunal de Contas”, com instrucdes aos servicos do

municipio para submiss3o de contratos a fiscalizagdo prévia do TdC.

O Demandado D2 n3o tinha acesso a plataforma de gestdao documental da autarquia,
EDOCKLINK, por onde s3o tramitados os procedimentos e respetivos documentos de

apoio.

A Ordem de Trabalhos da reunido de 18.07.2022 compreendia vérios pontos para
apreciacdo, constando do respetivo ponto 18 a matéria referida no § 5.8, tendo os mesmos
sido remetidos aos vereadores, como era frequente, na quarta-feira anterior a reunido

ordindria agendada para a segunda-feira seguinte.

A informacdo da Dire¢do Municipal de Politicas Sociais, de 31.01.2022 anexa a8 Ordem de
Trabalhos ndo mencionava que o protocolo iria produzir efeitos antes de ser submetido a

fiscalizagdo prévia do TdC.
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I1.2 FACTOS NAO PROVADOS

6 Tendo por referéncia a factualidade articulada com relevancia para a causa, para além das

alegacdes factuais incompativeis com matéria julgada provada na parte I1.1 e de temas que n3o
apresentavam relevancia para o julgamento da causa, nado se considera provado o facto que se

passa a indicar.

6.1 O Demandado D2 atuou de modo desatento e descuidado, agindo com omiss3o da

prudéncia e diligéncia a que estava obrigado e de que era capaz.

6.2 O Demandado D2 ao votar favoravelmente a proposta submetida a reunido da CMVNG

desprezou o que era imposto legalmente.

11.3 MOTIVACAO DA MATERIA DE FACTO

7

O julgamento sobre a matéria de facto suportou-se em factos admitidos por todos os sujeitos
processuais e na valorac3o de provas pré-constituidas admitidas no processo jurisdicional (que
acompanharam o Rl e a contestacdo) tendo presente o quadro normativo conformador da
reparticdo de funcdes entre sujeitos processuais (cf. {§ 17 a 21), as regras e principios de Direito

Probatério, impondo-se destacar que:

7.1 A autonomia entre o procedimento de auditoria e o processo de efetivacdo de
responsabilidades (o qual apenas nasce com a propositura da agdo) também abrange as
provas da agdo sujeitas ao especifico procedimento probatério no dmbito do processo
jurisdicional assegurando o pleno contraditério e a efetividade do direito & prova dos
demandados, dai que o demandante esteja sujeito a especifica obrigacdo de apresentar

as concretas provas que sustentam a aga@o por si interposta (artigo 90.°/3 da LOPTC).

7.2 A valoracdo da prova pelo tribunal apenas pode ter por objeto provas adquiridas até ao
encerramento da discussdo em audiéncia, atento, nomeadamente, o estabelecido no
artigo 425.° do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC, sendo esse o quadro em que opera o
principio da aquisicdo processual reconhecido no artigo 413.° do CPC como instrumental

do principio da verdade material (infra §§ 19 e 20).

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

admitidas no processo (cf., ainda, § 19.2).

7.4  Ojulgamento sobre a matéria de facto compreendeu uma apreciagao global da prova dos

temas relevantes em conjugacdo com andlises atomizadas de cada especifico facto
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controvertido 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).

7.5 Os elementos probatérios foram congruentes entre si e as regras da experiéncia
(designadamente sobre o funcionamento de autarquias locais com a dimensao e modelo

do MVNGQG) e a prova documental n3o foi posta em causa pela prova pessoal produzida.

7.6 A prova pessoal produzida (supra § 4.5) ndo contrariou as inferéncias diretas extraidas da

prova documental.

7.7  Entenden-se, como destacado no § 9 da Sentenca n.° 11/2023 da 3.2Sec¢3o do TdC, que o
conceito de «auséncia de prova» tem por referéncia um juizo sobre a prova
concretamente admitida no processo estando, consequentemente, vedado ao Tribunal,
depois do encerramento da audiéncia integrar no seu julgamento prova documental que
nao foi junta no concreto processo de julgamento de responsabilidades financeiras ainda

que se encontre em sistemas informaticos de gestao documental do TdC.
8 Quanto a matéria de facto provada:

8.1 Os factos constantes dos {f 5.7 a 5.14 correspondem no essencial a factos alegados no R
(complementados por alguns factos instrumentais, constantes, designadamente do § 5.8)

e resultam de inferéncias diretas a partir de prova documental junta.

8.2  Os factos constantes dos {§ 5.15 a 5.79 correspondem a factos alegados na contestagao
(tendo havido reformulacdo do texto pelo Tribunal), nomeadamente, correspondendo a
inferéncias da prova documental junta pelo Demandado D2 e remetida pelo Municipio
por determinagdo do Tribunal na sequéncia de requerimento daquele Demandado, e da
prova pessoal apreciada a luz das regras da experiéncia tendo como base a ponderacao
das provas admitidas e o conhecimento de padrdes de funcionamento de autarquias

equivalentes ao MVNG (nomeadamente quanto aos enunciados dos {§ 5.15 e 5.16).

83  No caso dos enunciados dos § 5.8, 5.10, 5.12 e 5.13, em detrimento de juizos juridicos e
valoragdes conclusivas sobre o teor da deliberagdo (como a afirmagao de que foi aprovada
a celebragdo de protocolo «com efeitos retroativos a 01.04.2022»), adotaram-se férmulas
descritivas e neutras (v.g. inserindo as concretas cldusulas da minuta relevantes) por

referéncia aos factos suscetiveis de serem suportados em provas.

9 Relativamente a matéria de facto n3o provada, tendo presente a apreciagao acima empreendida,

nomeadamente supra no § 7, importa ainda atender ao énus da prova dos factos constitutivos
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do direito alegado (artigos 342.%, n.°s1 e 3, 343.°, n.>1 e 3, do CC) e dos factos impeditivos,

modificativos ou extintivos do direito invocado (artigos 342.°, n.° 2, € 343.%, n.>*2 e 3, do CC):

9.1

9.2

93

Apreciada criticamente toda a prova constatou-se auséncia de prova que permita
inferéncias sustentadas sobre as proposi¢cdes constantes dos {§ 6.7 e 6.2 ou outras

alegagdes incompativeis com a factualidade provada;

Em particular, ndo se provou falta do cuidado devido por parte do Demandado nas suas

acoes objeto do julgamento.

Importa, ainda, ter presentes as regras legais sobre énus da prova e a apreciagao da prova
indireta sobre o concreto processo de fiscalizagdo prévia n.° 230/2023, o qual tendo sido
instaurado muito depois (quase seis meses) da aprovagdo pela CMVNG da minuta, a
comprovacido pela 1.2 Sec¢do do TdC da atribuic3o de efeitos retroativos ao protocolo que
dependeu de diligéncias posteriores, num quadro em que em face do préprio teor do
artigo 15.° protocolo era possivel constatar a possivel producdo de efeitos antes da
submissdo a visto, ainda que a mesma fosse apenas posterior a outorga do protocolo,
atendendo ao hiato superior a 5 meses entre esses factos, o que, contudo, nao se poderia
inferir apenas a partir do texto da minuta (antes da outorga), j& que em abstrato as
entidades podem submeter minutas a fiscalizagao prévia (cf. artigo 46.°, n.° 1, alinea ¢),

da LOPTC).

1.4 FUNDAMENTAGAO JURIDICA

Il.4.1 Sistematizagdo da andlise juridica

10 As principais questoes juridicas suscitadas no presente caso vao ser analisadas em duas partes:

10.1

10.2

Objeto do processo, poderes de cognicao do tribunal e julgamento juridico no caso

concreto;

Julgamento da responsabilidade imputada pelo Demandante ao Demandado D2 por

alegado preenchimento de uma infragao financeira sancionatéria.

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

11 O processo jurisdicional de efetivacio 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 nao jurisdicionais prévios (ao abrigo do complexo normativo
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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).

Os procedimentos de recolha de indicios em sede de auditoria ou de diligéncias
complementares do MP s3o distintos do processo jurisdicional de efetivacio de

responsabilidades financeiras.

Os factos que constituem o objeto da ag3o s3o introduzidos pelo MP em face de um juizo
préprio sobre a respetiva indiciag3o e articulagdo quanto aos pressupostos e fundamentos da

agdo.

O énus de alegagdo dos factos essenciais constitutivos da eventual responsabilidade recai
exclusivamente sobre o requerente da agdo, ndo sendo partilhado com o organismo que
desenvolveu a auditoria, o tribunal de julgamento ou o(s) demandado(s) — cf. artigo 91.%, n.° 1,
al. b), da LOPTC conjugado com o disposto nos artigos 5.2, n.°1, e 552.°, n.° 1, al. d), do CPC e o
artigo 342.°, n.°s1 e 3, do CC.

O objeto do processo é recortado pelo demandante por referéncia a causa de pedir e pedido do
concreto Rl (sobre a delimitacdo do objeto para efeitos de litispendéncia e caso julgado na

relagdo com processos de outras jurisdi¢oes, cf. Acérdao n.° 23/2022-27.JUN-32S/PL).

No processo de efetivacao de responsabilidades 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 ndo estd vinculado ao montante indicado no requerimento, podendo

condenar em maior ou menor quantia»),.

Pelo que, a apreciagdo do Tribunal é teleologicamente delimitada pela competéncia de
julgamento sobre a procedéncia de uma ag3o tendo por referéncia os pressupostos de facto e
de direito da demanda a sua obrigacdo de concluir por uma solugio que, em abstrato, se pode

situar no espaco existente entre a total procedéncia e a completa improcedéncia.

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 Seccdo do TdC que no exercicio das suas competéncias jurisdicionais é

independente de todos os ¢rgios do TdC ou de outras entidades que levam a cabo
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procedimentos de auditoria prévios a agdo jurisdicional (sobre condi¢des da constitucionalidade

do processo, cf. {§ 66 a 72 da Sentenca n.° 23/2022-07.0UT-3.2S, da 3.2 Sec¢do do TdC).

Contexto em que o procedimento probatério envolve trés dimensdes:

19.1

19.2

19.3

Admissibilidade da prova definida por normas abstratas.

Aquisicao da prova (suscetivel de ser subdividida em duas etapas, a admissdo e a
subsequente assuncdo) que tem de se operar a luz dos valores nucleares do contraditério,

tutela jurisdicional efetiva e lealdade processual.

Valoragao da prova que tem por base as provas adquiridas até ao encerramento da
audiéncia e se concretiza na fixagdo motivada dos enunciados sobre factos provados e

ndo provados (cf. supra § 5a 9).

Plano em que o contraditério sobre a prova apresenta vérios corolarios, nomeadamente:

20.1

20.2

As provas suscetiveis de valoragdo pelo tribunal s3o apenas as admitidas no
procedimento de aquisi¢cdo probatéria do processo jurisdicional até ao encerramento da
audiéncia (artigo 425.° do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC), pelo que n3o estdo incluidas
eventuais provas pré-constituidas constantes de procedimentos de auditoria ou
administrativo préprio do MP que n3o tenham sido objeto de prévia aquisicao

contraditéria no processo jurisdicional;

O Tribunal ao valorar as provas (§ 19.3) atende ao principio da aquisicdo 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 (§ 19.7) e concreto,
(§ 19.2), fixando os factos provados (supra § 5) que serdo atendidos na interpretacdo e

aplicacao do Direito ao objeto do processo.

Nos limites do objeto do processo, «o juiz ndo estd sujeito as alegacdes das partes no tocante

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

80.° da LOPTC), cuja motivagdo no caso sub judice serd empreendida de seguida.

I1.4.3 A imputacio de responsabilidade financeira sancionatéria e o pedido de condenagdo em multa
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O presente julgamento em matéria de direito é delimitado pela causa de pedir e pelo pedido da
acdo instaurada pelo MP (supra {§ 15 a 17) exclusivamente quanto a infracdo imputada ao

Demandado D2".

Consequentemente, o Tribunal estd proibido de apreciar eventuais responsabilidades subjetivas
de agentes que além do Demandado D2 intervieram nos procedimentos, i.e., ndo se vao julgar
responsabilidades financeiras (sancionatérias ou reintegratérias) que nao integrem o objeto

processual recortado pelo Demandante na ag3o proposta contra o Demandado D2.

As normas sobre infragdes financeiras sancionatdrias constantes das vdrias alineas do artigo
65.°, n.° 1, da LOPTC podem ser qualificadas como normas sancionatdrias primdrias que sendo
auténomas entre si partilham uma caracteristica comum, as respetivas previsdes carecem de
ser complementadas por normas de conduta sobre deveres dos agentes sujeitos ao especifico

regime sancionatério de Direito Publico (normas sancionatdrias secunddrias).
O enquadramento empreendido pelo Demandante teve por referéncia:

25.1  Oilicito previsto na norma sancionatdria primaria da alinea h) do n.° 1 do artigo 65.° da

LOPTC, «pela execugdo de atos ou contratos [...] em violagdo do artigo 45.%».

25.2 A norma sancionatdria secunddria constante do artigo 45.°, n.° 4, da LOPTC, «os atos,
contratos e demais instrumentos sujeitos a fiscalizagdo prévia do Tribunal de Contas cujo
valor seja superior a € 950 0oo ndo produzem quaisquer efeitos antes do visto ou

declaragdo de conformidade».

Da factualidade provada resulta que o tipo objetivo da infracdo prevista nas disposi¢des

conjugadas das normas sancionatérias acima indicada foi preenchido.

Com efeito, o MNVG executou materialmente o protocolo antes do visto do TdC, inicio de
execucgdo que precedeu também a data da outorga do protocolo e a prépria aprovagio do

protocolo, apesar de esta ter ocorrido mais de 6 meses antes da concessao do visto.

Sem embargo, a eventual violag3o de regras de Direito Financeiro por uma determinada entidade
publica ndo implica automaticamente a responsabilizacdo de dirigentes ou membros do érgao
executivo dessa entidade, atendendo, nomeadamente, a que no plano substantivo, a imputagao

objetiva enquanto atribuicdo do facto a esfera de controlo ou poder do agente tem como

Na medida em que relativamente ao Demandado D1 existia uma situagdo de litisconsércio voluntério
passivo nos termos do disposto pelo artigo 32.°, n° 1, do CPC, i.e., uma mera cumulagao de a¢des que nio
decorre de nenhum imperativo legal, sendo preservada a independéncia das decisdes finais sobre a
extingdo instincia quanto ao Demandado D1 decidida pela Sentenca n.° 22/2025 transitada em julgado
(supra § 4.4), atenta, ainda, a norma do artigo 288.°, n.° 1, do CPC aplicdvel ex vi artigo 80.° da LOPTC
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epicentro a atribui¢do de eventos tipicos a condutas concretas de pessoas singulares, e, como
se destacou supra no § 23, a Ginica pessoa singular cuja eventual responsabilidade financeira pode

ser apreciada no presente julgamento é o Demandado D2.

A responsabilidade financeira tem um ambito subjetivo restringido a um universo delimitado
primeiramente pelas vdrias normas do artigo 61.° da LOPTC que sendo reportadas em termos
imediatos a responsabilidade reintegratéria abrangem também a responsabilidade

sancionatdria por forca do n.° 3 do artigo 67.° da LOPTC.

A imputagdo objetiva enquanto atribui¢do do facto a esfera de controlo ou poder do agente
associada no caso de violagao de deveres normativos a critérios normativos sobre competéncias,
exige que se atenda ao patriménio conceptual de disciplinas juridicas sobre outras tipologias de
responsabilidade na interpretacdo sistemdtico-teleolégica das normas sobre infra¢des

financeiras.

O artigo 67.°, n.° 4, da LOPTC determina que ao regime substantivo da responsabilidade
financeira sancionatdria se aplica subsidiariamente o disposto nos titulos | e Il da Parte Geral do
Cédigo Penal (CP), nomeadamente, a norma do artigo 10.°, n.° 1, do CP que na parte aqui
relevante estabelece que quando um tipo legal compreende um certo resultado o facto punivel

compreende também a omiss3o da acdo adequada a evita-lo.

O regime préprio sobre imputagdo objetiva de infragdes financeiras sancionatérias consta em
primeira linha da norma do n.° 1 do artigo 61.° da LOPTC?: a responsabilidade recai sobre o agente

ou agentes da agdo.

Em complemento da norma de imputagao do n.° 1 do artigo 61.° da LOPTC e do n.° 1 do artigo
10.° do CP para efeitos de imputacdo objetiva de infra¢des financeiras no 4mbito de autarquias

locais deve também atender-se:

33.7 Ao n.°2do artigo 61.° da LOPTC que estabelece:

«A responsabilidade prevista no nlimero anterior recai sobre os membros do Governo
e os titulares dos drgdos executivos das autarquias locais, nos termos e condi¢des
fixadas para a responsabilidade civil e criminal nos n.°s 1 e 3 do artigo 36.° do Decreto
n.° 22257, de 25 de fevereiro de 1933».

33.2 E as normas do artigo 80.°-A do regime financeiro das autarquias locais e das entidades

intermunicipais (RFALEI)3, preceito com o seguinte teor:

2 Em conjugagdo com o n.° 3 do artigo 67.° da LOPTC, «a responsabilidade sancionatéria aplica-se, com as

necessdrias adaptacdes, o regime dos artigos 61.° e 62.%».

3 Preceito aditado pela Lei n.° 51/2018, de 16-8.
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«1. Nas autarquias locais, a responsabilidade financeira prevista no n.° 2 do artigo 61.°
da LOPTC recai sobre os membros do érgao executivo quando estes nao tenham
ouvido os servicos competentes para informar ou, quando esclarecidos por estes em
conformidade com as leis, hajam tomado decisao diferente.

2. A responsabilidade financeira prevista no numero anterior recai sobre os
trabalhadores ou agentes que, nas suas informagdes para o érgao executivo, seus
membros ou dirigentes, ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia
com a lei.»

Resulta da factualidade provada que o Demandado D2 enquanto autarca pode ser enquadrado

nas previsdes dos niimeros 1 e 2 do artigo 61.° da LOPTC.

Relativamente ao comego da execucdo do protocolo antes da aprovagdo da respetiva minuta, o

Demandado D2 n3o tinha dominio sobre o facto.

A intervencdo do Demandado D2 ocorre na aprovagio colegial da minuta do protocolo e para
efeitos de imputacdo objetiva da infragdo financeira a esse agente a quest3o juridica que tem de
ser apreciada em face da factualidade provada é se os termos da minuta implicavam a violag3o
do disposto no artigo 45.°, n.° 4, da LOPTC por imporem necessariamente a execu¢ao do

protocolo em data anterior a prontincia da 1.2 Sec¢do do TdC em sede de fiscalizagao prévia.

Em primeira linha, o texto da minuta n3o legitimava a atribuigc3o de efeitos retroativos, i.e. que
os efeitos juridicos do protocolo se projetassem para um momento anterior ao da respetiva

aprovacdo pela Cdmara Municipal, tendo presente, nomeadamente:

37.1  Odisposto no artigo 155.%, n.° 1, do Cédigo de Procedimento Administrativo (CPA), «o ato
administrativo produz os seus efeitos desde a data em que é praticado, salvo nos casos

em que a lei ou o préprio ato lhe atribuam eficécia retroativa, diferida ou condicionadax.

37.2 A cldusula 15.2 da minuta aprovada que prescrevia que o protocolo apenas entrava «em

vigor na data de assinatura e vigora até 31 de margo de 2023».

Em particular, a clausula 10.2 da minuta do Protocolo nao legitimava que depois da aprovacao e
outorga do protocolo lhe fossem atribuidos efeitos relativamente a momentos anteriores aos da

outorga, sob pena de violagdo do artigo 155.°, n.° 1, do CPA e da cldusula 15.2 do Protocolo

Tendo presente a data da elaboragdo e apresentacao do texto ao Presidente da CMVNGA,
(31.01.2022) se tivesse havido uma atuagdo diligente desse autarca, a minuta do protocolo
poderia ter sido submetida a reunido camardria de 07.02.2022, i.e., a proibicdo de efeitos
retroativos estabelecida na cldusula 15.2 era compativel com a cldusula 10.2 e o atraso na
submissdo da minuta a cAmara apenas podia ter impacto nesta ultima cldusula sem interferir

com a regra estatuida na cldusula 15.2 que claramente proibia efeitos retroativos.
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40 Decorre ainda do principio da legalidade que um protocolo no valor de 1 290 000,00 € celebrado
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por uma autarquia local e sujeito a fiscalizagao prévia nao pode produzir efeitos materiais antes
do visto ou declaragio de conformidade da 1.2 Sec¢do do TdC independentemente do que estiver
clausulado e, consequentemente, os autarcas que lhe atribuam efeitos materiais antes da
prolagdo de um desses atos incorrem numa infragao financeira prevista e punivel pelas normas

conjugadas do n.° 4 do artigo 45.° e da alinea h) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC.

Tendo havido um atraso na aprovagdo da minuta, por responsabilidade do Presidente da
CMVNG, o principio da legalidade impunha de forma inequivoca aos agentes da autarquia que

ndo conferissem efeitos ao protocolo anteriores a data da sua aprovagdo e outorga.

A atribuicdo de efeitos ao protocolo por referéncia a momentos anteriores as respetivas
aprovagao e outorga constituiu uma conduta grosseiramente ilegal que n3o era legitimada ou
permitida pelo texto da minuta aprovada na medida em que a norma sancionatéria secundaria
violada proibe de forma inequivoca que instrumentos cujo valor seja superior a 950 000,00 €
(como o protocolo em causa que tinha o valor de 1 290 000,00 €) produzam quaisquer efeitos

antes do visto ou declaragdo de conformidade no &mbito de processo de fiscalizag3o prévia.

O procedimento subsequente ao ato que aprovou a minuta devia respeitar o regime legal que

estabelece, nomeadamente, o seguinte:

43.1  Afiscalizagdo prévia do TdC constitui uma competéncia prépria da 1.2 Sec¢do do Tribunal
cuja intervengdo nessa sede é provocada (dependente de impulso ex6geno) e tipificada,
por referéncia a uma tabela legal que compreende um ambito subjetivo (entidades) e
objetivo (atos e contratos) delimitador do que estd sujeito a fiscalizagdo prévia —
enquadramento estabelecido, nomeadamente, pelas disposi¢des conjugadas dos artigos

5. n.°1, alinea c), 46.°, 47.° e 48.° da LOPTC.

43.2 Os municipios sdo entidades abrangidas no plano subjetivo pela fiscalizagdo prévia do
TdC atentas as normas conjugadas dos artigos 2.°, n.° 1, alinea ¢) e 5.°, n.° 1, alinea ¢), da

LOPTC.

43.3 A apreciacdo de estrita legalidade desenvolvida no &mbito do processo de fiscalizagdo
prévia opera num quadro teleologicamente vinculado a prolagdo de uma decisdo em
prazo perentério legal sobre a concessao ou recusa de visto, atento, nomeadamente, o

disposto no artigo 44.°, n.°s1 e 3, 84.°, n.° 2, e 85.°, n.°s1 e 3, da LOPTC.

43.4 Incidindo a fiscalizag3o prévia na conformidade com a lei dos atos fiscalizados e em saber

se os respetivos encargos tém cabimento em verba orcamental prépria, o escopo

3
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funcional do processo reporta-se a eventual violagdo pelas entidades publicas fiscalizadas

de principio ou norma legal suscetivel de determinar recusa de visto.

43.5 A suscetibilidade de fiscalizag3o prévia do protocolo aprovado em 18.07.2022 decorre da
conjugacido dos artigos 2.°, n.° 1, alinea ¢), 5.%, n.°1, alinea ¢), 44.%, n.°1, e 46.°, n.°51 e 2,
da LOPTC.

43.6 O artigo 35.°, n.° 1, al. k), do regime juridico das autarquias locais e das entidades
intermunicipais (RJALEI) aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro, atribui ao
presidente da cdmara municipal a competéncia para enviar ao Tribunal de Contas os

documentos que devam ser submetidos a sua apreciagao.

No caso concreto, o Demandado D2 n3o tinha competéncia para a prética de qualquer ato

procedimental posterior a aprovagao da minuta do protocolo.

Por outro lado, a aprovacdo da minuta n3o legitimava que agentes da autarquia viessem a

praticar atos violadores da norma do n.° 4 do artigo 45.° da LOPTC.

Aprovada a minuta, o 6rgao com a competéncia legal para a outorga do protocolo e a submissao
a fiscalizagdo prévia tinha a responsabilidade de avaliar e decidir os atos que deviam ser
praticados para assegurar a legalidade do procedimento subsequente, plano em que deveria
submeter a minuta a fiscalizagdo prévia (transmitindo no requerimento todos os factos
relevantes sobre a matéria da produgdo de efeitos) ou outorgar o protocolo assegurando que a

producdo de efeitos materiais sé ocorresse depois da concessao de visto.

O Demandado D2 n3o tinha o dominio do facto relativamente a atuag¢do da autarquia
superveniente a aprovagao da minuta e a minuta por si sé ndo constitui instrumento vélido para
produzir quaisquer efeitos juridicos, pelo que, tendo a infragdo sido concretizada em atos fora

do dominio funcional desse agente n3o lhe pode ser imputada objetivamente.

Sem embargo, ainda que se considerasse que a aprovagao do texto da minuta legitimou que
agentes da autarquia por via de atos posteriores violassem a norma do n.° 4 do artigo 45.° da
LOPTC, no caso sub judice a concreta atuagdo do agente relativa ao voto favordvel a aprovagao
da minuta ndo compreendeu a violagdo de deveres de cuidado que sobre ele recaiam relativos

ao respeito da norma do n.° 4 do artigo 45.° da LOPTC, porque o Demandado D2:

48.1  Desconhecia as pretéritas condutas da autarquia de incumprimento de regras legais em
sede de atos e contratos submetidos a fiscalizagdo prévia e que tinham suscitado

recomendacdes da 1.2 Sec¢ao do TdC quando essa entidade constatara violagdes por parte



49

50

51

TRIBUNAL DE

CONTAS

de agentes da autarquia do regime de fiscalizagdo prévia que n3o vieram a ser

sancionados ou acionados por esses ilicitos;

48.2 A documentacgdo partilhada para a reunido de 18.07.2022 n3o permitia, por si sé, inferir

que existia uma produgdo de efeitos iniciada antes mesmo da aprovac¢do da minuta;

48.3 A informacdo que lhe tinha sido prestada n3o lhe permitia concluir que o Presidente da
CMVNG ou o vereador ou dirigente a quem a competéncia tivesse sido delegada nao
exercia de forma devida as suas competéncias e responsabilidades de submissao

tempestiva a fiscalizag3o prévia TdC de atos ou contratos sujeitos a esse controlo.
Impondo-se concluir que:

49.1  Aviolag3o do n.° 4 do artigo 45.° da LOPTC foi o resultado de a¢des e omissdes essenciais
de agentes que exercendo fun¢des no MNVNG atuaram de forma livre e ndo determinada

pelo Demandado D2;

49.2  N3o pode ser imputada objetivamente ao Demandado D2 o preenchimento da infracdo
financeira sancionatéria na medida em que n3o se provou que tenha por ag3o ou omissao

violado a norma sancionatéria secunddria do n.° 4 do artigo 45.° da LOPTC;

49.3 Ainda que o Demandado D2 tivesse participado com atos determinantes para a violagao
pelo MVNG do n.° 4 do artigo 45.° da LOPTC, no caso concreto ndo atuou de forma

negligente quanto a esse resultado.
glig q

Em sintese, a conduta do Demandado D2 n3o preencheu a infragdo sancionatéria prevista nas
normas conjugadas dos artigos 45.%, n.° 4, e 65.°, n.° 1, alinea h), da LOPTC e ainda que o tipo
infracional lhe fosse imputével objetivamente n3o estariam reunidos os requisitos juridicos para

imputagdo subjetiva da infragdo financeira sancionatéria ao referido agente.

A absolvigao do Demandado D2 implica que nado haja lugar a emolumentos por forca da isengao
legal do MP em face do disposto nos artigos 14.%, n.° 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) Julgar improcedente a agdo proposta pelo Ministério Piblico contra BB e absolver esse
Demandado do pedido;

2) Nao h4 lugar a emolumentos.
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- Registe e notifique.
- Apds abra conclus3o. DN.

Lisboa, 15 de abril de 2025

O Juiz Conselheiro,

(Paulo D& Mesquita)
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