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1. No caso sub judice estd em causa uma decisdo da Seccdo Regional da Madeira do Tribunal

de Contas (SRMTC) que aprovou um relatério de auditoria que teve por objeto o

apuramento de responsabilidades financeiras e no qual sdo feitos juizos de censura sobre

visados, dado que, conforme se extrai do §3.3 do relatério de auditoria, sdo identificados

responsdveis, incluindo o ora recorrente, aos quais sdo imputdveis “ilegalidades que

configuram eventuais infracdes financeiras previstas e punidas pelo art.° 65.° n.° 1, al. b), da

LOPTC, sendo imputdveis, nos termos do art.® 61.°, n.° 4, da LOPTC, aplicdvel in casu por forca

do disposto no art.° 67.° n.° 3, do mesmo diploma.”

2. Poder-se-ia concluir pela irrecorribilidade da decisdo caso da mesma tivesse resultado o

prosseguimento da acdo para julgamento de responsabilidade financeira, situacio em que

aos visados seria assegurada uma tutela jurisdicional efetiva por via da possibilidade de

recurso da sentenca que nesse dominio fosse proferida.

3. Porém, a mencionada decisdo concluiu pela relevacdo da responsabilidade financeira

sancionatdria imputdvel pela factualidade enunciada nos pontos 3.1.1 a 3.1.4, do relatério de

auditoria, ao abrigo do disposto no art.° 65.°, n.° g, als. a) a ¢), da LOPTC, inexistindo, assim,

prosseguimento da acdo para julgamento de responsabilidades financeiras.
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Donde se conclui pela legalidade da admissdo do peticionado recurso, tal como o fez a Exm?

Juiza Conselheira da SRMTC, desaplicando neste dominio a norma do artigo 96.°, n.° 2 da

LOPTC, por estar em causa o exercicio de um direito a uma tutela jurisdicional efetiva por

parte do recorrente, visado no relatério de auditoria como responsdvel pela prética de

infracdes financeiras.

Resolvida a questdo prévia, concluindo-se pela admissibilidade do recurso em apreco,

subsiste a questdo nuclear de apurar se os juizos de censura dirigidos ao recorrente por via

da imputacdo de responsabilidades financeiras, ainda que a titulo indiciério, no relatério de

auditoria, tém sustento legal & luz do respetivo regime juridico estabelecido nos artigos 57.°

a 70.° da LOPTC.

O presente recurso centra-se, tal como peticionado pelo recorrente, na problemdtica em

torno da eventual ilegalidade com reflexos no plano da responsabilidade financeira, pelo

facto daquele autarca ter subscrito e apresentado ao executivo municipal uma proposta de

contratacdo de empréstimo em condicdes consideradas contrdrias aos principios da

concorréncia, da igualdade e da transparéncia.

A imputacdo de responsabilidade financeira sancionatéria, 3 semelhanca do que sucede

com os ilicitos penais, assenta, em primeiro lugar, num juizo de tipicidade do ilicito, isto é,

na existéncia de uma norma legal que concretize, de forma objetiva, uma acdo ou uma

omissdo cuja pratica constitua uma infracio com relevincia num daqueles planos.

A norma invocada para efeitos de imputacdo de responsabilidade financeira sancionatdria

aquele visado foi a do artigo 65.°, n.° 1, alinea b) da LOPTC que dispde que o TdC pode

aplicar multas no caso de “violacdo das normas sobre a elaboragdo e execucdo dos orcamentos,

bem como da assuncdo, autorizacéo ou pagamento de despesas publicas ou compromissos”.

Ora, n3o nos parece que a simples elaboracio ou subscricio de uma proposta de

contratacdo de empréstimo, a submeter ao érgido executivo, feita pelo ora recorrente, ainda

que a mesma apresente irregularidades ou imperfeicdes, possa constituir, de per si,

fundamento que permita a integracdo do ilicito financeiro plasmado no mencionado artigo

65.°, n.° 1, alinea b) da LOPTC, nomeadamente no segmento “violacdo de normas sobre a

assuncdo, autorizacgdo e pagamento de despesas publicas”.
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10. E que a referida proposta n3o é apta, por si sé, a permitir a realizacio de uma despesa ilegal,

11.

12.

13.

14

uma vez que ndo é um ato decisério. No plano da responsabilidade financeira a

consumacdo de uma despesa ilegal apenas pode ocorrer com a prévia autorizaco da

mesma, caso em que o ato autorizativo é, esse sim, integrador de um ato ilicito com

potenciais consequéncias no plano da responsabilidade financeira.

E ainda que assim ndo fosse, a verdade é que, tal como alega o recorrente, nem todas as

atuacdes irregulares, no plano da assuncdo, autorizacdo e pagamento de despesas

constituem infracdes financeiras, nem mesmo quando sejam fundamento de recusa de

visto, como foi o caso.

Donde se conclui que é desprovida de fundamento, por inexisténcia de licito financeiro, a

imputacdo de responsabilidades financeiras inserta no relatério de auditoria, a fls. 31.

Concluindo pela inexisténcia de ilicito financeiro, quanto & atuacdo do recorrente, carece de

sentido a relevacdo da responsabilidade financeira do mesmo, inserta na decisdo da

SRMTC, pois sé poderd haver relevacdo de responsabilidade, nos termos do artigo 65.%, n.°

9, da LOPTC, quando exista infracdo.

Termos em que se deve anular a decisio da SRMTC, no segmento em que imputa tais

responsabilidades financeiras, em concreto o pardgrafo do relatério de auditoria do ponto

3.3., de fls. 31, transcrito no § 36 do acérdio.
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Recurso: 1/2020
Processo: 04/19-AUD/FP

Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plenério da 1.2 Secgdo:

| - RELATORIO

1. MIGUEL SERGIO CAMACHO SILVA GOUVEIA (doravante identificado como
Recorrente) interpds recurso ordindrio, para o Plendrio da 1.2 Secgdo do Tribunal
de Contas (TdC), da Decisdo da Seccdo Regional da Madeira (SRMTC), de
16.09.2020, que aprovou o Relatério de Auditoria referente ao Processo n.° 04/19-
Aud/FP, que teve como objeto o “Apuramento de responsabilidades financeiras
indiciadas no exercicio da fiscalizagdo prévia no dmbito do contrato do empréstimo, no
valor de 7.569.990,00€, celebrado em 10.01.2019, entre o Municipio do Funchal e a

Caixa Geral de Depdsitos, S.A.”.

2. Inconformado com aquela decisdo, o recorrente apresentou as alegacdes
constantes de fls. 33 a 46 dos autos, que aqui se d3o por reproduzidas, onde

formula as seguintes conclusdes:

“1. Resultaria da interpretagdo do artigo 96.° n.° 2 da LOPTC que ndo seriam
recorriveis as deliberagdes que aprovassem relatdrios de verificagdo de contas ou de
auditoria mesmo quando, como no caso em aprego, os mesmos emitissem juizos de

censura aos visados e pretensos responsdveis financeiros.

2. Desde jd se realga que tal interpretagdo € desconforme a Constituigdo, por violar o

direito a tutela jurisdicional efetiva.
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3. O Relatdrio de Auditoria deste Tribunal imputa ao ora Recorrente responsabilidade
financeira sancionatdria, ainda que indiciariamente, dirigindo-lhe um juizo de
censura, que expressa uma reprovagdo publica e publicitada da sua atuagdo e tem
repercussoes inquestiondveis ao nivel do seu direito fundamental ao bom nome e

reputagdo, consagrado no artigo 26.% n.° 1 da Constituigdo.

4. E intolerdvel, & luz da Constituicdo, uma interpretagéo normativa segundo a qual
ao Recorrente seria vedada a possibilidade de impugnar judicialmente a decisao em

causa, sendo a mesma lesiva de um direito fundamental.

5. Face ao exposto, a norma insita no artigo 96.% n.° 2 da LOPTC, segundo a qual é
irrecorrivel a deliberagdo de aprovagdo de relatdrios de auditoria quando os mesmos
emitam juizos de censura aos visados e responsdveis financeiros, é inconstitucional,
porquanto violadora do direito a uma tutela jurisdicional efetiva, consagrado no
artigo 20.° da Constitui¢do, desta forma impedindo uma total realizagdo do principio

do Estado de Direito, tal como consagrado no artigo 2.° da Constitui¢do.

6. Assim, deve o Tribunal desaplicar a referida norma e admitir o presente Recurso,
em cumprimento do disposto no artigo 204.° da Constituigdo, estando a mesma

ferida de inconstitucionalidade.

7. Inconstitucionalidade que ora se suscita nos termos e para os efeitos do n.° 2, do
artigo 72.° da Lei do Tribunal Constitucional, estando, por isso, o Tribunal obrigado

a dela conhecer.

8. No Relatdrio em causa, o Recorrente é apenas indiciado de ter solicitado ao drgdo
executivo “autorizagdo para abertura do procedimento para contratagdo do
empréstimo (...) onde, em concreto, propds como critério de adjudicagdo a taxa de

juro mais baixa sem revelar nenhum mecanismo de fixagdo da mesma”.

9. Ora, a suposta responsabilidade do agente vem fundamentada na alegada
violagdo do artigo 65.° n.° 1, alinea b) da LOPTC, sendo que a simples leitura dos
factos imputados ao requerente ndo permite, de maneira nenhuma, o preenchimento

do especifico ilicito tipificado no referido artigo.
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10. Com efeito, tudo quanto vem imputado ao Recorrente é ter solicitado a abertura
de um procedimento adjudicatério, com um determinado critério de avaliagdo das

propostas.

11. O que notoriamente ndo constitui “violagdo das normas sobre a elaboragdo e
execugdo dos orgamentos”, tal como ndo constitui violagdo de qualquer norma

relativa a “assungdo, autorizagdo ou pagamento de despesas publicas ou

compromissos”.

12. Pelo que é evidente que a conduta do agente ndo ¢é suscetivel de preencher o tipo

objetivo de ilicito em causa.

13. Dir-se-d, ainda, que considerar a conduta do ora Recorrente como violadora do
artigo 65.% n.° 1, alinea b) da LOPTC seria pretender inserir no seu dmbito objetivo
comportamentos que ndo estdo abrangidos por qualquer um dos sentidos que se

pretenda, de acordo com a lei, conferir ao texto legal.

14. Recorrendo a uma interpretagdo analdgica, e violando o artigo 1.° n.° 3 do Cédigo

Penal.

15. Mais ainda, pretender imputar ao Recorrente a prdtica de uma infragdo geradora
de responsabilidade financeira sancionatdria sem que a sua conduta esteja abrangida
pelo dmbito objetivo de qualquer norma aplicdvel serd violador do principio da
legalidade, na sua vertente de tipicidade, plasmado no artigo 1.°, n.° 1 do CP e com

assento constitucional no artigo 29.° n.° 1 da Constitui¢do.

16. Uma vez que, no caso em aprego, ndo existe qualquer lei prévia, certa e estrita

que preveja e puna a conduta do agente.

17. Assim, uma interpretagdo do artigo 65.° n.° 1, alinea b) da LOPTC segundo a
qual € geradora de responsabilidade financeira sancionatdria a simples solicitagdo da
abertura de um procedimento e a indicagdo de um critério de avaliagdo é
necessariamente violadora do artigo 1.°, n.° 1 e 3 do CP e inconstitucional, porquanto

desconforme ao artigo 29.° n.° 1 da Constituicdo.
g0 29 ¢
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18. Inconstitucionalidade que se suscita, nos termos e para os efeitos do n.° 2, do
artigo 72.° da Lei do Tribunal Constitucional, estando, por isso, o Tribunal obrigado

a dela conhecer.

19. De facto, analisando em rigor tudo quanto € imputado ao Recorrente, facilmente
se verifica que este apenas terd sugerido que o critério fosse o da taxa mais baixa (sem

densificar o critério) — atuagdo que, obviamente, ndo viola qualquer norma legal.

20. Mais ainda, ndo é ao Recorrente que cabe indicar os nomes dos técnicos que

efetuaram a proposta que foi votada e aprovada por unanimidade.

21. Pelo contrdrio, sem imputagdo concreta ndo pode haver a prdtica de qualquer
infragdo, sendo essencial a identificagdo do seu agente —tal advém da necessidade de

se afirmar que o agente causou o resultado ilicito.

22. A responsabilidade do decisor em sede de responsabilidade financeira direta
(artigo 61.° da LOPTC) deve ser avaliada casuisticamente com vista a apurar-se da
exigibilidade de conduta diversa a um decisor prudente perante tal

circunstancialismo, e se, com a sua conduta, agiu em defesa do interesse publico.

23. Contudo, sobre os titulares dos drgdos executivos das autarquias locais (cfr. o n.°

2 do art.° 61.° da LOPTC) apenas pode ser imputada responsabilidade financeira
direta se a infragdo financeira tiver sido praticada sem que tenham ouvido os servigos
competentes ou, ouvindo-os e encontrando-se esclarecidos, tenham adotado conduta
contrdria — que o TdC deve demonstrar e fundamentar, e que manifestamente néo

ocorreu no caso em andlise.

24. Assim, ndo se percebe em que medida a mera submissdo de proposta ao executivo
se reconduz na defini¢do de agente da prdtica do ato que alegadamente se

concretizou numa infragdo financeira.

25. Em momento algum de todo o processo foi posta em causa a convicgdo do
responsdvel de que agia em conformidade com a lei e cumpria os deveres de cuidado
e de diligéncia a que estava obrigado, agindo sempre em conformidade com as

informagdes que os técnicos da Autarquia lhe haviam prestado.

Ya
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26. Sendo que os prdprios técnicos foram surpreendidos, muito menos o Recorrente

tinha qualquer motivo para desconfiar de qualquer eventual irregularidade.

27. De todo o modo, ainda no dmbito da imputagdo objetiva, no que se refere ds
infragdes financeiras previstas no artigo 65.° da LOPTC, para se apurar a existéncia
de uma verdadeira infragdo torna-se necessdrio distinguir o simples erro da conduta

ilicita, a qual preenche uma agdgo ou omissdo tipificada como infragdo financeira.

28. Sendo que o simples erro, que se traduz numa ocorréncia involuntdria e
imponderdvel, ndo € passivel de ser atribuido a vontade, ndo sendo, por isso relevante

para efeitos de preenchimento de um tipo objetivo.

29. Mais se dird que o erro ora em causa nem sequer resultou de uma violagdo de
deveres funcionais da parte do ora Recorrente, porquanto a sugestdo do critério de
adjudicagdo em andlise ocorreu na sequéncia de aconselhamento de técnicos

especializados na matéria nesse sentido.

30. Sendo que nem sequer implicou o desrespeito por quaisquer disposigoes com

implicagdo ou relevdncia nos interesses financeiros do Municipio.

31. Deste modo se demonstrando que, ao nivel da imputagdo objetiva, ndo houve
sequer, da parte do ora Recorrente, a prdtica de uma agdo juridicamente relevante e

suscetivel de constituir um ato de vontade.

32. Importa referir, ainda, que a escolha do critério de adjudicagdo com recurso a taxa
de juro fixa jd tinha sido utilizado em procedimentos de contratagdo idénticos, cujos
contratos haviam sido submetidos, com sucesso, a apreciagdo deste Tribunal para

efeitos de fiscalizagdo prévia.

33. Gerando no Recorrente a convicgdo e a seguranga de que agia em conformidade

com a lei, e que o contrato em aprego seria igualmente visado.

34. Ora, como € alids undnime na Jurisprudéncia do Tribunal de Contas, ndo estamos
perante um tipo de responsabilidade objetiva, que possa ser imputada pela mera
constatagdo de ilegalidade, mas sim uma responsabilidade de tipo sancionatéria, que

exige, sempre e necessariamente, uma imputagdo objetiva.

Y%
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35. Diz-nos o artigo 17.°, n.° 1do CP que “age sem culpa quem actuar sem consciéncia

da ilicitude do facto, se o erro ndo lhe for censurdvel”.

36. Pelo que, caso se conclua que a atuagdo do ora Recorrente no procedimento em
aprego ndo cumpre o disposto na lei — o que em caso algum se admite — sempre se

constatard que o Recorrente agiu em erro sobre a ilicitude do facto.

37. Erro esse que, tendo sido gerado pela confianga do ora Recorrente no modus
operandi deste Tribunal em situagdes passadas, em caso algum poderd ser tido como

censurdvel.

38. Razdo pela qual se impde o reconhecimento da exclusdo da culpa do Recorrente,
caso em que, faltando o elemento subjetivo do tipo de ilicito, ndo serd possivel a

imputagdo de qualquer responsabilidade financeira sancionatéria.

39. Sem prescindir, sempre se dird que ndo € possivel dirigir qualquer juizo de censura
a atuagdo do Recorrente, nem sequer a titulo de negligéncia — sendo apenas punivel
a titulo de responsabilidade sancionatdria a infragdo cometida com dolo ou com

negligéncia (cfr. Artigo 65.% n.° 4 e 5 da LOPTC).

40. Ndo sé o ora Recorrente ndo representou a possibilidade de a sua conduta
consubstanciar um ilicito gerador de responsabilidade financeira sancionatdria
(negligéncia consciente), como, dada a fé que fez na passada atuagdo deste Tribunal
sobre esta mesma matéria e nos técnicos responsdveis, ndo podia — nem devia —

sequer té-la representado (negligéncia inconsciente)!

41. Jd a hipétese de uma atuagdo dolosa, encontra-se também totalmente excluida,
porquanto € notdrio que o Recorrente ndo agiu com intengdo de praticar a infragdo

que lhe é imputada.

42. Resulta demonstrado que a conduta do ora Recorrente ndo poderd apontar-se
qualquer juizo de censura, nem sequer a titulo de negligéncia, porquanto ndo existiu
qualquer violagio de deveres de cuidado, tendo este confiado nas informagdes

técnicas que lhe foram transmitidas pelo Departamento Financeiro e Patrimonial.

43. Faltando, deste modo, o elemento subjetivo do ilicito-tipico, encontra-se vedada

qualquer possibilidade de imputagdo de responsabilidade financeira ao Recorrente.

%
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Termos em que:

1. A norma insita no artigo 96.% n.° 2 da LOPTC, segundo a qual € irrecorrivel a
deliberagdo de aprovagao de relatdrios de auditoria quando os mesmos emitam juizos
de censura aos visados e responsdveis financeiros, deve ser julgada inconstitucional e,
como tal, desaplicada, porquanto violadora do direito a uma tutela jurisdicional
efetiva, consagrado no n.° 1 do artigo 20.° da Constituigdo, desta forma impedindo
uma total realizagao do principio do Estado de Direito, tal como consagrado no artigo
2.° da Constituigdo. Inconstitucionalidade que ora se suscita, de modo
processualmente adequado, em termos de estar o Tribunal obrigado a conhecer desta
inconstitucionalidade, devendo recusar a aplicagdo da norma legal que se retira do

n.° 2 do artigo 96.° da LOPTC, nos termos e com os fundamentos acima explanados.

2. Uma interpretagdo do artigo 65.% n.° 1, alinea b) da LOPTC segundo a qual é
geradora de responsabilidade financeira sancionatdria a simples solicitagdo da
abertura de um procedimento e a sugestdo de um critério de avaliagdo é
necessariamente violadora do artigo 1.° n.° 1 e 3 do CP e inconstitucional, porquanto

desconforme ao artigo 29.°, n.° 1 da Constituicdo.
g0 29 ¢

3. Ser anulada, por manifesta ilegalidade e falta de fundamento, a Decisdo da Secgdo
Regional da Madeira que incidiu sobre o Relatdrio de Auditoria, aprovando-o

Juntamente com as recomendagdes nele formuladas.”

3. Posteriormente, ao abrigo do disposto no artigo 99.°, n° 1, da LOPTC, o Ministério
Publico emitiu parecer considerando, por um lado, que o recurso foi corretamente
admitido e, quanto a questdo de fundo, que assiste razdo ao recorrente, por se
entender que os autos “ndo permitem concluir, mesmo indiciariamente, que a conduta
do Recorrente seja susceptivel de integrar qualquer infragdo financeira, nem formular

Juizos de censura, nomeadamente, sobre responsabilidades financeiras (...)".

[l. FUNDAMENTAGAO

— DE FACTO
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4. No recurso interposto nao foi impugnada a matéria de facto a que se reporta a

decis3o recorrida, nomeadamente os factos mencionados no respetivo relatério de

auditoria, considerando-se, desse modo, como assentes e com relevincia para o

processo, para além do mencionado em 1§, os seguintes factos:

a)

b)

O Processo de fiscalizagao prévia relacionado com a auditoria em aprego foi o
processo n.° 2/2019, da SRMTC, que teve por objeto o contrato de empréstimo
de médio/longo prazo para aplicagdo em obras de habitagdo social e

comparticipagdo em obras cofinanciadas celebrado com a CGD.

A abertura do procedimento destinado a contratagio do mencionado
empréstimo foi autorizada por deliberagdo, tomada por unanimidade, pela
Camara Municipal do Funchal (CMF), de 25 de setembro de 2018, no dmbito
da qual foi decidido o envio de convites para apresentagdo de propostas a sete

instituicdes financeiras, incluindo a CGD.

Do referido convite constava, entre outros termos ou condicdes e atributos das

propostas, a exigéncia de uma taxa de juro fixa.

A proposta da CGD, que foi adjudicada em concorddncia com o teor do
relatério final elaborado pelo juri, em 7 de novembro de 2018, por forca das
delibera¢des da Cdmara Municipal e da Assembleia Municipal, de 8 e 21 do

mesmo més, €, no que se refere a taxa de juro, a que se transcreve:

“6. TAXA DE JURO: O empréstimo vencerd juros d taxa de 0,89% ao ano, acrescida
de uma componente varidvel, sempre que positiva, correspondente a média
aritmética simples das taxas «Euribor» a 12 meses (base 360 dias), apurada com
referéncia ao més imediatamente anterior ao do inicio de cada periodo de contagem

de juros, arredondada para a milésima de ponto percentual mais proxima;

Em complemento, existe a possibilidade de negociagdo de contrato de swap para
taxa de juro fixa, em condi¢des de mercado a definir na data da utilizaggo dos fundos
resultante da taxa midswap em vigor (nesta data indicativamente resultaria numa

taxa fixa de 2,19%).
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Sobre o assunto foram solicitados esclarecimentos a entidade fiscalizada, que,
em resposta, de 11 de fevereiro de 2019, subscrita pelo entdo Vice-Presidente

da CMF, Miguel Silva Gouveia, alegou o seguinte:

“O regime do crédito dos municipios encontra-se regulamentado nos artigos 48.° a
51.°da Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro (Regime Financeiro das Autarquias Locais
e das Entidades Intermunicipais). Sendo um regime especial afasta as disposi¢des
do Cddigo dos Contratos Puiblicos. De acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 201.°
do Cédigo do Procedimento Administrativo «A formagdo dos contratos cujo objeto
abranja prestagdes que estejam, ou sejam suscetiveis de estar, submetidos a
concorréncia de mercado, encontra-se sujeito ao regime estabelecido no Cédigo dos
Contratos Publicos ou em lei especial.» O n.° 5 do artigo 49.° da Lei n.° 73/2013,
estabelece que «O pedido de autorizagdo a assembleia municipal para a contragdo
de empréstimos € obrigatoriamente acompanhado de demonstragdo de consulta, e
informagdo sobre as condigdes praticadas quando esta tiver sido prestada, em, pelo
menos, trés instituigdes autorizadas por lei a conceder crédito, bem como de mapa
demonstrativo da capacidade de endividamento do municipios. Trata-se de um
regime especial ndo existindo proibi¢do das entidades consultadas apresentarem
propostas alternativas. A CGD ao apresentar duas propostas possibilitou a escolha
da segunda que se veio a revelar mais vantajosa para o interesse ptiblico. Foi dado
cumprimento aos principios da transparéncia, da igualdade e da concorréncia
atendendo a que foi dada possibilidade das restantes entidades consultadas se

pronunciarem no dmbito da audiéncia prévia.”

O processo de fiscalizagdo prévia em referéncia foi apreciado em sessdo
extraordindria de 19 de marco de 2019, tendo sido recusado o visto ao contrato,
conforme Decisdo n.° 2/FP/2019, da SRMTC, com base na seguinte

fundamentacio:

“O quadro factual onde se insere a presente contratagdo impede a sua subsungdo
nas normas legais aplicdveis em virtude de o Municipio do Funchal, no dmbito do
procedimento que se analisa, ter:

a) Adjudicado a hipdtese apresentada em alternativa o proposta formalmente
oferecida pela CGD, S.A., dado que ndo corresponde a uma proposta no sentido

acolhido na lei nem ao que foi exigido nas pegas do procedimento;



C TRIBUNAL DE

= CONTAS

b) Definido, de forma insuficiente, o critério de adjudicagdo, e

¢) Autorizado a despesa correspondente a celebragdo do contrato sem demonstrar a
correspondente cobertura orgamental.

Atuagdo que postergou a aplicagdo dos principios da transparéncia, da igualdade e
da concorréncia que lhe sdo especialmente aplicdveis, consignados no n.° 2 do art.°
201.°do CPA, desrespeitou as normas financeiras a que se encontrava vinculado, em
concreto, o art.® 52° n.° 3, al. b), da LEO - a que estava sujeito nos termos do art.°
3.% n.°1, da Lei n.° 73/2013 — e 0 ponto 2.3.4.2, al. d), do POCAL, e colocou em crise
osart.°s 25.° n.° 4, da Lei n.° 75/2013, € 48.° al. a), e 49.°, n.° 5, da Lei n.° 73/2013.
O que constitui fundamento de recusa de visto ao contrato em aprego, nos termos
previstos nas als. b) e c) do n.° 3 do art.° 44.° da Lei de Organizagdo e Processo do
Tribunal de Contas (LOPTC), por estarmos perante a desconformidade dos atos
com as leis em vigor que implicaram a assungdo de encargos sem cabimento em
verba orgamental prépria e a violagdo direta de normas financeiras, e uma
ilegalidade que alterou ou foi passivel de ter alterado o respetivo resultado financeiro,
na perspetiva de que poderia ter sido selecionada ou apresentadas outras propostas

mais vantajosas para o erdrio pliblico”.

Notificado da Decisdo n.° 2/FP/2019, de 19 de marco, na mesma data, o
Municipio do Funchal interpds recurso ordindrio para o Plendrio da 1.2 Secg3o,
ao abrigo dos art.° s 96.°, n.° 1, al. a), 97.° € 109.° da LOPTC, o qual foi julgado
totalmente improcedente, pelo Acérdao n.° 22/2019 —1.25/PL, de 10 de julho,
sendo mantida a decisdo de recusa do visto ao contrato em apreco, ao abrigo

do art.® 44.°, n.° 3, als. b) e c) da LOPTC.

No Programa Anual de Fiscalizacdo da SRMTC para o ano de 2019, aprovado
pelo Plendrio Geral do TdC, através da Resolugdo n.° 5/2018-PG4, de 14 de
dezembro, foi inscrita a auditoria orientada designada por “auditoria para
apuramento de responsabilidades financeiras identificadas no exercicio da

fiscalizagdo prévia”.

A concretizagdo da referida auditoria foi determinada pela Decisdo n.°
2/FP/2019, de 19 de marco, com vista ao “apuramento de responsabilidades
financeiras indiciadas no dmbito do processo de visto n.° 2/2019, respeitante ao

contrato do empréstimo de médio/longo prazo para aplicagdo em obras de
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habitagdo social e comparticipagdo em obras cofinanciadas, celebrado entre o MF

ea CGD, S.A., a 10 de janeiro de 2019, no valor de 7.569.990€”.

Do consequente relatério de auditoria, aprovado por decisio da SRMTC, de
16.09.2020, foram identificadas as seguintes ilegalidades que “configuram
eventuais infragdes financeiras previstas e punidas pelo art.° 65.% n.° 1, al. b), da
LOPTC, sendo imputdveis, nos termos do art.® 61.° n.° 4, da LOPTC, aplicdvel in

casu por forga do disposto no art.° 67.% n.° 3, do mesmo diploma:

0 Aos membros do juri do procedimento, Leonel Mendonga, Ricardina Capontes e
Francisco Félix Sousa, por terem admitido indevidamente a proposta da CGD, S.A.,

e proposto a adjudicagdo em favor da mesma, e

0 Ao Vice-Presidente da CMF, Miguel Silva Gouveia, que, a 31 de agosto de 2018,
solicitou ao drgdo executivo, autorizagdo para abertura do procedimento para
contratagdo do empréstimo em referéncia “(...) com as (...) condigdes de forma a
permitir aos servigos financeiros da autarquia a andlise das condi¢des apresentadas,
e a emissdo de relatdrio final contendo a mengdo dos termos e condigdes da proposta
economicamente mais vantajosa para o municipio, servindo de base para a
elaboragdo da proposta a submeter a Assembleia Municipal”, onde, em concreto,
propds como critério de adjudicagdo a taxa de juro mais baixa sem revelar nenhum
mecanismo de fixagdo da mesma, facto que, nos termos da subalinea (ii) da al.
C)do Acdrddo n.° 22/2019-1.% S/PL, de 10 de julho, “(...) gerou alguma imprecisao
dos termos das propostas apresentadas pelos diferentes concorrentes (...) o que terd
dificultado as tarefas de avaliagdo e graduagdo do juri (e mesmo, de algum modo,
favorecido a sua atuagdo contemporizadora, ainda que censurdvel, em relagdgo a
proposta da CGD) (...), imprecisdo” que “se traduziu numa afetagdo ao normal
funcionamento da concorréncia (e para além, como também ali se reconheceu, de

atentar contra principios como os da igualdade e da transparéncia)”.

As ilegalidades em aprego seriam ainda imputdveis, desta feita ao abrigo do n.° 1 do
citado art.® 61.°da LOPTC, aplicdvel ex vi art.° 67.% n.° 3, ao ex-Presidente da CMF,
Paulo Caféfo, ao Vice-Presidente da CMF, Miguel Silva Gouveia, e aos vereadores
Rubina Leal, Jorge Vale, Idalina Perestrelo, Joana Silva, Madalena Nunes, Lufs

Miguel Rosa, Bruno Martins, Elias Homem de Gouveia e Jodo Pedro Mendonga,
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que deliberaram por unanimidade autorizar a presente adjudicagdo, ndo fora o facto
de o0 n.° 2 do mesmo art.° 61.°, também aplicdvel por via do n.° 3 do art.® 67.°
determinar que “[a] responsabilidade prevista no niimero anterior recai sobre {...) os
titulares dos drgdos executivos das autarquias locais, nos termos e condigdes fixados
para a responsabilidade civil e criminal no artigo 36.° do Decreto n.° 22 257, de 25
de Fevereiro de 1933” , donde sobressai que “[s]do civil e criminalmente responsdveis
por todos os actos que (...) autorizarem, referentes a (...) contratos ou quaisquer
outros assuntos sempre que deles resulte ou possa resultar dano para o Estado: (...)
[o]s Ministros quando ndo tenham ouvido as estagcdes competentes ou quando
esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adoptado resolugdo
diferente” , razdo pela qual ndo lhes é assacdvel a responsabilidade financeira
sancionatdria acima referida, uma vez que tal deliberagdo teve por base o relatério

onde foi vertida a apreciagdo feita pelo jiri do procedimento, acima densificada.”

No decurso da auditoria foi dado cumprimento ao principio do contraditério
consagrado no artigo 13.° da LOPTC, procedendo-se a audi¢do do anterior
Presidente da Cdmara Municipal do Funchal, Paulo Caféfo, e ao atual detentor
desse cargo, Miguel Silva Gouveia, aos vereadores Rubina Leal, Jorge Vale,
Idalina Perestrelo, Joana Silva, Madalena Nunes, Luis Miguel Rosa, Bruno
Martins, Elias Homem de Gouveia e Jodo Pedro Mendonga, e aos membros do
juri do procedimento, Leonel Mendonga, Ricardina Capontes e Francisco Félix

Sousa'.

A mencionada decisdo da SRMTC, que aprovou o relatério de auditoria, tem o

seguinte teor:

“O Tribunal de Contas, em sessdo extraordindria da Secgdo Regional da Madeira,
e ao abrigo do disposto no art.° 106.° n.° 2, da LOPTC, decide:

1. Aprovar o presente relatério de auditoria e as recomendagdes nele formuladas.
2. Relevar a responsabilidade financeira sancionatéria imputdvel pela factualidade
enunciada nos pontos 3.1.1a 3.1.4, ao abrigo do disposto no art.® 65.% n.° 9, als. a)
ac), da LOPTC.

3. Ordenar que exemplares deste relatdrio sejam remetidos:

i
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0 Ao Presidente da Camara Municipal do Funchal, Miguel Silva Gouveia;

0 Aos vereadores Rubina Leal, Jorge Vale, Idalina Perestrelo, Joana Silva, Madalena
Nunes, Luis Miguel Rosa, Bruno Martins, Elias Homem de Gouveia e Jodo Pedro
Mendonga;

0 Aos membros do juri do procedimento, Leonel Mendonga, Ricardina Capontes e
Francisco Félix Sousa, e

0 Ao anterior Presidente da Cdmara Municipal do Funchal, Paulo Caféfo.

4. Entregar um exemplar deste relatério ao Excelentissimo Magistrado do Ministério
Pdblico junto desta Secgdo Regional, nos termos do art.® 29.% n.° 4, e 54.° n.° 4,
este aplicdvel por forga do disposto no art.° 55.% n.° 2, todos da LOPTC.

5. Fixar os emolumentos devidos pela Cdmara Municipal do Funchal em 137,31€
(40% do valor de referéncia), de acordo com o previsto no art.® 18.° do Regime
Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas41, aprovado pelo DL n.° 66/96,
de 31 de maio, com as alteragbes introduzidas pelas Leis n.% 139/99, de 28 de
agosto e 3-B/2000, de 4 de abril.

6. Determinar que a Cdmara Municipal do Funchal, no prazo de doze meses,
informe o Tribunal de Contas sobre as diligéncias efetuadas para dar acolhimento
das recomendagdes constantes do relatdrio agora aprovado, mediante o envio de
documentos comprovativos desse facto.

7. Mandar divulgar este relatdrio no sitio do Tribunal de Contas na internet, bem
como na intranet, apds a devida notificagdo as entidades supra referenciadas.

8. Expressar a Cdmara Municipal do Funchal o aprego do Tribunal pela celeridade
na apresentagdo dos documentos solicitados e dos esclarecimentos prestados.
Aprovado em sessdo da Secgdo Regional da Madeira do Tribunal de Contas, aos 16

dias do més de setembro de 2020.”

— DE DIREITO

5. Considerando-se assente a matéria de facto, cumpre, com base nela, apreciar as

questdes legais suscitadas no recurso.

A) Quest3o prévia: da legalidade da admiss3o do recurso
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No caso sub judice estd em discussao, em primeiro lugar, a legalidade da admissao
do recurso de uma decisao da SRMTC que aprovou um relatério de auditoria tendo

por objeto o apuramento de responsabilidades financeiras.

E tal sucede porque o artigo 96.°, n.° 2 da LOPTC, nesta matéria, refere que “Ndo
sdo recorriveis os despachos interlocutdrios dos processos da competéncia das 1.% e 2.°

Secgoes nem as _deliberacdes que aprovem relatdrios de verificacdo de contas ou de

auditoria, salvo, quanto a estes, no que diz respeito a fixacdo de emolumentos e demais

encargos” (sublinhado nosso).

Donde decorreria, numa leitura literal da norma, que o presente recurso n3o seria
admissivel por estar em causa, precisamente, uma decisao que aprova um relatério
de auditoria, n3o versando o referido recurso sobre qualquer questdo do foro

emolumentar ou relativa a quaisquer outros encargos.

Porém, e tal como alega o recorrente, sobre tal normativo legal ja se pronunciou o
Tribunal Constitucional que, no seu Acérdao n.° 812/2017, de 30.11.2017, decidiu
“julgar inconstitucional a norma insita no artigo 96.°, n.° 2 da LOPTC, no sentido que
estabelece a irrecorribilidade das deliberagbes da 2.° Sec¢do que aprovem relatdrios de

verificagdo de contas ou de auditoria quando os mesmos emitam e apliquem juizos de

censura aos visados e responsdveis financeiros” (sublinhado nosso).

E fé-lo em nome da protec¢do do direito constitucionalmente consagrado no artigo

20.° da CRP: o direito a uma tutela jurisdicional efetiva2.

O que permite concluir que sé sera julgada inconstitucional uma interpretacao
daquela norma que considere irrecorriveis as decisdes que aprovem relatérios de
auditoria sempre e apenas quando os mesmos emitam e apliquem juizos de

censura aos visados e responsaveis financeiros.

’l
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E tal como resulta do mencionado acérdido, a admissibilidade de recurso, nestes
casos, tem por base um direito de defesa do bom nome e da imagem publica dos

visados:

“23. Em situagoes em que sdo formulados juizos de censura em relatdrios de auditoria
aprovados por decisdes da 2.% Secgdo do Tribunal de Contas, existe uma afetagdo do
direito fundamental ao bom nome e reputagdo. Quando esse juizo de censura é
desacompanhado de julgamento de responsabilidade financeira na 3. Secgdo, o cidadao
titular do cargo publico em causa, por causa da regra da irrecorribilidade das deliberagoes
da 2.% Secgdo decorrente do artigo 96.° n.° 2, da LOTC, vé-se impossibilitado de se
defender da censura, impugnando judicialmente a decisdo em causa, contrapondo
argumentos e questionando as conclusdes do relatério. A norma em causa permite a
existéncia de uma lesdo de um direito fundamental, por um ato do Tribunal de Contas,
sem que exista acesso a tutela jurisdicional para a sua defesa, o que € intolerdvel a luz
da ordem constitucional da Republica Portuguesa.

Por tudo o que fica exposto, verifica-se que €é desconforme com a Constituigdo a
irrecorribilidade das decisdes do Tribunal de Contas que profiram juizos publicos de
censura por impossibilitarem a impugnagdo judicial de juizos de censura formulados

sobre a conduta de titulares de cargos ptiblicos.”

Esta inferéncia permite-nos extrair duas conclusdes:

a) Ade que sdo recorriveis as decisdes do TdC que aprovem relatérios de auditoria
quando estes emitam juizos de censura sobre visados ou responsaveis
financeiros, desde que os mesmos sejam concretizados na imputagdo de
responsabilidades financeiras, de natureza sancionatéria e /ou reintegratoéria,
ao abrigo da LOPTC;

b) N3o sendo, porém, recorriveis tais decisdes quando delas resulte o
prosseguimento da ac¢3o para julgamento de responsabilidades financeiras, a
cargo da 3.2 Sec¢do do TdC, caso em que da respetiva sentenca caberd recurso

por forca do disposto no n.° 3 do artigo 96.° da LOPTC.
Ou seja, o que se pretende em ambas as situacdes é, tal como se explicita no

acérdao do Tribunal Constitucional, garantir a todos os que sejam alvo de concretos

juizos de censura em relatérios de auditoria do Tribunal de Contas um direito a

%
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uma tutela jurisdicional efetiva, tutela que ndo se considera assegurada pelo mero

exercicio do direito de contraditério a que se refere o artigo 13.° da LOPTC:

“Note-se, finalmente, que a audi¢do dos responsdveis é feita antes da formulagdo dos
Juizos publicos de censura (artigo 13.% n.° 3, LOPTC), o que significa que, em casos como
o presente, em que ndo hd efetivagdo de responsabilidades financeiras, o visado pelo juizo
de censura fica sem possibilidade de se defender deste juizo.

Tendo em conta este enquadramento, tem de se concluir que os juizos de censura
formulados pelo Tribunal de Contas sdo suscetiveis de afetar a esfera juridica do cidaddo
em causa e os direitos fundamentais por si invocados, neste caso. Ora, face ao juizo
negativo publico da conduta do visado a luz do regime aplicdvel, terd de se admitir a
possibilidade de este aceder a tutela judicial, defendendo-se e contra-argumentando da
concreta censura que lhe € feita de modo a poder ver a questdo reapreciada por diferente
drgdo do tribunal. Decorre, por isso, do direito fundamental de acesso a tutela
Jurisdicional, previsto no artigo 20.° da Constituigdo, a necessidade de existir uma via de
reapreciagdo judicial do ato lesivo dos direitos fundamentais no presente processo. Na
auséncia de responsabilidade financeira e do seu julgamento pela 3.% Secgdo, verifica-se
uma impossibilidade absoluta de impugnar judicialmente os atos em causa (juizos
publicos de censura), que ndo pode deixar de corresponder a violagdo do direito de acesso

a uma tutela jurisdicional efetiva.”

Regressando ao caso sub judice constatamos que estd em causa uma decisao da
SRMTC que aprovou um relatério de auditoria que teve por objeto o apuramento
de responsabilidades financeiras e no qual s3o efetivamente feitos juizos de
censura sobre visados, dado que, conforme se extrai do §3.3 do relatério de
auditoria, sdo identificados responsaveis, incluindo o ora recorrente, aos quais sdo
imputdveis “ilegalidades que configuram eventuais infracdes financeiras previstas e
punidas pelo art.® 65.% n.° 1, al. b), da LOPTC, sendo imputdveis, nos termos do art.°
61.° n.° 4, da LOPTC, aplicdvel in casu por forga do disposto no art.° 67.° n.° 3, do

mesmo diploma.”

Poder-se-ia concluir pela irrecorribilidade da decisdo caso da mesma tivesse
resultado o prosseguimento da agdo para julgamento de responsabilidade

financeira, situagdo em que aos visados seria assegurada uma tutela jurisdicional
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efetiva por via da possibilidade de recurso da sentenga que nesse dominio fosse

proferida.

Tal ndo acontece, porém, dado que, conforme resulta da mencionada decisdo (cfr.
fls 37, in fine), “A inexisténcia, porém, de indicios de que as infragdes financeiras daf
decorrentes tenham sido praticadas de forma intencional, o facto de o Tribunal nunca
ter formulado recomendagdes ao MF com vista a corregdo das irregularidades detetadas
e porque esta € a primeira vez que os responsdveis identificados no ponto 3.3 sdo
censurados pela sua prdtica, conduzem ao preenchimento dos pressupostos necessdrios
a relevagdo da responsabilidade financeira sancionatdria elencados nas als. a) a c) do n.°
9 do art.® 65.° da LOPTC.”

Pelo que a mencionada decisdao concluiu pela relevacao da responsabilidade
financeira sancionatéria imputdvel pela factualidade enunciada nos pontos 3.1.1 a
3.1.4, do relatério de auditoria, ao abrigo do disposto no art.®° 65.%, n.° 9, als. a) a c),
da LOPTC, inexistindo, assim, prosseguimento da agdo para julgamento de

responsabilidades financeiras.

Donde se conclui pela legalidade da admiss@o do peticionado recurso, tal como o
fez a Exm? Juiza Conselheira da SRMTC, desaplicando neste dominio a norma do
artigo 96.°, n.° 2 da LOPTC, por estar em causa o exercicio de um direito a uma
tutela jurisdicional efetiva por parte do recorrente, visado no relatério de auditoria
como responsdvel pela pratica de infracdes financeiras, ndo obstante o Tribunal

tenha concluido pela relevacao dessa responsabilidade.

Da imputagdo de responsabilidade financeira sancionatéria ao entdo Vice-
Presidente da Cimara Municipal do Funchal, Miguel Sérgio Camacho Silva

Gouveia, e da subsequente relevagio da mesma

Resolvida a questdo prévia, concluindo-se pela admissibilidade do recurso em
aprego, subsiste a questdo nuclear de apurar se os juizos de censura dirigidos ao
recorrente por via da imputacdo de responsabilidades financeiras, ainda que a titulo
indicidrio, no relatério de auditoria, tém sustento legal a luz do respetivo regime

juridico estabelecido nos artigos 57.° a 70.° da LOPTC.
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Alega o recorrente que, de acordo com o relatério em causa, “(...) € apenas indiciado
de ter solicitado ao drgdo executivo autorizagdo para abertura do procedimento para
contratagdo do empréstimo (...) onde, em concreto, propds como critério de adjudicagao

a taxa de juro mais baixa sem revelar nenhum mecanismo de fixagdo da mesma”.

E que “(...) a suposta responsabilidade do agente vem fundamentada na alegada
violagdo do artigo 65.° n.° 1, alinea b) da LOPTC, sendo que a simples leitura dos factos
imputados ao requerente ndo permite, de maneira nenhuma, o preenchimento do
especifico ilicito tipificado no referido artigo.

(...

Dir-se-d, ainda, que considerar a conduta do ora Recorrente como violadora do artigo
65.5 n.° 1, alinea b) da LOPTC seria pretender inserir no seu dmbito objetivo
comportamentos que ndo estdo abrangidos por qualquer um dos sentidos que se

pretenda, de acordo com a lei, conferir ao texto legal”.

Da leitura do relatério de auditoria (cfr. fls 31) constata-se que, efetivamente, a unica
imputacao de responsabilidades financeiras feitas, a titulo individual, ao entao Vice-
Presidente da Cidmara Municipal do Funchal, Miguel Silva Gouveia, refere-se
concretamente a acdo que se transcreve:

“Ao Vice-Presidente da CMF, Miguel Silva Gouveia, que, a 31 de agosto de 2018, solicitou

ao drgdo executivo, autorizacdo para abertura do procedimento para contratacdo do

empréstimo em referéncia “(...) com as (...) condigdes de forma a permitir aos servigos

financeiros da autarquia a andlise das condi¢des apresentadas, e a emissdo de relatério
final contendo a mengdo dos termos e condigdes da proposta economicamente mais
vantajosa para o municipio, servindo de base para a elaboragdo da proposta a submeter
a Assembleia Municipal”, onde, em concreto, prop6s como critério de adjudicagdo a taxa
de juro mais baixa sem revelar nenhum mecanismo de fixagdo da mesma, facto que, nos
termos da subalinea (i) da al. C)do Acdrddo n.° 22/2019-1.% S/PL, de 10 de julho, “(...)
gerou alguma imprecisdo dos termos das propostas apresentadas pelos diferentes
concorrentes (...) o que terd dificultado as tarefas de avaliagdo e graduagdo do jiri (e
mesmo, de algum modo, favorecido a sua atuagido contemporizadora, ainda que
censurdvel, em relagdo a proposta da CGD) (...), imprecisdo” que “se traduziu numa

afetagdo ao normal funcionamento da concorréncia (e para além, como também ali se
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reconheceu, de atentar contra principios como os da igualdade e da transparéncia)”

(sublinhado nosso).

Foi-lhe igualmente feita outra imputagdo no mencionado relatério, enquanto
membro da Cdmara Municipal que aprovou a deliberacdo de adjudicacio do
empréstimo, da qual ndo se extrai qualquer responsabilidade financeira em virtude
do que dispde o artigo 61.°, n.° 2, aplicdvel ex vi do artigo 67.°, n.° 3, ambos da
LOPTC:

“As ilegalidades em aprego seriam ainda imputdveis, desta feita ao abrigo do n.° 1 do
citado art.®° 61.° da LOPTC, aplicdvel ex vi art.° 67.% n.° 3, ao ex-Presidente da CMF,
Paulo Caféfo, ao Vice-Presidente da CMF, Miguel Silva Gouveia, e aos vereadores
Rubina Leal, Jorge Vale, Idalina Perestrelo, Joana Silva, Madalena Nunes, Luis Miguel
Rosa, Bruno Martins, Elias Homem de Gouveia e Jodo Pedro Mendonga, que
deliberaram por unanimidade autorizar a presente adjudicagdo, ndo fora o facto de o n.°
2 do mesmo art.® 61.°, também aplicdvel por via do n.° 3 do art.° 67.° determinar que
“[a] responsabilidade prevista no niimero anterior recai sobre (...) os titulares dos drgdos
executivos das autarquias locais, nos termos e condigdes fixados para a responsabilidade
civil e criminal no artigo 36.° do Decreto n.° 22 257, de 25 de Fevereiro de 1933” , donde
sobressai que “[s]do civil e criminalmente responsdveis por todos os actos que {...)
autorizarem, referentes a (...) contratos ou quaisquer outros assuntos sempre que deles
resulte ou possa resultar dano para o Estado: (...) [o]s Ministros quando ndo tenham
ouvido as estagdes competentes ou quando esclarecidos por estas em conformidade com
as leis, hajam adoptado resolugdo diferente” , razdo pela qual ndo lhes é assacdvel a
responsabilidade financeira sancionatéria acima referida, uma vez que tal deliberagio
teve por base o relatério onde foi vertida a apreciagdo feita pelo jiri do procedimento,

acima densificada.”

Pelo que o presente recurso apenas se centra, tal como peticionado pelo recorrente,
na problemdtica em torno da eventual ilegalidade com reflexos no plano da
responsabilidade financeira, pelo facto daquele autarca ter subscrito e apresentado
ao executivo municipal uma proposta de contrata¢do de empréstimo em condicoes
consideradas contrdrias aos principios da concorréncia, da igualdade e da

transparéncia.
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26. E é neste ponto que divergimos da decisao recorrida.

27. A imputagdo de responsabilidade financeira sancionatéria, a semelhanca do que

28.

29.

30.

sucede com os ilicitos penais, assenta, em primeiro lugar, num juizo de tipicidade
do ilicito, isto €, na existéncia de uma norma legal que concretize, de forma objetiva,
uma agdo ou uma omissao cuja pratica constitua uma infragdo com relevancia num

daqueles planos.

Nesse sentido dispde o artigo 1.° do Cédigo Penal, aplicavel subsidiariamente no
dominio das infra¢des financeiras3 ¢ 4, quanto ao principio da tipicidade das
infragdes, que (1) “S6 pode ser punido criminalmente o facto descrito e declarado
passivel de pena por lei anterior ao momento da sua prdtica.” e que (3) “Ndo € permitido
o recurso a analogia para qualificar um facto como crime, definir um estado de

perigosidade ou determinar a pena ou medida de seguranga que lhes corresponde”.

A norma invocada para efeitos de imputacdo de responsabilidade financeira
sancionatdria aquele visado foi a do artigo 65.°,n.°1, alinea b) da LOPTC que dispde
que o TdC pode aplicar multas no caso de “violagdo das normas sobre a elaboragdo e
execugdo dos orgamentos, bem como da assungdo, autorizagdo ou pagamento de

despesas publicas ou compromissos”.

Ora, ndo nos parece que a simples elaborag¢do ou subscricdo de uma proposta de
contratagdo de empréstimo, a submeter ao 6rgdo executivo, feita pelo ora
recorrente, ainda que a mesma apresente irregularidades ou imperfei¢des, possa
constituir, de per si, fundamento que permita a integracdo do ilicito financeiro
plasmado no mencionado artigo 65.%, n.° 1, alinea b) da LOPTC, nomeadamente no

segmento “violagdo de normas sobre a assungdo, autorizagdo e pagamento de despesas

% ¢

publicas”.
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31. E que a referida proposta ndo é apta, por si s6, a permitir a realizacdo de uma

32.

33

34

35

despesa ilegal, uma vez que n3o é um ato decisério. No plano da responsabilidade
financeira a consumacdo de uma despesa ilegal apenas pode ocorrer com a prévia

autorizagdo da mesma, caso em que o ato autorizativo é, esse sim, integrador de

um ato ilicito com potenciais consequéncias no plano da responsabilidade

financeira.

E ainda que assim n3o fosse, a verdade é que, tal como alega o recorrente, nem
todas as atuagdes irregulares, no plano da assuncao, autorizagao e pagamento de
despesas constituem infragdes financeiras, nem mesmo quando sejam
fundamento de recusa de visto, como foi o caso. Sobre o tema recuperam-se as
palavras de ANTONIO CLUNYS5, quando afirma que “(...) a simples verificagdo de
uma irregularidade de natureza administrativa num processo complexo que conduza a
realizagdo de despesa publica ndo significa que estejamos sempre perante a prdtica de
uma infragdo financeira por parte de quem imediatamente calculou e aprovou uma

despesa ou um pagamento.”

Recorde-se que, no caso concreto, o visado se limitou a propor a Cimara Municipal
do Funchal a abertura de um procedimento com vista a contratagio de um
empréstimo, tendo por base um conjunto de condicdes, entre as quais, o critério

de adjudicagao a proposta com taxa de juro mais baixa.

No relatério de auditoria considerou-se que tal proposta era incompleta ou
imperfeita dado que “(..) gerou alguma imprecisdo dos termos das propostas
apresentadas pelos diferentes concorrentes (...) o que terd dificultado as tarefas de
avaliagdo e graduagdo do juri (e mesmo, de algum modo, favorecido a sua atuagdo
contemporizadora, ainda que censurdvel, em relagdo a proposta da CGD) (...),
imprecisdo” que “se traduziu numa afetagdo ao normal funcionamento da concorréncia
(e para além, como também ali se reconheceu, de atentar contra principios como os da

igualdade e da transparéncia)”.

Ora, tal como ja se sublinhou antes, nao nos parece que tal atuacdo, ainda que

pretensamente irregular na medida em que potenciou um processo que culminou

Y

‘ba € ab 2°m 2,



36.

37

38.
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com a recusa de visto ao referido empréstimo, seja, por si s, fundamento para o
preenchimento da infragdo financeira prevista no artigo 65.°, n.° 1, al. b) da LOPTC,
sendo que, no relatério de auditoria, ndo se concretiza sequer qual a norma legal
que foi violada, em matéria de assuncio e realizacdo de despesas publicas, para

que se possa integrar o ilicito mencionado na referida alinea b).

Donde se conclui que é desprovida de fundamento, por inexisténcia de licito
financeiro, a seguinte imputagdo de responsabilidades financeiras inserta no

relatério de auditoria, a fls. 31:

0”Ao Vice-Presidente da CMF, Miguel Silva Gouveia, que, a 31 de agosto de 2018,
solicitou ao drgdo executivo, autorizagdo para abertura do procedimento para
contratagdo do empréstimo em referéncia “(...) com as (...) condigdes de forma a
permitir aos servigos financeiros da autarquia a andlise das condi¢bes apresentadas, e a
emissdo de relatdrio final contendo a mengdo dos termos e condigdes da proposta
economicamente mais vantajosa para o municipio, servindo de base para a elaboragdo
da proposta a submeter a Assembleia Municipal”, onde, em concreto, propds como
critério de adjudicagdo a taxa de juro mais baixa sem revelar nenhum mecanismo de
fixagdo da mesma, facto que, nos termos da subalinea (ii) da al. C) do Acérddo n.°
22/2019-1.% S/PL, de 10 de julho, “(...) gerou alguma imprecisdo dos termos das
propostas apresentadas pelos diferentes concorrentes (...) o que terd dificultado as tarefas
de avaliagdo e graduagdo do jiri (e mesmo, de algum modo, favorecido a sua atuagao
contemporizadora, ainda que censurdvel, em relagdo a proposta da CGD) (...),
imprecisdo” que “se traduziu numa afetagdo ao normal funcionamento da concorréncia
(e para além, como também ali se reconheceu, de atentar contra principios como os da

igualdade e da transparéncia)”.

Concluindo pela inexisténcia de ilicito financeiro, quanto a atuagdo do recorrente,
carece de sentido a relevacdo da responsabilidade financeira do mesmo, inserta na
decisdo da SRMTC, pois sé poderd haver relevacido de responsabilidade, nos

termos do artigo 65.°, n.° 9, da LOPTC, quando exista infragao.

Termos em que se deve anular a decisdo da SRMTC, no segmento em que imputa
tais responsabilidades financeiras, em concreto o pardgrafo do relatério de

auditoria do ponto 3.3., de fls. 31, transcrito no § 36 deste acérdio.
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E, consequentemente se profere a seguinte

Il — DECISAO

Pelos fundamentos indicados, acordam os jufzes do Tribunal de Contas, em

Plendrio da 1.? Seccdo, na seguinte decis3o:

a) Confirmar a admiss3o do peticionado recurso, por desaplicagdo da norma do
artigo 96.°, n.° 2 da LOPTC, por estar em causa o exercicio de um direito a uma
tutela jurisdicional efetiva por parte do recorrente;

b) Dar provimento ao recurso decidindo pela inexisténcia de infragoes financeiras
que possam ser imputadas ao recorrente e, consequentemente, anular a
decisio da SRMTC, no segmento em que imputa tais responsabilidades
financeiras, em concreto o paragrafo do relatério de auditoria do ponto 3.3., de

fls. 31, transcrito no § 36 deste acérdao.

Isento de emolumentos, nos termos do artigo 17.°, n.° 2, do Regime Jurfdico dos
Emolumentos do Tribunal de Contas (Decreto-Lei n.° 66/96, de 31 de maio, com
as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 139/99, de 28 de agosto, e pela Lei n.° 3-

B/2000, de 4 de abril).

Publique-se no Portal do Tribunal de Contas na internet.

Lisboa, 12 de janeiro de 2021

Os Juizes Conselheiros,

(Fernando Oliveira Silva, relator)
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GABINETE DO JUIZ CONSELHEIRO

DECLARACAO DE VOTO DE PAULO DA MESQUITA (ACORDAO 1/2021-11.JAN-1.2S/PL)

A relevancia da questao da admissibilidade do recurso impde que se indique a perspetiva do
declarante sobre o ambito do juizo de inconstitucionalidade, admissao e objeto do recurso.

1) A fiscalizagdo concreta da constitucionalidade pelos tribunais opera no quadro de um
sistema de controlo difuso com um elemento de verticalidade que compreende como vértice
superior o Tribunal Constitucional e tem como objeto normas que tém de ser aplicadas nas
especificas decisdes judiciais. Na presente declaragdo, atenta a obrigatoriedade de recurso que
impende sobre o Ministério Publico (por for¢a do disposto no artigo 72.°, n.° 3, da Lei de
Organizagdo, Funcionamento e Processo do Tribunal Constitucional), pretende-se, apenas, enfatizar
o dmbito da norma que o signatdrio entende inconstitucional na apreciacdo da quest3o prévia da
admissao do recurso. A norma do art. 96.°, n.° 2, da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de
Contas (LOPTC) estabelece serem irrecorriveis «as delibera¢des que aprovem relatérios de
verificacdo de contas ou de auditoria, salvo, quanto a estes, no que diz respeito a fixacdo de
emolumentos e demais encargos», consequentemente, se essa norma fosse aplicada o recurso nao
poderia ser admitido. Em termos de juizo de fiscalizagdo concreta da constitucionalidade relevante
no caso, apenas, se considera que a norma é inconstitucional na parte em que ndo permite recurso
contra decisdo do Tribunal que aprova relatério de auditoria interposto por quem tenha sido
considerado no ato impugnado responsavel pela pratica de infracdo financeira, para, em
subsequente passo do trilho metodoldgico, a consequéncia juridica fixada ser a relevagdo — no
exercicio de um poder reservado ao Tribunal de Contas (TdC), atentos o artigo 214.%, n.° 1, ¢), da
Constituicdo e os arts. 64.%, n.° 2, e 65.°, n.° 9, LOPTC. Na parte em que o TdC decide que uma
pessoa singular praticou uma concreta infragdo financeira de forma ilicita e culposa exerce uma
competéncia constitucionalmente reservada desse Tribunal, em termos que n3o constituem um
mero juizo de censura (ou critica do visado), mas o exercicio de um poder de dizer o direito num caso
particular com consequéncias juridicas na esfera do visado (vd. a adveniente do disposto no art.
65.°,n.° 9, al. ¢), da LOPTC). Decis3o final sobre concreta responsabilidade financeira, insuscetivel
de novo procedimento e que, atenta a reserva de jurisdi¢ao do TdC, n3o pode ser impugnada perante
outro Tribunal, existindo, consequentemente, interesse em agir do visado quanto a alteragio dessa
decisdo na sua componente juridica (apenas suscetivel de reapreciagao em recurso). Em sintese, o
direito a tutela jurisdicional efetiva protegido pelo art. 20.°, n.°s 1 e 4, da Constituicdo impde o direito
ao recurso contra decisdo final de aprovacgio de relatério de auditoria quanto ao juizo de que uma
concreta conduta do imputado preencheu os elementos objetivos e subjetivos de infragdo financeira
de formailicita e culposa sendo a consequéncia prescrita a relevagdo da responsabilidade financeira,
existindo interesse em agir do visado em reverter decisao com consequéncias juridicas na sua esfera.

2) O grau minimo imposto pela tutela jurisdicional efetiva, na base do direito ao recurso
determinante do juizo sobre a inconstitucionalidade da norma do art. 96.°, n.° 2, da LOPTC (supra
ponto 1), implica o reconhecimento de um direito a recurso de natureza anulatdria, para controlo da
conformidade com a lei do decidido sobre o preenchimento dos elementos objetivos e subjetivos de
infragdo financeira e a natureza ilicita e culposa da conduta do imputado. Na situagdo sub judice, os
factos considerados indiciados pela decisdo recorrida nao permitiam, a luz do direito aplicavel, o
enquadramento juridico realizado sobre a alegada responsabilidade financeira do recorrente
(subsequentemente relevada) por preenchimento da infracdo imputada, pelo que, o recurso tinha
de ser julgado procedente, anulando-se a decisdo no segmento impugnado.
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