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SUMARIO

7 O dever de alteragdo da matéria de facto pelo Tribunal ad guem é conformado pelos limites do
objeto do recurso.

2 As normas sobre infragdes financeiras sancionatérias constantes das vdrias alineas do artigo
65.°, n.° 1, da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) podem ser
qualificadas como normas sancionatdrias primdrias autébnomas que partilham uma
caracteristica comum: carecem de ser complementadas por normas de conduta (normas
sancionatdrias secunddrias) sobre deveres dos agentes sujeitos a esse regime sancionatério de
Direito Publico.

3 Aimputacdo objetiva enquanto atribuicdo do facto a esfera de controlo ou poder do agente tem
como epicentro a atribuicdo de eventos tipicos associada no caso de violagdo de deveres legais

a critérios normativos sobre competéncias.

4 Aimputacdo objetiva de infragdes financeiras sancionatérias é regulada em primeira linha pela

norma do n.° 1 do artigo 61.° da LOPTC.

5 Anormado n.°2do artigo 61.° da LOPTC em conjugagdo com as normas do n.° 1 do artigo 80.°-

A do regime financeiro das autarquias locais e das entidades intermunicipais e do artigo 36.°, n.°
1, do Cdédigo do Procedimento Administrativo estabelece quanto a autarcas uma causa de
exclus3o da responsabilidade associada a uma forma vinculadarelativa ao campo de intervencio
de estagées com competéncia procedimental ndo deciséria fundada na audicdo e adogdo de

informacao prestada por estacdes competentes.

6 Relativamente a habilitacao legal ou regulamentar para emissido de prontncia sobre matéria
objeto de decisdo de um érgao competente deve atender-se a duas variantes de procedimentos

consoante:
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6.1 Otitular da competéncia deciséria é obrigado a solicitar intervengao intercalar consultiva;

6.2 O titular da competéncia deciséria tem a faculdade solicitar pareceres internos e/ou
externos, n3o estando sujeito a um comando normativo que lhe imponha receber um

parecer ou informagao prévios sobre a matéria da legalidade.

Na situacdo sub judice, a méacula dos pagamentos autorizados pelo Demandado derivou de os
mesmos terem origem na violagdo pelo mesmo Demandado de deveres legais que integravam
a sua competéncia prépria, pelo que, ndo tendo o Demandado consultado previamente qualquer
estacdo competente para efeitos de informagdo sobre o dever juridico no caso concreto nada
obsta a imputagdo objetiva das infragdes financeiras sancionatérias preenchidas por esse agente

com a sua conduta ativa.
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Acordam os Juizes do Tribunal de Contas, em Plendrio da 3.2 Secg3o:
I Relatério

7 O Demandado AA interpds recurso ordindrio da Sentenga n.° 10/2024 que no processo
jurisdicional de responsabilidade financeira n.° 6/2023 julgou parcialmente procedente a agao
proposta pelo Ministério Publico (MP) e condenou esse Demandado na multa de 25 UC pela

pratica de uma infrag3o financeira de natureza sancionatéria.

2 O recorrente formulou alega¢des que culminam nas seguintes conclusdes:

«l. Vem o presente recurso da decisdao que condenou o Recorrente pela pratica de uma
infracdo de natureza sancionatdria, p. e p. no art.65°/1, b), segunda parte, e l), primeira parte,
e 2 e 5 da LOPTC, na multa de 25 UCs, ou seja 2.550,00¢€.

. Face ao consignado como facto provado e sua fundamentagao especialmente no
depoimento da testemunha BB, ndo pode deixar de dar-se como nio provado que “O
Demandado agiu livre e conscientemente” (Facto 4.22. da Sentenca Recorrida);

[l. Bem como n3o provado que “O Demandado ndo teve o cuidado de se assegurar
que a aquisi¢do de combustiveis e a contratacdo de seguros era feita em conformidade com
o regime legal da contratacdo publica e que, previamente as ordens e autoriza¢des de
pagamento que subscreveu, tinham sido observados os procedimentos de autorizacdo,
cabimentacdo e compromisso dessas despesas” (Facto Provado 4.23. da Sentenca
recorrida);

IV. Além disso, e com igual fundamentagdo, ndo pode deixar de dar-se como provada
matéria dada como n3o provada na Sentenca recorrida, como “O Demandado exerceu
sempre as suas fungdes confiando na competéncia técnica e diligéncia dos técnicos dos
servicos administrativos e financeiros, especialmente na Dra. BB” (ao contrario do que estd
consignado no Ponto 7.1. da Sentenca Recorrida);

V. Bem como “Nunca a mesma denunciou ou alertou para a existéncia de qualquer
irregularidade ou ilegalidade em qualquer procedimento gerador de despesas para a Cdmara
Municipal, bem pelo contrério, afiangando a regularidade de todos os procedimentos” ( ao
contrdrio do apontado no Ponto 7.3. da Sentenca recorrida);

VI. Mercé da confianca depositada pelo Recorrente e Demandado e entdo Presidente da
Camara, bem como pela generalidade dos restantes responsdveis dos diversos servigos
municipais, nunca nenhum responsdvel denunciou ou alertou para a existéncia de qualquer
irregularidade ou ilegalidade em qualquer procedimento gerador de despesa para a Camara
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Municipal, bem pelo contrario, afiancando a regularidade de todos os procedimentos de
acordo com as exigéncias do artigo 22.° do DL n.° 197/99.

VII.  Até porque assim que, no decurso da agdo inspetiva o ora Demandado e ex-
Presidente de Cadmara tomou conhecimento da n3o conformidade dos procedimentos
relativos ao fornecimento de combustiveis rodovidrios e relativos as apdlices de seguros,
que a confianga e toda a prética implementada e garantida pela Técnica Superior BB
afiancava existir, de imediato providenciou para que tais contratos de aquisicdo fossem
regularizados de acordo com as normas do Cédigo da Contratacdo Publica aplicaveis.

VIIl. O Ora recorrente e Demandado e entao Presidente de Camara, n3o sabe, pois, e nao
tem consciéncia sequer das razdes porque estd a ser punido.
IX. Acresce que n3o se encontram reunidos os pressuposto de punicdo do recorrente

enunciados no art.61°/2 da LOPTC que consigna que “A responsabilidade prevista no
numero anterior recai sobre (...) os titulares de 6rgdos executivos das autarquias locais, nos
termos e condigdes fixadas para a responsabilidade civil e criminal nos n.os 1 e 3 do art.36°
do Decreto n° 22 257, de 25 de fevereiro de 1933”.

X. N3o sé estd demonstrado que o ora Recorrente pretendeu inteirar-se de situagao dos
procedimentos de contratacdo, como de muitos outros, e nada lhe foi referenciado, como
até o comprova a inexisténcia de qualquer informagdo nesse sentido carreada para os autos
quer pela IGF quer pelo MP;

XI. Como ainda que nunca os responsdveis da Unidade Organica Administrativa e
Financeira, onde se incluia a Unidade de Contratacdo, fez qualquer alerta para a situagdo,
bem pelo contrdrio procedendo em conformidade com essa regularidade em todos os
documentos em que intervinha;

XIlI. Bem como nunca os Servigos esclareceram em qualquer documento que a situagao
contratual dos combustiveis e dos seguros e a lei impunham uma regularizagao.
XIIl.  Além disso o Recorrente n3o atuou com qualquer culpa, como sempre teria que ter,

nao estando preenchido o elemento subjetivo da unibilidade.

XIV.  Asentenca limita-se a enunciar nos seus Pontos 46. a 48. De B.C. o regime doutrinal
do que deve considerar-se culpa, na modalidade de negligente e na modalidade de
negligéncia inconsciente, sem dizer em qual incorreu o Recorrente, situagcdo que n3o pode
deixar de relevar até para isengdo e ou dispensa da multa aplicével/aplicada.

XV. Ainda que qualquer culpa fosse imputdvel ao Recorrente ndo pode deixar de
considerar-se diminuta a gravidade dos factos e as suas consequéncias, bem como diminuta
ou quase inexistente a culta do Recorrente, no quadro dos valores e confianga inerentes ao
exercicio das suas fungdes, pugnando-se também por que seja relevada qualquer
responsabilidade do ora Recorrente por infracdo financeira, por estarem reunidos os
requisitos constantes do art.65.°/9 da LOPTC.

XVI.  E sempre, nos termos e ao abrigo do disposto nos arts. 67.° e 65.°/8 da LOPTC
requer-se que o Demandado seja dispensado de qualquer multa estando, salvo o devido
respeito, reunidos e preenchidos, sempre e em qualquer caso, os critérios de “culpa
diminuta” “quase auséncia de culpa”, bem como “circunstancias anteriores ou posteriores”
a alegada infragdo que possibilitam formar um juizo no sentido de que as mesmas
“diminuem por forma acentuada a ilicitude ou a culpa”, preenchendo-se os requisitos do
art.65°/7 da mesma LOPTC.

XVII. A sentenga recorrida violou, nomeadamente os normativos legais acima
referenciados.

XVIII.  Termos em que deve ser a Sentenca recorrida revogada e ser dado provimento ao
presente recurso, assim se fazendo inteira e s3

JUSTICA».

3 Na fase processual de recurso:
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3.7 O MP emitiu prontncia, ao abrigo do artigo 99.°, n.° 1, da Lei de Organizagao e Processo
do Tribunal de Contas (LOPTC) tendo, depois de apreciar as pretensdes do Recorrente,
considerado «que nao assiste razdo ao recorrente, que a sentenga recorrida ndo incorreu
em violag3o de qualquer disposic3o legal» concluindo, consequentemente, «no sentido

da improcedéncia do recurso e da confirmacdo da sentenca recorrida».
3.2 O Recorrente foi notificado da pronutincia do MP.

4 Corridos os vistos legais, cumpre apreciar e decidir.

Il. Fundamentacdo
Il.1 Objeto do recurso

5 As conclusdes das alegacdes de recurso (cf. supra § 2) delimitam o respetivo objeto, atento o
disposto nos artigos 635.°, n.° 4, € 639.%, n.° 1, do Cédigo de Processo Civil (CPC) supletivamente
aplicavel nos termos do artigo 80.° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC), no contexto da regulacido do recurso enquanto instrumento de impugnacgido de
decisdes jurisdicionais configurado como remédio juridico que permite uma reapreciagdo
delimitada de algumas das questdes, selecionadas pelas partes, que integraram o julgamento
realizado pela primeira instdncia. Sem embargo, podem existir problemas cujo conhecimento
oficioso se impde (artigo 608.°, n.° 2, ex v/ artigo 663.°, n.° 2, do CPC), ndo havendo lugar a
apreciacdo de questdes cuja andlise se torne irrelevante por forca do tratamento juridico

empreendido no aresto.

6 Metodologicamente, a apreciagdo do recurso em matéria de facto deve, em regra, preceder a
interpretacdo e aplicacdo do direito aplicdvel aos temas objeto do recurso, impondo-se, em
qualquer caso, comecar por destacar a factualidade julgada provada com relevo para a

apreciacao do recurso e depois intentar a apreciacao das questdes suscitadas pelo recorrente.

1.2 Factos relevantes

7 Sdo os seguintes os factos essenciais julgados provados pela sentenga recorrida (cf. artigo 663.°,
n.° 6, do CPC):

«4. Do requerimento inicial e da discussao da causa:

4.1. O demandado exerceu o cargo de Presidente da CMN, nos mandatos de 2013/2017 e
2017/2021 e atualmente exerce a atividade de advogado.

4.2. A agdo de controlo realizada pela Inspe¢io Geral de Finangas (IGF) a CMN teve origem
numa denuncia apresentada por BB, entdo Coordenadora da Unidade Orgénica
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Administrativa, Financeira e de Recursos Humanos e Saude da referida Camara Municipal,
que abrangia as modificagdes orcamentais de 2017, relativamente aos projetos financiados
por FEEI.

4.3. Essa ac3o foi realizada no ambito do processo n.° 2021/313/B3/285, no termo da qual
foi elaborado pela IGF o Relatério Final n.° 2021/54 e prestada a Informacao n.° 2022/403,
a qual foi enviada & Secretdria de Estado do Orcamento (SEO) que, por despacho de
20/02/2023, concordou com tal informagado, remetendo-a & Ministra da Presidéncia e ao
Secretdrio de Estado da Descentralizagdo e da Administragdo Local (SEDAL), tendo este,
por despacho de 13/03/2023, homologado a citada Informagdo n.° 2022/403.

4.4. A auditoria teve inicio em 19/06/2019 e a IGF remeteu em 23/03/2022, ao Tribunal de
Contas, a Informacdo e documentacido, que deu entrada na UAMP em 27/04/2023 (Entrada
n°. 172, de 27/04/2023), a qual serviu de base a elaborag¢do do requerimento inicial destes
autos.

4.5. A IGF submeteu ao indiciado responsdvel, identificado no quadro de infra¢des (Anexo
17) o projeto de relatério para exercicio do contraditério institucional e pessoal.

4.6. O Presidente da CMN, notificado, veio exercer o contraditério institucional e pessoal,
tendo enviado ambos em 14/04/2021.

4.7. No Relatério Final foi identificada factualidade passivel de gerar responsabilidade
financeira sancionatdria, conforme descrito no mesmo e constante do quadro de eventuais
infracdes financeiras anexo, sendo indicado como responsével o Presidente da CMN.

4.8. Nos orcamentos de 2017 e 2018, a CMN previu receitas relativas a financiamento
comunitario (POSEUR - Programa Operacional Sustentabilidade e Eficiéncia no Uso de
Recursos e Centro 2020 — Programa Operacional da Regiao Centro), cuja previsao, ao nivel
da despesa foi objeto de modifica¢des orcamentais.

4.9. No dmbito dessas modifica¢cdes orcamentais, relativas a 2017, ocorridas nos varios
projetos financiados pelo FEEI, ao nivel do orcamento final, verificou-se que uma parte
substancial da respetiva receita, no montante de 948 011,80¢, foi afeta a outro tipo de
despesas.

4.10. Em 19/09/2017, através da informacao interna n.° 6926, a qual se referia ao projeto
das GOP “Construcdo da ETAR de Nelas Il e sistema intercetor”, a Coordenadora da
Unidade Organica Administrativa, Financeira, de Recursos Humanos e Salde, BB,
informou o demandado que “a dotagao da despesa a anular, no valor de 260 570,00 ... uma
receita consignada, que nao pode nem deve ser objeto de anulagdo para utilizagdo noutras
despesas que n3o a financiada”.

4.11. Nessa informacdo o demandado, por despacho da mesma data, determinou-lhe que
procedesse ao lancamento da alteracdo, para ratificagdo em reunido da Camara.

4.12. Analisadas especificamente as modificagdes orcamentais de 2017 relativas ao
financiamento comunitdrio do projeto de construcdo da “ETAR de Nelas Il e sistema
intercetor”, ndo se detetou a utilizagdo de verbas consignadas para refinanciamento de
outras despesas.

4.13. No contraditério apresentado, o ora demandado invocou que a delegacao de
competéncias que detinha desde 2013 foi-lhe retirada em 27/07/2016, mormente a
referente a competéncia material prevista na alinea d) do n.° 1 do artigo 33.° da Lei n.°
75/2013, de 12/09, bem como a competéncia para autorizar a realizagao de despesas, no
periodo compreendido entre aquela data e 20/10/2017, alegando que entendia n3o ser o
responsdvel por este ilicito financeiro, imputando a Coordenadora, mencionada supra, a
responsabilidade financeira face ao cargo que exercia e aos esclarecimentos que a mesma
prestava sobre a legalidade das questdes que lhe eram colocadas, nhomeadamente em
reunides do executivo camardrio.

4.14. No periodo compreendido entre 2017 e 2019, a CMN adquiriu combustiveis
rodovidrios, no valor global de 388 345,19 € e celebrou contratos de seguros, no montante
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global de 318 842,13 €, sem que estas aquisicdes de bens e servigos tenham sido precedidas
de procedimentos prévios previstos no regime de contratacao publica;

4.15. Os combustiveis rodovidrios foram sempre adquiridos ao mesmo fornecedor — a
REPSOL Portuguesa, SA — através de um sistema de cartdes para abastecimento direto das
viaturas do Municipio no respetivo posto de combustivel de Nelas.

4.16. Os combustiveis foram faturados com base nos registos de abastecimento dos véarios
cartdes distribuidos aos utilizadores das viaturas, sendo o pagamento feito a posteriori, ja
apds o consumo dos combustiveis.

4.17. Relativamente 3 aquisicdo de combustiveis, naquele periodo, n3o foi efetuado o
cabimento prévio a assunc¢ao da despesa.

4.18. Os contratos de seguro contratualizados pela CMN naquele periodo entre 2017 e
2019, com diversas seguradoras, tiveram sempre a mediagdo da mesma empresa — Jodo
Mata, SA — e também nao foram precedidos de qualquer procedimento pré-contratual.
4.19. Vdrias das ordens de pagamento relativas a aquisicdo de combustivel, nas condicdes
descritas e autorizagdes de pagamento de faturas referentes as apélices de seguros
contratadas naqueles termos, foram subscritas pelo demandado.

4.20. No exercicio do contraditério o demandado considerou que a responsabilidade era
imputdvel a Coordenadora da Unidade Orgénica de Finangas e Patriménio, por n3o o ter
alertado para eventuais ilegalidades desses procedimentos e alegou que, logo que teve
conhecimento da desconformidade daqueles, providenciou para que fossem regularizados
conforme previsto no CCP (o que veio a ocorrer quanto aos combustiveis em 19/06/2020
e quanto aos seguros em 06/10/2020).

4.21. O demandado subscreveu varios despachos de assuncdo, autoriza¢do e pagamento
daquelas despesas de combustiveis e seguros, nos termos das ordens de pagamento
juntas aos autos, sendo a periodicidade dos pagamentos, no caso dos combustiveis,
mensal.

4.22. O demandado agiu livre e conscientemente.

4.23. O demandado n3o teve o cuidado de se assegurar que a aquisicdo de combustiveis e
a contratacdo de seguros era feita em conformidade com o regime legal da contratagao
publica e que, previamente as ordens e autoriza¢des de pagamento que subscreveu, tinham
sido observados os procedimentos de autorizagdo, cabimentagdo e compromisso dessas
despesas.

5. Da contestagdo do demandado e da discussdo da causa:

5.1. O demandado exerceu fun¢des de Presidente da CMN entre 28 de outubro de 2013 e
18 de outubro de 2021.

5.2. A Dr.? BB desde 02 de janeiro de 2012 exercia fun¢des de Coordenadora/Dirigente da
Unidade Orgédnica Administrativa e Financeira e de Recursos Humanos e Satide da CMN
(embora a denominagdo da Unidade Organica tenha sofrido alteragdes nas dareas
abrangidas e na denominagdo, sempre abrangeu a drea das Finangas ou Financeira),
posicdo e responsabilidades que lhe foram confirmadas em 06/02/2014, 08/01/2015 e
26/01/2018, até ter sido determinado deixar de exercer tais fungdes em 25/09/2018.

5.3. Até 25.09.2018 (e, pelo menos, desde outubro de 2013, data da tomada de posse
do ora demandado como Presidente de Cdmara) a aludida técnica superior Dr.2 BB, além
de exercer as aludidas fun¢des de Coordenadora da Unidade Orgénica Administrativa e
Financeira, secretariava as reunides de Cdmara e, naquela qualidade, elaborava os mapas
das alteragcdes e revisdes orcamentais que foram feitas, de acordo com as instrucdes
verbais ou escritas transmitidas pelo demandado, explicando-as muitas vezes nas reunides
do executivo municipal aos vereadores.

5.4. Na qualidade de responsével pela Unidade Orgdnica Administrativa e Financeira
subscreveu, conjuntamente com o demandado, as declara¢ées sobre as demonstracdes
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financeiras do Municipio de Nelas, relativas ao exercicio de 2017, nos termos dos
documentos 6 e 7, constantes do anexo 3, juntas pelo demandado com o contraditério.
5.6. Em reunido de Camara de 27/07/2016 a maioria dos membros da Camara deliberou
revogar a competéncia material e orcamental prevista no artigo 33.°, n°1, alinea d), da Lei
n.° 75/2013, de 12/09, bem como a competéncia para a realizacao de despesas prevista no
n.° 2 do artigo 29.° do DL n° 197/99, de 08/06, que estavam delegadas no demandado,
passando a partir daquela data e até 20 de outubro de 2017 a ser o executivo municipal a
deliberar sobre todas as altera¢des orcamentais, altera¢des, modificacdes e revisdes que
eram apresentadas, materialmente elaboradas pela aludida Técnica Superior Dr.? BB.

5.7. A mesma explicava, quer a pedido do Presidente, quer a pedido dos Vereadores, nas
reunides de Camara em que estava presente e secretariava, o sentido material de tais
alteraces, confiando os Vereadores nessas explicagdes.

5.8. Era do conhecimento da mesma técnica que o abastecimento de combustiveis teve por
base um contrato de fornecimento que decorreu de um concurso realizado em julho de
1997, de que saiu vencedora a "Shell Portuguesa, SA", depois continuado pela "Repsol" e
que o concurso de seguros, gerador de despesas, tinha sido realizado em dezembro de
2001.

5.9. Assim que, no decurso da ac3o inspetiva o demandado tomou conhecimento da nao
conformidade dos procedimentos relativos ao fornecimento de combustiveis rodovidrios e
relativos as apdlices de seguros, tomou providéncias para que tais contratos de aquisicao
fossem regularizados de acordo com as normas do Cdédigo da Contratagdo Publica
aplicdveis.

5.10 N3o sdo conhecidos antecedentes de prética de infragdes financeiras ao demandado».

II. 3 Apreciacio das questdes suscitadas sobre a matéria de facto

I1.3.1 Alteragao da matéria de facto em fase de recurso e énus dos recorrentes

8

10

17

7

A efetivagdo de responsabilidades financeiras é enquadrada pela destringa estrutural entre
procedimento de recolha de indicios com vista a eventual exercicio da agdo e processo

jurisdicional perante o tribunal.

O Direito Probatério aplicdvel nos processos de efetivacdo de responsabilidades financeiras é o
Direito Probatério Civil complementado por algumas normas da Lei de Organizag3o e Processo
do Tribunal de Contas (LOPTC), apresentando-se estas ultimas numa relagao de especialidade

relativamente aquelas, designadamente, em matéria de Direito Probatério Formal.

Regime probatério que opera num contexto processual que nasce com a acdo de um
demandante que, tal como os demandados, tem énus e prerrogativas processuais que
dependem de acdes e valoragdes auténomas sobre a intervencdo processual da sua

responsabilidade.

As provas s3o qualificadas a partir de um critério funcional, no artigo 341.° do Cédigo Civil (CC)

como tendo «por fungdo a demonstracio da realidade dos factos» e quando dirigidas
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finalisticamente a julgamento num processo jurisdicional tém de obedecer, no plano

procedimental, a um referente axiolégico, o contraditério.

Principio do contraditério com expressdes ao nivel do énus da prova dos factos constitutivos do
direito alegado (artigos 342.°, n.1 e 3, 343.°, n.°1 e 3, do CC) e dos factos impeditivos,
modificativos ou extintivos do direito invocado (artigos 342.2, n.° 2, 343.%, n.°s 2 e 3, do CC) bem
como o respetivo reverso, o direito a contraprova (artigos 346.° € 347.° do CC), coordenadas que
conformam as margens de atuagdo processual das partes e o julgamento do tribunal, v.g. artigos

412.° 414.° e 417.°, n.° 2, do CPC)

Principio do contraditério relativamente a quaisquer meios de prova que se apresenta conexo
com o direito a tutela jurisdicional efetiva, «todos tém direito a que uma causa em que
intervenham seja objeto de decisdo [...] mediante processo equitativo», nos termos do artigo

20.°/4 da Constituicao (CRP).

A acdo integra um sistema dialético em que o demandante se apresenta como entidade distinta
do julgador e assume determinados énus que conformam a interagdo paritdria com as
contrapartes no quadro de um processo jurisdicional, aspetos que, alids, sdo condi¢des da

respetiva constitucionalidade (cf. {§ 66 a 72 da Sentencga n.® 23/2022, de 7-10-2022).

O processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras integra a reserva constitucional do

TdC, atento o estabelecido no artigo 214.°, n.°

1, alinea ¢), da Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP), sendo matéria da competéncia legal exclusiva da 3.2 Sec¢ao do TdC, érgao
que no exercicio das suas competéncias jurisdicionais é independente de todos os que levam a

cabo procedimentos administrativos prévios a acdo jurisdicional.

Contexto processual que conforma o procedimento probatério, i.e., o esquema dos atos
processuais relativos a utilizagdo de um meio de prova, que, em termos genéricos, envolve trés

dimensoes:
16.1  Admissibilidade da prova definida por normas abstratas.

16.2 Aquisicdo da prova suscetivel de ser subdividida em duas etapas, a admiss3o e a

subsequente assungdo.
16.3 Valoragao da prova.

Os 6nus de alegacao do demandante articulam-se com 6nus de iniciativa probatéria e
especificos deveres de sustentar a sua agdo, designadamente o dever de que com o Rl sejam
«apresentadas as provas disponiveis indiciadoras dos factos geradores da responsabilidade»

objeto da concreta agdo (artigo 90.°/3 da LOPTC) em termos similares aos estabelecidos no



18

9

20

217

22

23

TRIBUNAL DE

== CONTAS

Processo Civil («os documentos destinados a fazer prova dos fundamentos da agao ou da defesa
devem ser apresentados com o articulado em que se aleguem os factos correspondentes», artigo

423.°/1 do CPC).

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

julgamento dos pedidos formulados.

No plano do Direito Probatério Formal, a iniciativa probatéria das partes quanto a prova
documental envolve uma especifica responsabilizagdo na selecdo expressa de concretos meios
de prova juntos e/ou requeridos devendo ser assegurado o contraditério antes da respetiva

admissado, assuncio e valoragio pelo tribunal.

Em fase de recurso, o poder cognitivo do Tribunal sobre matéria de facto depende da satisfacdo
de especificos énus dos recorrentes além dos valores fundamentais decorrentes dos principios

do pedido, contraditério e tutela jurisdicional efetiva.

A apreciagdo do recurso em matéria de facto deve ser conformada pela decomposicio entre dois
campos em que a lei processual estabelece distintos deveres das partes processuais e poderes

dos tribunais sobre:
21.1  Alegacdo e fixagdo da matéria de facto objeto do recurso;

21.2  Procedimento probatério perante o tribunal ad guem sobre matéria de facto previamente
delimitada que pode envolver nova valoragio de provas jd admitidas ou produzidas na
primeira instdncia, assungdo e valoragdo de novas provas e/ou realizagao diligéncias
probatérias, nomeadamente as previstas no artigo 99.°, n.° 5, da LOPTC e nos artigos

436.°,n.°1, e 652.°, n.° 1, alinea d), do CPC.

No plano juridico-processual tem, ainda, de se avaliar o preenchimento dos pressupostos para
reapreciacdo da matéria de facto em face do principio probatério da relevancia tendo presente o

cinone geral da proibi¢3o de atos inuteis.

O principio da relevancia integra a axiologia nuclear do direito probatério envolvendo
componentes juridicas relativas a regulacdo preventiva das atividades dos sujeitos processuais

com impacto na iniciativa, admissdo e produgdo de provas em todos os sistemas juridicos.
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O objeto da instrugdo ou prova acima referido em sede de recurso estd logicamente contido nos
poderes gnoseoldgicos do tribunal, e, como oportunamente se destacou (supra§ 5), o objeto do
recurso € mais restrito do que o da acdo sendo delimitado pelas respetivas conclusdes,
compreendendo um dénus do recorrente reforcado em caso de impugnacdo da matéria de facto
estabelecido no n.° 1 do artigo 640.° do CPC, pois o recorrente tem a obrigacdo de especificar:
«a) Os concretos pontos de facto que considera incorretamente julgados; 5) Os concretos meios
probatérios, constantes do processo ou de registo ou gravagio nele realizada, que impunham
decisdo sobre os pontos da matéria de facto impugnados diversa da recorrida; ¢) A decis3o que,

no seu entender, deve ser proferida sobre as questdes de facto impugnadas».

I1.3.2 Apreciagio dos pedidos sobre a matéria de facto

11.3.2.1 Os vérios pedidos formulados pelo Recorrente

25

26

O cumprimento dos 6nus de impugnagao no recurso em matéria de facto constitui conditio sine
qua non do poder de indagacao factual do tribunal ad guem, o qual é delimitado pelo objeto do
recurso relativamente as pretensdes de alteragdo da matéria factica julgada provada pela

Sentenca recorrida (a base da materialidade ja referida).

Relativamente ao concreto recurso em matéria de facto, tendo presente as conclusdes (supra §

2), a respetiva motivagao e a prova admitida em primeira instancia, o recorrente pretende:

26.1 Ser julgado como n3o provado o ponto 4.22 da matéria de facto julgada provada pela 1.

instancia (conclusao Il);

26.2 Ser julgado como n3o provado o ponto 4.23 da matéria de facto julgada provada pela 1.

instincia (conclusio Ill);

26.3 Ser julgado como provado o ponto 7.1 da matéria de facto julgada ndo provada pela 1.

instancia (conclusdo 1V);

26.4 Ser julgado como provado o ponto 7.3 da matéria de facto julgada nao provada pela 1.

instancia (conclusao V).

I1.3.2.2 A motivagio da sentenca recorrida sobre a matéria de facto

27

A Sentenca recorrida compreende uma parte sobre factualidade julgada n3o provada que se

passa a transcrever:
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«A.B. E julgam-se como factos nao provados (f. n. p.), todos os que, com relevancia para a
discussao da causa, estejam em oposicao — direta ou indireta - com os atrds considerados
provados, nomeadamente que:

6. Do requerimento inicial:

6.1. O demandado aprovou modifica¢des orcamentais no ano de 2017, relativas aos projetos
financiados pelo FEEI, que resultaram num aumento da receita inicialmente prevista e na
diminuicdo da respetiva despesa, tendo parte dessa receita sido afetada a outras despesas.
6.2. A modificacdo orcamental levada a cabo, na sequéncia da informacdo interna n.° 6926,
que se referia ao projeto das GOP “Construcdo da ETAR de Nelas Il e sistema intercetor”,
levou a que parte das receitas financiadas pelo FEEI tenha sido afeta a outras despesas.

7. Da contestagdo do demandado:

7.1. O demandado exerceu sempre as suas func¢des confiando na competéncia técnica e
diligéncia dos técnicos dos servicos administrativos e financeiros, especialmente na Dr.2.
BB.

7.2. O Presidente de CAmara e ora demandado confiava nas explica¢es da Dr.2 BB sobre o
sentido das alteragdes orcamentais e a mesma confirmava sempre a legalidade das op¢des
constantes das altera¢des efetuadas.

7.3. Nunca a mesma denunciou ou alertou para a existéncia de qualquer irregularidade ou
ilegalidade em qualquer procedimento gerador de despesa para a Camara Municipal, bem
pelo contrdrio, afiangcando a regularidade de todos os procedimentos de acordo com as
exigéncias do artigo 22.° do DL n.° 197/99.

7.4. N3o houve qualquer alerta da técnica superior Dr.2 BB relativo a eventual utilizagdo
indevida de dotagdes consignadas para financiamento de outras despesas e, previamente a
aprovacao dessas alteragdes orgamentais nas reunides do érgdo executivo, foram solicitados
esclarecimentos sobre a legalidade da utilizagdo de dotag¢des consignadas, pelo Presidente
da Camara Municipal e pelos restantes Vereadores.»

28 A motivagdo de facto da Sentenca recorrida tem o seguinte teor:

«8. Os factos dados como provados foram assim julgados apds andlise critica da globalidade
da prova produzida, com observéncia do estatuido nos n° 4 e 5 do art.° 607° do Cédigo de
Processo Civil (doravante CPC), aplicével, assim como os demais preceitos deste diploma
legal adiante citados, ex v/ artigo 80° da LOPTC, tendo-se nomeadamente tomado em
considerag3o:

a) os factos nao impugnados especificadamente na contestacdo, relativos ao fornecimento
de combustiveis e a celebragdo de contratos de seguro, bem como as autorizagdes de
pagamento das despesas dai resultantes;

b) os documentos juntos a estes autos com o requerimento inicial, os documentos juntos
pelo demandado com a contestacdo e os documentos anexos na sequéncia da acdo de
controle que culminou com Relatério Final n.° 2021/54 e a Informagdo n.° 2022/403,
indicados pelo demandante e demandado nos articulados, documentos esses que ndo foram
impugnados e s3o relevantes para a prova dos factos provados, nomeadamente, nas
seguintes dimensdes:

i) a informagdo 6926/2017 de19.09.2017, subscrita pela Dr.? BB e com despacho do
demandado, constante do anexo 2, sobre altera¢gdes ao orcamento municipal e as GOP
relativas ao projeto “Construcdo da ETAR de Nelas Il e sistema interceptor”;

if) o quadro Excel sobre “financiamento comunitario-modifica¢des orcamentais-2017" e o
célculo/resumo final constante do mesmo sobre “verbas comparticipadas utilizadas”,
constante do anexo 2;



TRIBUNAL DE

== CONTAS

if) as diversas atas de reunides do executivo municipal constantes do anexo 3, especialmente
a ata 20/2016 de 27.07.2016 (fls. 76 e segs do anexo 3), na qual foi aprovada a deliberagao
de revogacdo de competéncias delegadas no demandado;

iv) o contraditério institucional subscrito pelo demandado, no ambito da ac3o de controle
levada a cabo pela IGF, bem como os documentos juntos com o mesmo, especialmente os
docs 1 a 5, relativos a nomeacao da Dr.2 BB como coordenadora e depois a cessa¢ao dessas
funcdes e os docs 6 e 7, constituindo declara¢des sobre as demonstragdes financeiras do
Municipio relativas ao ano de 2017, subscritas pelo demandado e pela Dr.? BB;

w

c) os depoimentos das seguintes testemunhas, as quais depuseram com razdo de ciéncia, a
qual lhes advém do conhecimento dos factos, em virtude das atividades/fun¢Ges descritas
infra e, ainda, com isencio e credibilidade, na dimensao dos factos infra salientados:

1.2 — CC (inspetor na IGF ha 12 anos, mas com experiéncia em érgaos de controle interno ha
22 anos, tendo anteriormente desempenhado fun¢des na IGAT e na IGAL, com formacdo
académica em Direito e que integrou a equipa que procedeu a realizagido da ag3o de controle
interno), o qual descreveu o motivo subjacente a agdo levada a cabo (denuncia de assédio
moral por parte da funciondria BB em relagdo ao demandado, tendo descrito aquela como
“capaz, competente e estimada no municipio”), as rela¢des pessoais dificeis entre ambos,
o sentimento descrito pela funciondria de se sentir ultrapassada pelos assessores externos
contratados e de receber ordens e diretrizes verbais do Presidente que a obrigavam a ter que
fazer informagdes quando temia consequéncias, como no caso das “verbas consignadas”.
Explicou que o apuramento global de cerca de 948 000,00 € no mapa constante do anexo 2
foi feito pelo seu colega DD que integrou a equipa e foi revisto por outros colegas, tendo
sido tomadas em considerag3do as verbas justificadas quando do contraditério. Informou que
realizaram a recolha de informagao e documentacao relativa a inexisténcia de procedimentos
de contratagdo publica para aquisicio de combustiveis e seguros na sequéncia de
informacgdo prestada pela funciondria BB, ndo tendo procedido a uma analise sobre outros
fornecimentos ou aquisicdes levadas a cabo pela CMN;

2.2 - BB (funcionédria da CMN desde 16.06.83 a 31.03.2020, desempenhando fun¢des de
técnica superior desde 2012, tendo exercido fun¢des na sequéncia de nomeagio por
despacho, de coordenadora da érea financeira entre 2012 e 2018, com formagao académica
em Contabilidade e Administracdo), a qual foi muito clara no sentido de que, quando
considerava as ordens verbais do demandado como n3o corretas, nomeadamente em
termos de alteragdes orcamentais, fazia informagdes internas de modo a que fossem
assumidas as ordens por escrito, 0 que nem sempre acontecia pois, por vezes, o demandado
ndo dava despacho em conformidade com as instru¢des verbais. Explicou, ainda, que as
alteragbes orcamentais que preparava eram na sequéncia de instrugdes verbais ou escritas
do demandado (“o Presidente é que me dizia, tira daqui e pde ali”), as quais eram assim
presentes ao executivo municipal, tendo prestado informagdes nas reunides do executivo,
as quais secretariava, na sequéncia de solicitacdes de alguns vereadores porquanto a partir
de certa altura, nomeadamente na sequéncia de retirada de competéncias ao demandado,
eles deixaram de confiar nas explicagdes prestadas pelo demandado nessas reunides e
pretendiam que a testemunha explicasse no que é que consistiam materialmente as
alteragdes orcamentais. Foi muito segura, também, ao afirmar que foi feito um levantamento
da situagcdo da Camara em termos financeiros e de contratos, a solicitagdo do demandado,
quando este iniciou fungdes em 2013, o qual “queria saber o que ia gerir”, sendo que o
demandado dava ordens diretas aos funciondrios do gabinete de contratagdo sobre tudo o
que era contratagdo publica, ndo obstante os mesmos, a partir de certa altura, estarem
integrados numa drea da unidade sob sua responsabilidade.

Saliente-se que esta testemunha, n3o obstante assumir clara e espontaneamente que tem
“mds recordagdes e magoas” do periodo em que exerceu fun¢des sendo presidente do
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Municipio o demandado, prestou um depoimento que o Tribunal considera muito objetivo,
isento e credivel, até pelo facto de se perceber que nem sequer tinha conhecimento de ter
sido convocada para depor como testemunha sobre esta matéria e de n3o fazer afirmacdes
sobre aspetos de que n3o tinha a certeza (de que é exemplo o valor das verbas consignadas
como receita e afetas a outras despesas), podendo alids considerar-se o seu testemunho
como uma boa referéncia do que deve ser a conduta, em termos de responsabilidade, de um
dirigente de um departamento numa autarquia.

3.2 — EE (contabilista certificado e sécio gerente da empresa que prestou servigos de
consultoria financeira para a CMN, pelo menos entre 2016 e 2023), o qual descreveu os
servicos de consultoria, econémico-financeira, prestados ao Municipio e, também a partir
de 2018, na drea orcamental, tendo prestado apoio para a elaboragdo do contraditério na
sequéncia do “projeto de relatério” da IGF, afirmando ter sido ele a elaborar o mapa de
“receita consignada” junto como doc. n.° 18 aquele contraditério, confirmando o valor de
205 775,19 € inscrito no mesmo como “comp. Nacional CmN- corrigida”.

d) as declaragdes do demandado, apenas na medida em que se consideraram tais
declaragbes crediveis, por serem coerentes com as regras de experiéncia comum e/ou
coerentes com a prova documental e testemunhal, no que tange aos seguintes aspetos:

/) periodo de exercicio de fun¢des e contratagdo duma empresa para prestar assessoria, que
comecou tendo em vista a restruturacdo do plano de recuperagio financeira e que se
prolongou depois para outras areas;

if) confirmagdo do despacho de 19.09.2017, na informacao elaborada pela Dr.? BB;

ifi) existéncia de um servico de contratagcdo, no Municipio, com 3 ou 4 técnicos, sendo um
deles jurista.

o8
w

Da apreciagao global e critica desta prova documental, testemunhal e por declaragdes,
conjugadas com as regras de experiéncia comum, resultou para o Tribunal a convic¢do
segura quanto aos factos provados, nomeadamente nas seguintes dimensdes: que houve
alteragdes orcamentais - ainda que n3o se tenha provado ter sido o demandado a aprova-las
- ocorridas em varios projetos financiados pelo FEEI e que, ao nivel do orcamento final de
2017, houve um montante de 948 011,80 € dessas receitas de fundos europeus que foi afeta
a outro tipo de despesas; que a aquisicdo de combustiveis e a contratualizagdo de seguros
pela CMN, no periodo de 2017 a 2019, foi realizada sem procedimento contratual prévio e
os pagamentos das despesas dai resultantes foram autorizadas pelo demandado sem ter
acautelado a observancia dos procedimentos legais de autorizagdo, cabimentagdo e
compromisso dessas despesas; que o demandado agiu livre e conscientemente, sem ter
acautelado a conformidade das suas condutas as regras legais e financeiras, relativamente
as aquisi¢oes de combustiveis e seguros e ao pagamento das despesas daf resultantes.

o8
w

9. lgualmente, quanto aos factos julgados n3o provados, se procedeu a andlise critica da
globalidade da prova produzida, nos termos referidos supra, sendo certo, no entanto, que
da ponderacio dessa prova nao resultou a convic¢do para o Tribunal da ocorréncia desses
factos, nomeadamente porque:

a) n3o estdo provados documentalmente, no dmbito da auditoria realizada ou pelos
documentos juntos aos autos.

Saliente-se, neste aspeto, quanto aos f. n. p. sob os n.°s 6.1. e 6.2. que nenhuma prova
documental foi produzida no sentido de o demandado ter aprovado modificacdes
orcamentais por si préprio, ou seja, com competéncias delegadas e mesmo a que
determinou pelo despacho de 19.09.2017 sé terd produzido efeitos no caso de ter sido
ratificada pelo executivo municipal.
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Note-se que é expressamente afirmado na Inf. n.° 2022/403, transcrevendo parte do
Relatério 2021/54, “Analisadas especificamente as modificacdes orcamentais de 2017
relativas ao financiamento comunitario do citado projeto de construcdo da “ETAR de Nelas
[Il e sistema intercetor”, n3ao se detetou a utilizagdo de verbas consignadas para
refinanciamento de outras despesas” (sublinhado da nossa autoria).

b) os depoimentos das testemunhas acima indicadas e do demandado n3o permitiram
formar a convicgao do tribunal no sentido de terem ocorrido os demais factos dados como
ndo provados, nomeadamente porquanto:

(i) atestemunha CC expressamente afirmou que no projeto da “ETAR de Nelas Il e sistema
intercetor”, n3o se detetou a afetacdo de verbas consignadas a realizagdo de outras
despesas;

if) as declara¢des do demandado quanto a pretensa confianca na competéncia técnica da
Dr.2 BB n3o s3o crediveis, quer no confronto com o depoimento desta, quer em fungdo da
realidade apurada pela testemunha CC e, também, na retirada gradual de fun¢des @ mesma,
passando a substitui-la na prética pela assessoria contratada e que culminou com o seu
despacho de 25.09.2018 a determinar que a mesma deixasse de exercer as fungdes de
coordenadora da unidade orgénica de finangas e patriménio municipal.»

11.3.2.3 Apreciag3o dos pedidos sobre a matéria de facto

I1.3.2.3.1 Pedidos de eliminagdo de pontos da matéria de facto julgada provada pela Sentenga

recorrida

29 As primeiras alteragdes pretendidas pelo Recorrente reportam-se a eliminacao dos pontos

ndmeros 4.22 e 4.23 da matéria de facto.

30 Em abono da sua pretensdo o Recorrente invoca o seguinte:

«6. Para fundamentacdo desta matéria de facto dada com provada, assenta a Sentenca
recorrida a convicgao no depoimento da testemunha da aludida Dra. BB [...]

7. Salvo o devido respeito por diverso entendimento, nas palavras desta testemunha, com
crédito para o Tribunal, quer a mesma n3o deixava de fazer informagdes internas quando
considerava a situagdes ndo corretas, o que manifestamente ndo fez no caso do
fornecimento dos combustiveis e dos seguros, quer o Demandado ora Recorrente fez um
levantamento quando iniciou fun¢des em 2013, o qual “queria saber o que ia gerir”, nao
constando dos autos qualquer referéncia a inexisténcia de contratac@o a este nivel e que seria
facil de evidenciar caso existisse informagdo interna nesse sentido, quer a prépria
testemunha tinha a responsabilidade pelo gabinete de contratagao, integrando a Unidade
Orgéanica que estava sobre sua responsabilidade, nada tendo referenciado ao Presidente da
Camara como ilegal e ou irregular, ndo obstante ser do seu conhecimento que os
procedimentos que existiam remontavam a 1997 o dos combustiveis e a 2001 o dos seguros.
8. Desde logo por consideragao desta realidade, de boa fé (e sem pré juizos contra
Presidentes de Camara ou autarcas ou politicos, de considerar pessoas conscienciosas e s3s,
na mesma medida em que, sem outros fundamento ou referéncia, se considera um
advogado como dotado de condi¢do econdémica como média - conforme Conclusao v) do
Ponto 61. de B.D.) e por respeito as regras da experiéncia comum, tem forcosamente com
dar-se como ni3o provado que:

a) “O Demandado agiu livre e conscientemente”

3
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b) “O Demandado n3o teve o cuidado de se assegurar que a aquisicao de combustiveis e a
contratagdo de seguros era feita em conformidade com o regime legal da contratag3o publica
e que, previamente as ordens e autoriza¢des de pagamento que subscreveu, tinham sido
observados os procedimentos de autorizacdo, cabimentacdao e compromisso dessas
despesas”.»

Comegando pelo ponto 4.22, ndo existe nenhum motivo para alterar o julgamento efetuado na
Sentenca recorrida tendo presente toda a factualidade julgada provada pela decisdo impugnada
complementada pela andlise dos meios de prova indicados na motivagio e respetivo confronto
com os elementos de outras provas adquiridas, a conjugacdo dos vérios elementos probatérios
entre si apreciados de acordo com regras da experiéncia (designadamente sobre o
funcionamento das cdmaras municipais) e os principios de Direito Probatério é legitimo
formular inferéncias sobre as condi¢des mentais e aptiddes cognitivas do Demandado
concluindo que relativamente a conduta descrita a liberdade, a autonomia de vontade e a

consciéncia do Demandado no exercicio das suas fun¢des ndo estavam afetadas ou toldadas.

Relativamente ao ponto 4.23, em particular o respetivo nticleo que se reporta a inexisténcia de
acdo efetiva do Demandado e ora Recorrente para esclarecer ou confirmar a legalidade dos
procedimentos em causa, as provas juntas e as provas produzidas em audiéncia ndo permitem
contrariar o julgamento da Sentenca recorrida, nao tendo sido apresentado nenhum argumento
de prova relevante em fase de recurso que permitisse formar convic¢gdo num sentido contrério

ao desse julgamento

Questdo distinta da omissao de diligéncias por impulso do Demandado com vista a averiguar a
legalidade procedimental é a eventual confianga subjetiva que ele tinha na correcao de priticas
passadas e fundamentalmente no seu superior juizo individual em matérias juridicas e mesmo
orcamentais e financeiras (refira-se que no ultimo periodo do primeiro mandato do Demandado,
este terd visto serem-lhe retiradas pela maioria do executivo competéncias que anteriormente
lhe tinham sido delegadas em matérias que, sublinhe-se n3o sao as aqui relevantes em que a
competéncia legal pertence ao 6rgao unipessoal presidente da cdmara, cf. ponto 5.6 da Sentenca

transcrito supra no § 7).

E a circunstincia de o Demandado confrontado com o Relato de Auditoria ter alterado os
procedimentos depois de confrontado com a auditoria que lhe imputa responsabilidades

financeiras corresponde a atuagio absolutamente corrente.

Desta forma, o que ressalta é que sé por via da intervencdo de uma entidade independente que
ndo agiu a pedido do Demandado foi possivel estancar as praticas que anteriormente existiam

(sublinhe-se que a técnica BB era subordinada hierdrquica do Demandado e no exercicio de um
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direito veio a apresentar dentincia que deu origem a auditoria, cf. ponto 4.2 da Sentenca

transcrito supra no § 7).

36 Embora a motivagdo da Sentenca seja perfeitamente completa neste segmento, tendo presente

a argumentacdo do Recorrente quanto a estes dois pontos (4.22 e 4.23), impde-se sublinhar a

incongruéncia intrinseca e extrinseca que seria gerada caso as suas pretensdes de eliminagao

dos dois enunciados de facto fossem satisfeitas:

36.1

36.2

36.3

36.4

36.5

Como se destacou na motivagao da Sentenca, tendo por referéncia o depoimento de prova
pessoal que o ora Recorrente invoca agora em nome da sua tese, «foi feito um
levantamento da situagdo da Camara em termos financeiros e de contratos, a solicitagdo
do demandado, quando este iniciou fun¢des em 2013» (cf. ponto 8.c.2.? da Sentenca

transcrito supra no § 28);

Isto é, o Demandado estava informado sobre a factualidade relevante desde 2013, pelo
que quanto as suas condutas ocorridas entre 2017 e 2019 (cf. pontos 4.14, 4.17, 418 e
4.19 da Sentenga transcritos supra no § 7) seria bizarro considerar agora que o mesmo
nao atuou de forma livre e consciente, em particular quando era evidente a sua seguranga
sobre o seu superior juizo por comparagdo com o dos técnicos e em particular o da técnica
BB (cf. o restante contetido do mencionado ponto 8.c.2.2, que, sublinhe-se, corresponde
a uma sintese perfeita do testemunho que a audigdo integral da gravacdo do depoimento

em causa permitiu confirmar);

Os eventos ocorridos (pontos 4.14, 4.17, 4.18 e 4.19 da Sentenga) reportam-se a
competéncias préprias do Demandado enquanto Presidente da Camara o qual € jurista
de formac@o e n3o tinha confianga na técnica em causa (como também decorre da prova
pessoal produzida e documental junta ao processo e invocada na Sentenca) e até lhe
retirou competéncias que anteriormente lhe tinham sido outorgadas em outras matérias

administrativas;

Sendo certo que aquela técnica ndo tinha formacdo em Direito e ndo era responsavel pelos
procedimentos de contratacao e o Demandado, no exercicio dos seus poderes préprios,
optou livremente por nao pedir pareceres internos ou externos (a inexisténcia de qualquer
lastro documental impos essa correta conclusao da Sentenca recorrida inerente ao ponto

4.23, inferéncia com a qual se concorda integralmente);

Em sintese, a apreciacdo da prova revela uma muito salutar isengdo e objetividade da
técnica em causa que n3o se eximiu nunca de assumir as suas posicdes por escrito, e

quanto as aquisi¢cdes de combustiveis e contratos de seguros, essa técnica nao tinha
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competéncias e o Demandado nao lhe pediu parecer escrito, nem a outros técnicos ou
servicos da Cdmara ou de outra entidade, o que impés a conclusdo sobre o facto positivo

constante do ponto 4.23 da Sentenca.

Pelo que devem ser rejeitadas as duas pretensdes do Recorrente relativas a eliminagdo de dois

pontos da matéria de facto julgada provada.

11.3.2.3.2 Questdes relativas a aditamentos 3 matéria de facto provada

38

39

40

41

O Recorrente pretende que sejam julgados como provados os pontos 7.1 e 7.3 da matéria de
facto julgada ndo provada pela 1.2 instincia (cf. supra § 27do presente Acérdao sobre a matéria
de facto julgada n3do provada e as conclusdes IV e V do Demandado, cf. § 2), os quais tém o
seguinte teor:

«7.1. O demandado exerceu sempre as suas fun¢des confiando na competéncia técnica e
diligéncia dos técnicos dos servicos administrativos e financeiros, especialmente na Dr.2. BB
7.3. Nunca a mesma [BB] denunciou ou alertou para a existéncia de qualquer irregularidade
ou ilegalidade em qualquer procedimento gerador de despesa para a Camara Municipal, bem
pelo contrdrio, afiancando a regularidade de todos os procedimentos de acordo com as
exigéncias do artigo 22.° do DL n.° 197/99.»

A argumentagdo nuclear do Recorrente contra o julgamento da sentenca recorrida cuja
motivacdo foi transcrita supra no § 28 é sobretudo de raiz conclusiva, «Considerando o
depoimento da mesma [BB] testemunha (constante da gravagcao do seu depoimento prestado
em audiéncia em 21/02/2024, para que se remete na integra), bem como todos os elementos
documentais existentes nos autos, nao deixar de dar-se como provado que [...]» (artigo 9 das

alegacgdes de recurso).

Esse argumento n3o tem virtualidade para colocar em causa o julgamento da Sentenca recorrida
devidamente sustentado numa motivacao clara em que, nomeadamente, se sublinhou que «as
declara¢des do demandado quanto a pretensa confianga na competéncia técnica da Dr.2 BB n3o
s3o crediveis, quer no confronto com o depoimento desta, quer em fun¢do da realidade apurada
pela testemunha CC e, também, na retirada gradual de fun¢des & mesma, passando a substitui-
la na prética pela assessoria contratada e que culminou com o seu despacho de 25.09.2018 a
determinar que a mesma deixasse de exercer as func¢des de coordenadora da unidade organica

de financgas e patriménio municipal».

Acrescente-se que a prépria formulacio dos pontos de facto em causa, em particular os
advérbios empregues «sempre» e «nunca», ainda que n3o houvesse a colisdo com elementos

de prova fundadamente julgados relevantes na Sentenca recorrida (por forca das respetivas
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congruéncias intrinseca e extrinseca) exigiria a corroboracdo, e neste ponto existe apenas uma
versdo expressa no depoimento do interessado que é contrariada pela restante prova pessoal e

documental.

Desta forma, impde-se rejeitar todas as pretensdes do Recorrente quanto ao aditamento de
pontos a matéria de facto provada, pois analisada a prova documental e ouvida a gravagao das
provas pessoais concorda-se ndo s6 com o julgamento da sentencga recorrida, como também
com a respetiva motivagdo, designadamente, os pontos 8.a), 8.c.2.? e 9.d.ii) (transcritos supra

no § 28), reiterando-se, ainda, as considerac¢des formuladas nos {f 32 a 36).

Para além de se impor, a rejeicdo de todos os pedidos do Recorrente visando alteracao da
factualidade julgada provada na Sentenca recorrida, também se afigura legalmente inadmissivel
empreender oficiosamente qualquer outro aditamento a matéria de facto, nomeadamente, pelos

seguintes motivos:

43.1 O dever de alteragao da matéria de facto regulado no artigo 662.%, n.° 1, do CPC opera nos
limites do objeto do recurso pois, como se sublinhou no § 44 da motiva¢do do Acérdao
de Fixac3o de Jurisprudéncia do Plendrio Geral do Tribunal de Contas n.° 1/2020', «o
principio do pedido» que «conforma o processo de efetivacdo de responsabilidades
financeiras em primeira instancia» «apresenta-se ainda mais determinante na fase de
recurso, cujo objeto é delimitado pelo recorrente nas respetivas conclusdes (artigos 97.°,
n.°1,da LOPTC, 635.%, n.>1, 2 e 4, 639.%, n.°1 e 2, 640.°, n.°1 e 2 do CPC ex v/artigo 80.°
da LOPTC)», recortando, consequentemente, o poder de cognicdo do Tribunal ad quem
(cf. supra §§ 5e 20a 25 do presente Acérdao e os {f 41 a 50 do citado Acérdado de Fixagado
de Jurisprudéncia)?;

43.2 A Sentenca recorrida n3o padece de qualquer deficiéncia, obscuridade ou contradicdo

A

relativamente a matéria de facto, nem de insuficiéncia geradora de necessidade de

! Publicado no Didrio da Republica, 1.4 Série, de 17-2-2020, tendo o Acérddo sido proferido como Acérdio do

2

Plenario Geral do TdC n.° 1/2019 em 13-12-2019.

No mesmo sentido, e especificamente sobre a interpretagdo do artigo 662.°, n.° 1, do CPC, Abrantes
Geraldes sublinha que «as modifica¢des a operar devem respeitar o que o recorrente, no exercicio do seu
direito de impugnacdo da decisdo da matéria de facto, indicou nas respetivas alegagdes que circunscrevem
o objeto do recurso» (Recursos no Novo Cddigo de Processo Civil, Almedina, Coimbra, 5.2 ed., 2018, p.
293) e José Lebre de Freitas / Armindo Ribeiro Mendes / Isabel Alexandre também destacam «para que o
tribunal de recurso reaprecie a matéria de facto é necessdrio que o recorrente tenha observado os 6nus que
lhe sao impostos pelo art. 640.°/1» (Cddligo de Processo Civil Anotado, volume 3.°, Almedina, Coimbra, 3.2
ed., 2022, p. 169). E, retornando, & motiva¢3o do citado Acérddo de Fixagdo de Jurisprudéncia n.° 1/2020,
importa ter, ainda, presente que «contraditério da contraparte ndo implica procedéncia da ampliacdo do
poder cognitivo do tribunal & questdo nova, ja que se trata de matérias distintas» (§ 79).

17



TRIBUNAL DE

CONTAS

ampliacao da matéria de facto;

43.3 Os argumentos de prova constantes do ponto 8.c.2.2 da Sentenca recorrida (transcrito
supra no § 28 e analisado, designadamente, nos {§ 36 e 42) apresentam-se, como foi
oportunamente destacado, inteiramente congruentes com o julgamento da decisao
impugnada sobre factualidade provada e no provada e ndo contém enunciado suscetivel

de ser aditado aos factos provados a luz do principio da relevancia (sobre este cf. supra

§§ 2z e 23).

Il.4 Apreciagdo das questdes suscitadas no recurso sobre matéria de direito
Il.4.1 Questdes jurfdicas relevantes, metodologia e sistematizagao adotada

44 Tendo presente a fundamentacdo e sentido da decis3o recorrida, as conclusdes das alegag¢des
do Recorrente, a resposta do MP e a andlise empreendida pelo tribunal ad gquem, os temas
essenciais objeto do presente julgamento sdo conformados por pretensées do Recorrente

suscetiveis da seguinte divisao:

44.1 Tipicidade e imputacao objetiva;

44.2 Elemento subjetivo;

44.3 Pedidos subsidiarios de relevacio da responsabilidade e dispensa da multa.

45 Na apreciacao do recurso em matéria de direito deve estar presente, além da delimitacao do
respetivo objeto (supra§ 2, 5e 6), o principio de que o tribunal ad guerm pode apreciar todas as
questdes selecionadas pelas partes para decidir segundo metodologia hermenéutica que
considera fundada: quais as normas juridicas relevantes e o sentido da respetiva interpretagao
e aplicagdo, operando de forma independente tanto das alegacdes das partes como da

fundamentagdo da Sentenga recorrida (artigo 5., n.° 3, do CPC).

Il.4.2 Tipicidade e imputag3o objetiva

46 A condenacdo do Demandado ao nivel da tipicidade e imputagdo objetiva foi fundamentada na
Sentenca recorrida nos seguintes termos:

«2® — Infragdo financeira sancionatéria p. e p. no artigo 65.%, n.° 1, alineas b) el), da LOPTC
(al. b) e n.° 20 a 41 do requerimento inicial):

30. O demandante imputa ao demandado esta infracdo tendo por base, em resumo, a
aquisicdo pela CMN, nos anos de 2017 a 2019, de combustiveis rodovidrios e a celebragdo
de contratos de seguro, nos valores globais de 388 345,19 € e 318 842,13 €, respetivamente,
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sem tais aquisicdes de bens e servigos terem sido precedidas dos procedimentos previstos
no regime de contratagdo publica, sem cabimentagdo prévia dessas despesas e sendo o
demandado o autor de vdrios despachos de assungdo, autorizagdo e pagamento das
mesmas (cf. artigos 20.° a 41.° do requerimento inicial).

31. Considerando a factualidade provada, nhomeadamente os n.°s 4.14 a 4.23. dos f. p.,
cremos é de concluir pelo preenchimento dos pressupostos objetivo e subjetivo de duas
infracdes financeiras sancionatdrias (e ndo apenas uma), previstas na 1.2 parte da alineal) e
na 2.2 parte da alinea b), ambas do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC, como a seguir se procurard
justificar.

32. Comegando por justificar que estamos perante duas infragdes e ndo apenas uma, cremos
que assim é porquanto os bens e as presta¢oes de servicos a adquirir, combustiveis
rodovidrios e contratos de seguro, s3o bens/prestacdes que, pela natureza do seu objeto e
entidades a fornecer/prestar, nao s3o suscetiveis de serem adquiridos através de um unico
procedimento — cf. artigos 16.° e 22.°, este interpretado “a contrdrio sensu”, ambos do
Codigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo DL n.° 18/2008 de 29.01.

33. Nessa medida, deveriam ter sido lancados dois procedimentos de contratagdo, um para
a aquisicdo de combustiveis rodovidrios e outro para a aquisicdo de servicos — como alids
veio a acontecer posteriormente, em 2020 - e, consequentemente, a inexisténcia de
procedimento em cada uma daquelas aquisi¢Ges, significa a inobservancia das regras da
contratagdo publica para cada uma delas e, nessa medida, nao podemos deixar de concluir
estarmos perante duas infragcdes auténomas.

34. Amesma linha de raciocinio é de seguir em relagdo a inobservéncia das regras financeiras
sobre a cabimentacio, autorizagdo e pagamento da despesa publica relativa, por um lado a
aquisicao de combustiveis rodovidrios e, por outro lado, conexa com a aquisi¢do de servicos
de seguros.

35. Isto n3o invalida, como adiante melhor se explicitard, a perspetiva de considerar que as
diversas condutas do demandado, levadas a cabo ao longo dos anos de 2017 a 2019, nao
possam ser consideradas como unificadas, ao abrigo do instituto do “crime continuado”,
aqui sob a figura de infracdo financeira, na forma continuada, mas sempre tendo por
referéncia cada uma daquelas infragdes auténomas (uma a aquisi¢do de bens, outra a
aquisicdo de servigos).

36. Alids, foi nesses termos que o érgdo de controlo interno, a IGF, que procedeu a ag¢do de
controle, identificou duas infragdes auténomas, no quadro de eventuais responsabilidades
financeiras constante do anexo 4 a Informagdo n.° 2022/403 remetida a este Tribunal (que
era o anexo 17 no Relatério Final n.° 2021/54).

37. Tendo sido outra a op¢do do Ministério Publico, em termos de qualificagdo do nimero
de infragdes, opgdo perfeitamente legitima a luz do n.° 1 do artigo 89.° da LOPTC, a
consequéncia apenas e t3o sé é a de que este Tribunal, pese embora n3o esteja vinculado a
tal qualificagdo (cf. artigo 5.°, n.° 3, do CPC), ainda assim, em observéancia do principio do
dispositivo, ndo pode condenar “em quantidade superior ou em objeto diverso do que se
pedir”, nos termos impostos pelo artigo 609.%, n.° 1, do CPC.

38. Justifiquemos agora o preenchimento dos pressupostos objetivo e subjetivo da infracdo
financeira em causa.

39. Sendo inquestiondvel que o Municipio de Nelas é de considerar como “entidade
adjudicante” e “contraente publico” (cf. artigos 2.°, n.° 1, al. ¢) € 3., n.° 1, al. a), ambos do
CCP) e que os combustiveis rodovidrios e a prestagdao de servicos de seguros sao
bens/presta¢des suscetiveis de serem submetidos a concorréncia, teremos de concluir que
para a formacdo dos contratos com vista 3 aquisicdo dos mesmos devia ter sido adotado
um dos procedimentos previstos nos artigos 16.° e 20.°, ambos do CCP, a determinar em
funcado dos critérios definidos neste ultimo preceito, nomeadamente o valor do contrato.
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40. N3o tendo sido adotado nenhum desses procedimentos, como nao foi (cf. n.°s 4.14 a
4.16 e 4.18 dos f. p.), temos como certa a violagao das regras da contratagdo publica e o
preenchimento do pressuposto objetivo da infragdo, a luz da 1.2 parte da al. l), do n.° 1 do
artigo 65.° da LOPTC.

41. Por outro lado, nio tendo sido efetuado o cabimento prévio das despesas assim
realizadas para aquisi¢do (sem procedimento contratual) daqueles bens e servicos e tendo
sido proferidos despachos de assuncdo, autorizagdo e pagamento dessas despesas, como
ocorreu (cf. n.°s 4.17, 4.19 e 4.21 dos f. p.), foram violadas as regras financeiras que preveem
esses procedimentos - cf. artigo 52.°, n.° 3, alineas a) e b), da Lei de Enquadramento
Orgamental (LEO), aprovada pelo artigo 1.° da Lei n.° 151/2015 de 11.09 e publicada em anexo
a esta lei, o ponto 2.3.4.2 do POCAL, o n.° 3 do artigo 5.° da Lei dos Compromissos e
Pagamentos em Atraso (LCPA), aprovada pela Lei n.° 8/2012 de 21.02 e 0 n.° 3 do artigo 7.°
do DL 127/2012 de 21.06.

42. Assim, a violagdo destas regras financeiras configura o preenchimento da previsdo
objetiva de uma infragao financeira, nos termos da 2.2 parte da alinea b) do n.° 1 do artigo
65.° da LOPTC.

43. Acresce que o demandado é de considerar como “agente da a¢3o” e, nessa medida, de
considerar como responsdvel em relagdo a esta infragdo, nos termos do n.° 1 do artigo 61.°
da LOPTC, por acido, no que tange aos despachos por si subscritos de assuncido, autorizagdo
e pagamento dessas despesas e, por omissdo, ao nao ter determinado que a aquisi¢do
daqueles bens e servicos tivesse sido precedido do adequado procedimento de formagao do
contrato, sendo certo que, na qualidade de presidente da cdmara competia-lhe a decisdo de
contratar, assim como a de aprovar os programas de concurso e cadernos de encargos — cf.
artigo 36.° do CCP e artigo 35.%, n.° 1, alinea f), do RJALEI.

44. Por outro lado, n3o se verifica qualquer causa ou circunstancia excludente da
responsabilidade do demandado, nomeadamente a luz do artigo 80.°-A do RJALEI,
porquanto n3o se mostra provado que as condutas do demandado (quer em termos de agao
quer de omissdo), tenham sido levadas a cabo na sequéncia de audic¢do prévia do servigos
competentes para informar e, em conformidade, com o parecer desses servigos.»

47 Em matéria de tipicidade e imputag3o objetiva, o Recorrente, no essencial, critica a Sentenca

recorrida alegando que:
47.1 «Nao sabe, pois, ndo tem consciéncia sequer das razdes porque estd a ser punido»; e

47.2 Estaria «demonstrado que o ora Recorrente pretendeu inteirar-se de situagdo dos
procedimentos de contratagdo, como de muitos outros, e nada lhe foi referenciado»,
«nunca os responsaveis da Unidade Orgénica Administrativa e Financeira, onde se inclufa
a Unidade de Contratacdo, fez qualquer alerta para a situagdo», «bem como nunca os
Servicos esclareceram em qualquer documento que a situagcdo contratual dos
combustiveis e dos seguros e a lei impunham uma regularizagdo», pelo que, «n3o se
encontram reunidos os pressupostos de puni¢do do recorrente enunciadoss» no artigo

61.°, n.° 2, da LOPTC.

48 Em termos de tipicidade, as normas sobre infragdes financeiras sancionatérias constantes das
vdrias alineas do artigo 65.° n.° 1, da LOPTC podem ser qualificadas como normas

sancionatdrias primdrias auténomas que partilham uma caracteristica comum: carecem de ser
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complementadas por normas de conduta sobre deveres dos agentes sujeitos a esse regime

sancionatério de Direito Publico (normas sancionatdrias secundarias).

Plano em que se impde concluir que a consumac3o do tipo de ilicito financeiro que a Sentenca
recorrida considerou preenchido ndo depende de um concreto dano, como, alids, sucede com
a generalidade das normas primdrias relativas a infragdes financeiras sancionatérias reportadas
a violagao de regras de conduta que devem ser cumpridas pelos contaveis e cuja violagao

determina por si sé o preenchimento do tipo estabelecido na norma sancionatéria principal.

O inconformismo do Recorrente expresso na alegacdo de que lhe falta «consciéncia sequer das
razdes porque estd a ser punido» n3o corresponde ao suscitar de questdes especificas
suscetiveis de reapreciagdo, sendo certo que a tipicidade e a imputagao objetiva do ilicito foram

motivadas nos pontos 20 a 43 Sentenca recorrida (acima transcritos).

As normas sancionatdrias primarias constantes da alinea b) e primeira parte da alinea /) do n.°
1 do artigo 65.° da LOPTC tém o seguinte teor:

«1 - O Tribunal de Contas pode aplicar multas nos casos seguintes:

[...];
b) Pela violagdo das normas sobre [...] assun¢ado, autorizagdo ou pagamento de despesas
publicas ou compromissos;

[;

;
/) Pela violag3o de normas legais ou regulamentares relativas a contratagdo publica [...].»
No caso das citadas normas sancionatérias primadrias, a consumagao ocorre com a violagdo dos
deveres estabelecidos pelas normas sancionatérias secunddrias sem que o tipo objetivo exija o
preenchimento de qualquer outro elemento, nomeadamente, dano ou condicdo objetiva de

punibilidade.

No que concerne as normas sancionatdrias secunddrias, importa referenciar as mais relevantes
em face de cada um dos tipos primédrios, comecando, por razdes compreensivas, pelas normas

legais ou regulamentares relativas a contratagao publica.

53.7 O artigo 16.°, n.° 1, do Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) que prescreve:

«Para a formag3o de contratos cujo objeto abranja presta¢des que estdo ou sejam
suscetiveis de estar submetidas a concorréncia de mercado, as entidades adjudicantes
devem adotar um dos seguintes tipos de procedimentos:

a) Ajuste direto;

b) Consulta prévia;

¢) Concurso publico;

d) Concurso limitado por prévia qualificagao;

e) Procedimento de negociacio;

f) Didlogo concorrencial;

g) Parceria para a inovagdo.»

53.2 O artigo 16.°, n.° 2, alineas d) e e), do CCP que estabelece:
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«Para os efeitos do disposto no nimero anterior, consideram-se submetidas a
concorréncia de mercado, designadamente, as prestagdes tipicas abrangidas pelo
objeto dos seguintes contratos, independentemente da sua designacio ou natureza:

[...]
d) Locagdo ou aquisi¢do de bens moveis;
e) Aquisicao de servigos [...]».

53.3 Eoartigo20.%,n.°1, do CCP que dispde:

«Para a celebragdo de contratos de loca¢do ou de aquisicao de bens mdéveis e de
aquisicdo de servigos, pode adotar-se um dos seguintes procedimentos:

a) Concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo, com publicagdo de
anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, qualquer que seja o valor do contrato;

b) Concurso publico ou concurso limitado por prévia qualificagdo, sem publicagao de
anuncio no Jornal Oficial da Unido Europeia, quando o valor do contrato seja inferior
aos limiares referidos nas alineas ) ou ¢) do n.° 3 do artigo 474.°, consoante o caso;
¢) Consulta prévia, com convite a pelo menos trés entidades, quando o valor do
contrato seja inferior a (euro) 75 000;

d) Ajuste direto, quando o valor do contrato for inferior a (euro) 20 000.»

Relativamente a violagdo de normas sobre assunc¢do, autorizagdo ou pagamento de despesas
publicas ou compromissos, o artigo 9.°, n.° 1, da Lei dos Compromissos e dos Pagamentos em
Atraso das Entidades Publicas (LCPA) aprovada pela Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro, prescreve:
«nenhum pagamento pode ser realizado, incluindo os relativos a despesas com pessoal e outras
despesas com cardter permanente, sem que o respetivo compromisso tenha sido assumido em
conformidade com as regras e procedimentos previstos na presente lei e em cumprimento dos
demais requisitos legais de execucdo de despesas», proibicdo de «realizagdo de despesas n3o
permitidas por lei» também estatuida pelo artigo 4.°, n.° 2, do regime financeiro das autarquias
locais e das entidades intermunicipais (RFALEI) aprovado pela Lei n.° 73/2013, de 3 de setembro,
e pelo artigo 59.°, n.° 2, alinea ¢), do regime juridico das autarquias locais e das entidades

intermunicipais (RJALEI) aprovado pela Lei n.° 75/2013, de 12 de setembro.

O incumprimento de qualquer um dos deveres indicados estabelecido nas normas
sancionatdrias secunddrias implica o preenchimento dos tipos de perigo abstrato estabelecidos
nas normas sancionatdrias primdrias sem dependéncia da verificagdo de um concreto dano ou

condicdes objetivas de punibilidade.

Pelo que, em face da factualidade provada, inexiste motivo para divergir do decidido pela

Sentenca recorrida em termos de tipicidade (supra §§ 7 46, 48a 55).

Passando a imputagdo objetiva ao Demandado, importa relembrar a parte mais importante do
que consta da matéria de facto:

«4.14. No periodo compreendido entre 2017 e 2019, a CMN adquiriu combustiveis
rodovidrios, no valor global de 388 345,19 € e celebrou contratos de seguros, no montante
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global de 318 842,13 €, sem que estas aquisicdes de bens e servigos tenham sido precedidas
de procedimentos prévios previstos no regime de contratagao publica;

4.15. Os combustiveis rodovidrios foram sempre adquiridos ao mesmo fornecedor |...]
4.17. Relativamente 3 aquisicdo de combustiveis, naquele periodo, n3o foi efetuado o
cabimento prévio a assuncao da despesa.

4.18. Os contratos de seguro contratualizados pela CMN naquele periodo entre 2017 e
2019, com diversas seguradoras, tiveram sempre a mediagao da mesma empresa — Jodo
Mata, SA — e também n3o foram precedidos de qualquer procedimento pré-contratual.
4.19. Vérias das ordens de pagamento relativas a aquisi¢ao de combustivel, nas condi¢oes
descritas e autorizagdes de pagamento de faturas referentes as apélices de seguros
contratadas naqueles termos, foram subscritas pelo demandado.

[..]

4.21. O demandado subscreveu varios despachos de assuncao, autorizagdo e pagamento
daquelas despesas de combustiveis e seguros, nos termos das ordens de pagamento
juntas aos autos, sendo a periodicidade dos pagamentos, no caso dos combustiveis,
mensal.

4.22. O demandado agiu livre e conscientemente.

4.23. O demandado n3o teve o cuidado de se assegurar que a aquisicao de combustiveis e
a contratacdo de seguros era feita em conformidade com o regime legal da contratagao
publica e que, previamente as ordens e autorizagdes de pagamento que subscreveu, tinham
sido observados os procedimentos de autorizagao, cabimentagdo e compromisso dessas
despesas.»

58 Aimputacdo objetiva enquanto atribuico do facto a esfera de controlo ou poder do agente tem

59

como epicentro a atribuicdo de eventos tipicos associada no caso de violacdo de deveres
normativos também a critérios normativos sobre competéncias, exigindo que se atenda ao
patrimoénio conceptual de disciplinas juridicas sobre outras tipologias de responsabilidade na

interpretacdo sistemadtico-teleolégica das normas sobre infragdes financeiras.

Imputacdo objetiva de infracdes financeiras sancionatérias regulada em primeira linha pela
norma do n.° 1 do artigo 61.° da LOPTC3: a responsabilidade recai sobre o agente ou agentes da

acao.

60 Ao regime substantivo da responsabilidade financeira sancionatéria aplica-se, ainda,

61

subsidiariamente o disposto nos titulos | e Il da Parte Geral do Cédigo Penal (CP),
nomeadamente, a norma do artigo 10.°, n.° 1, do CP, i.e., regulacdo do facto punivel como

compreendendo também a omiss3o da a¢do adequada a evitar o resultado tipico.

Em complemento das normas de imputagao do n.° 1 do artigo 61.° da LOPTC e do n.° 1 do artigo
10.° do CP para efeitos de imputagdo objetiva de infragdes financeiras a autarcas deve também

atender-se:

3 Em conjugacdo 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.%».
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61.1 Ao n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC#4 que estabelece:

«A responsabilidade prevista no nimero anterior recai sobre os membros do Governo
e os titulares dos 6rgaos executivos das autarquias locais, nos termos e condicdes
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».

61.2 Aos n.>*1e 3 artigo 36.° do Decreto n.° 22257 que prescrevia:

«S3o civil e criminalmente responsaveis por todos os atos que praticarem, ordenarem,
autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidagdo de receitas, cobrancas,
pagamentos, concessdes, contratos ou quaisquer outros assuntos sempre que deles
resulte ou possa resultar dano para o Estado:

1.° Os Ministros quando n3o tenham ouvido as esta¢des competentes ou quando
esclarecidos por estas em conformidade com as leis, hajam adotado resolug3o
diferente;

[...]

3.° Os funciondrios que nas suas informagdes para os Ministros n3o esclarecam os
assuntos da sua competéncia em harmonia com a lei».

61.3 As normas do artigo 80.°-A do RFALEIS:

«1. Nas autarquias locais, a responsabilidade financeira prevista no n.° 2 do artigo 61.°
da LOPTC recai sobre os membros do érgio executivo quando estes ndo tenham
ouvido os servigcos competentes para informar ou, quando esclarecidos por estes em
conformidade com as leis, hajam tomado decisao diferente.

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

62 Ainterpretagao da normado n.°2 do artigo 61.° da LOPTC exige a captagdo do sentido normativo
de uma categoria juridica do passado, estacdes competentes, no quadro conceptual, axioldgico

e regimental do atual aparelho burocratico publico e em particular das autarquias locais.

63 Importando, em particular, ter presente o que se encontra estabelecido no artigo 36.° do Cédigo
do Procedimento Administrativo (CPA) sobre os principios da legalidade, irrenunciabilidade e
inalienabilidade da competéncia:

«1- A competéncia é definida por lei ou por regulamento e é irrenuncidvel e inaliendvel,
sem prejuizo do disposto quanto a delegacao de poderes, a supléncia e a substituicao.
2 - E nulo todo o ato ou contrato que tenha por objeto a rentincia a titularidade ou ao
exercicio da competéncia conferida aos érgdos administrativos, sem prejuizo da
delegacao de poderes e figuras afins legalmente previstas.»

4 Redagdo introduzida pelo artigo 248.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro. A versdo anterior era a
seguinte: «A responsabilidade prevista no nimero anterior recai sobre os membros do Governo nos termos
e condi¢des fixados para a responsabilidade civil e criminal no artigo 36.° do Decreto n.° 22257, de 25 de
fevereiro de 1933».

> Preceito aditado pela Lei n.° 51/2018, de 16-8.
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A norma do n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC em conjugagdo com a do n.° 1 do artigo 80.°-A do
RFALEI e o artigo 36.°, n.>s1 e 2, do CPA estabelece quanto a autarcas uma causa de exclusio da
responsabilidade associada a uma forma vinculadarelativa ao campo de interven¢do de estagcées
com competéncia procedimental ndo deciséria fundada na audi¢do e adogdo de informacao

prestada por estagées competentes .

Neste contexto, a interpretacdo atualista do conceito de estagées competentes compreende
entidades dotadas de habilitacdo legal ou regulamentar para intervirem na fase final do

procedimento administrativo que precede a formagao do ato decisério.

Relativamente a habilitacdo legal ou regulamentar para emissao de prontincia sobre matéria
objeto de decisdo de um érgdo competente, para efeitos de tratamento de diferentes categorias
conceptuais estabelecidas pela teoria geral da infragdo impde-se uma destrinca entre duas

variantes de procedimentos decisérios consoante:

66.1 O titular da competéncia deciséria é obrigado a solicitar a intervengdo intercalar

consultiva; e

66.2 O titular da competéncia deciséria tem a faculdade solicitar pareceres internos e/ou
externos, n3o estando sujeito a um comando normativo que lhe imponha receber um

parecer ou informagdo prévios sobre a matéria da legalidade.

Com efeito, quando o parecer prévio é obrigatério a ndo audicdo da estacido competente pode
ter relevancia ao nivel do tipo por violagdo do dever de audicdo, se o parecer ou informacdo
forem facultativos o exercicio da competéncia prépria sem consulta prévia de terceiros
apresenta-se irrelevante no plano da tipicidade®, mas pode operar ao nivel da imputacio objetiva
por via da norma do n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC em conjugagao com a do n.° 1 do artigo 80.°-

A do RFALEI.

Clarificado o quadro dogmatico, importa, ainda, ter presente no caso concreto as competéncias
legais para as contratagcdes mencionadas nos factos 4.14, 4.17 e 4.18 acima transcritos as quais

deram origem as ordens de pagamento subscritas pelo Demandado referidas no ponto 4.19.

6

A tipicidade é regulada nas normas sancionatdrias primdrias ou normas sancionatdrias secunddrias
Conclus3do que, além das destrincas de natureza dogmadtica, também se imp&e por razdes de estrita
congruéncia légica, pois se a lei (em face de uma ponderagdo normativa sobre o dever ser dos
procedimentos) n3o exige a consulta de terceiro antes da prola¢do de decisdo isso implica que n3o tenha
relevincia tipica a circunstincia de o decisor ndo se socorrer de uma consulta facultativa (pois de outra
forma ela seria obrigatéria).
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As competéncias da Camara Municipal s3o atualmente reguladas RJALEl e em particular pelo
artigo 35.° do RJALEIl, competindo, nomeadamente, ao Presidente da Cimara Municipal

«proceder 2 aquisicdo de bens e servicos» (artigo 35.%, n.° 2, alinea e), do RJALEI)7.

Pelo que as a¢des concretizadoras das violagdes de deveres legais apreciadas no caso sub judice
[i.e., as aquisi¢cdes de combustiveis e celebracdo de contratos de seguros (com vdrias
seguradoras, refira-se) no periodo compreendido entre 2017 e 2019] integravam a competéncia
prépria do érgao singular titulado pelo Demandado (que tomara posse em 2013 e exerceu dois
mandatos seguidos)sem caréncia de se socorrer de qualquer parecer prévio sobre a questio da

legalidade dos procedimentos

Consequentemente, a mdacula dos pagamentos autorizados pelo Demandado derivou de os

mesmos terem origem na viola¢do de deveres legais que integravam a sua competéncia prépria.

Matéria de contratacgdo relativamente a qual a subordinada que exercia fun¢des de coordenagio
| dirigente da Unidade Orgéanica Administrativa e Financeira n3o tinha qualquer competéncia
legal ou delegada e n3o constituia estacdo competente para se pronunciar sobre as questdes de
legalidade ao nivel da contratagdo publica atento, nomeadamente, o no artigo 36.° do CPA

(tendo, alids, sido essa técnica a autora da dentincia que deu origem a auditoria, cf. supra § 35).

Acresce que resulta de forma inequivoca do ponto 4.23 da matéria de facto que o Demandado
«nao teve o cuidado de se assegurar que a aquisi¢ao de combustiveis e a contratagdo de seguros
era feita em conformidade com o regime legal da contratagdo publica e que, previamente as
ordens e autorizagdes de pagamento que subscreveu, tinham sido observados os procedimentos
de autorizagdo, cabimenta¢do e compromisso dessas despesas» (sobre a motivagdo deste

ponto, vd., ainda, supra os {§ 32 a 36).

Em sintese, no caso sub judice nenhuma estacdo competente informou o Demandado que a
conduta por ele levada a cabo era conforme a legalidade e, por outro lado, o Demandado nao
consultou previamente qualquer estacdo competente para efeitos de informacdo sobre o dever
juridico no caso concreto, n3o existindo nenhum motivo juridicamente valido para n3o lhe ser

imputada objetivamente a responsabilidade financeira sancionatéria.

I1.4.3 Elemento subjetivo

7 Embora a Lei das Autarquias Locais (LAL) aprovada pela Lei n.° 169/99, de 18 de setembro, subsista como

sede normativa do regime sobre constitui¢do, composicdo e organizacdo dos 6rgdos das autarquias locais
a competéncia é regulada no RJALEI por forca do disposto no artigo 6.°, n.° 3 do RJALEL.
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A responsabilidade por infragao financeira sancionatéria n3o apresenta no regime legal
dimensao exclusivamente objetiva pois depende de que a a¢do ou omiss3o que integra o tipo de
ilicito seja imputdvel a titulo de dolo ou negligéncia ao concreto agente (artigo 61.°, n.° 5, ex v/

artigo 67.°, n.° 3, da LOPTC).

O cargo do ora Recorrente enquanto autarca compreende obrigacées de defesa do interesse
publico e da legalidade voluntariamente assumidas ao aceitar o respetivo exercicio, assungao
que transporta exigéncias de um nivel de empenho, estudo e conhecimento das normas acima
do homem médio que n3o foi incumbido dessas fun¢des, nomeadamente, em termos de defesa
e vigilancia ativas em prol do integral respeito de regras e principios consagrados nos regimes

legais sobre finangas publicas e autarquias locais.

Ao Demandado era exigivel a tomada de precaug¢des suficientes em todos os procedimentos
constantes da factualidade provada para assegurar o respeito de principios e regras legais
aplicaveis em cada uma das situa¢des em que intervinha diretamente ou em que operavam os

servicos sob sua direc3o.

Neste ponto, o Recorrente alega o seguinte:

«36. O Recorrente n3o atuou com qualquer culpa, como sempre teria que ter.

37. A sentenca limita-se a enunciar nos seus Pontos 46. a 48. De B.C. o regime doutrinal do
que deve considerar-se culpa, na modalidade de negligente e na modalidade de negligéncia
inconsciente, sem dizer em qual incorreu o Recorrente, situacdo que nao pode deixar de
relevar até para isencdo e ou dispensa da multa aplicavel/aplicada.»

A motivagdo juridica da Sentenca recorrida foi a seguinte:

«45. Importa ainda justificar que tendo o demandado atuado livre e conscientemente e sem
o cuidado de se assegurar que a aquisi¢ao de combustiveis e a contratagdo de seguros era
feita em conformidade com o regime legal da contratacdo publica e que, previamente as
ordens e autorizagdes de pagamento que subscreveu, tinham sido observados os
procedimentos de autorizagdo, cabimentacido e compromisso dessas despesas (c. n.°s 4.22
e 4.23 dos f. p.) é de concluir que atuou com culpa, na modalidade de negligéncia.

46. Com efeito, a responsabilidade financeira sancionatéria exige a culpa do agente, na
realizagdo ou omiss3o da ac¢3o, nas modalidades de dolo ou negligéncia, pelo que sé com o
preenchimento, também deste elemento subjetivo, poderemos estar perante uma infragao
financeira — cf. artigos 61°, n°s5, 65° n° 5 e 67° n.° 3, todos da LOPTC.

47. A culpa, na modalidade de negligéncia, implica uma censura a conduta do agente,
porquanto, em func¢do da qualidade e responsabilidade de que estava investido, tendo o
dever de observar e cumprir as normas legais em causa e, nessa medida, n3o tendo o devido
cuidado na observancia e nao violagao daquele regime legal e, por tal razdo, ndo observando
tais normas e regime, agiu com culpa.

48. Quando o agente, ao atuar, representa como possivel a realizagdo de um facto
correspondente ao ilicito, mas atua sem se conformar com essa realizagdo, estamos perante
a negligéncia consciente — cf. alinea a) do artigo 15.° do Cédigo Penal. |4 se o agente ndo
chega sequer a representar a possibilidade da realizagdo do facto ilicito, configura-se uma
atuagdo mediante negligéncia inconsciente — cf. alinea b) do artigo 15.° citado.»
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8o Em larga medida, a alegacdo do Recorrente nesta matéria apresenta-se, uma vez mais, tingida
por mencdes desconformes com o que consta na Sentenca recorrida que de forma inequivoca e
fundamentada qualificou a conduta do Demandado como levada a cabo com negligéncia

inconsciente.

81 Tendo presente a factualidade julgada provada pela Sentenca recorrida (supra § 7) que subsistiu
inalterada na presente instancia, inexiste motivo para dissidir da decisdao impugnada quanto a
qualificagdo da conduta do Demandado como negligéncia inconsciente (artigo 15.°, alinea 5), do
CP ex viartigo 67.°, n.° 4, da LOPTC) por violagao dos concretos deveres objetivos de cuidado,
relativos & obrigacdo funcional de assegurar a legalidade de procedimentos em causa em cada

uma das situagdes subjacentes a infragdo porque veio a ser condenado.

I1.4.4 Pedidos subsididrios de relevacio da responsabilidade e dispensa da multa

82 O entendimento preconizado pelos recorrentes foi devidamente sintetizado nas conclusdes XV
e XVI do seu recurso (transcritas supra no § 2) e nada mais alegou que se apresentasse com

relevo para as questdes da relevacio da infracdo e dispensa da multa.

83 Essas matérias foram apreciadas na Sentenca recorrida nos seguintes termos:

«49. Finalmente importa justificar que estamos perante uma infragdo financeira, na forma
continuada, porquanto as descritas condutas do demandado, quer por acdo quer por
omissdo, sdo multiplas, ao longo dos anos de 2017 a 2019 e pode concluir-se que as
mesmas ocorrem no dmbito do mesmo circunstancialismo, podendo assim considerar-
se haver uma diminuic3o consideravel da culpa do agente na repeticao da conduta e,
nessa medida, estdo preenchidos os pressupostos do n.° 2 do artigo 30.° do Cédigo Penal,
aplicavel ex v/iartigo 67.°, n.° 4, da LOPTC..

]

51. Impde-se agora analisar e decidir os aspetos da 22 questao atrds enunciada (cf. § 10
supra), considerando as respostas dadas as subquestdes da 1.2 questao e tendo presente
o pedido do demandante de condenacdo na multa peticionada e a pretensdo do
demandado de relevagio da responsabilidade financeira imputada.

52. Os pressupostos exigidos para a possibilidade de releva¢do sdo os constantes das
diversas alineas do n° g do artigo 65° da LOPTC e, como temos repetidamente afirmado,
nos termos da previsdo deste preceito, é da competéncia exclusiva da 12 e 22 Sec¢des
deste Tribunal operar tal relevacdo, na fase de auditoria, ou seja, em fase anterior a atual
fase jurisdicional de julgamento de responsabilidades financeiras, esta no ambito da
competéncia da 3.2 Secgdo.

53. Consequentemente, n3o é possivel nesta fase de julgamento fazer operar o instituto
da relevagdo da responsabilidade financeira, pelo que se torna despiciendo analisar se
estariam ou n3o preenchidos os pressupostos enunciados nas diversas alineas do citado
n.° g9 do artigo 65.°.

54. Por outro lado, considera-se que a pretensao do demandado de dispensa de aplicagao
da multa n3o deve merecer acolhimento porquanto, na ponderacdo deste Tribunal, nao
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se verificam um dos requisitos exigidos pelo n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC, cujo
preenchimento é necessdrio para fazer funcionar tal instituto.

55. Com efeito, como decorre do inciso “pode” da norma em causa, a dispensa de
aplicagao de multa nao é automatica. Como se fundamentou na Sentenga n.° 5/2020-3.2
Seccdo, a aplicagdo deste regime “ndo pode entender-se como uma obrigagio ope legis
do Tribunal, mas antes como um poder/dever, a operar em funcdo de todas as
circunsténcias do caso concreto”.

56. Acresce que este Tribunal «tem efetivamente perfilhado um entendimento exigente
quanto a qualificagdo de “culpa diminuta”», no sentido de n3o ser «de qualificar como
“diminuta” uma simples e comum negligéncia porquanto, em regra, estas infracdes sdo
cometidas apenas na forma negligente» e nao se vislumbram razdes para alterar este
entendimento.

57. Ora, tendo-se procedido a anélise e ponderagdo de toda a factualidade pertinente,
atinente a conduta do demandado, cremos ser de concluir que ndo se verificam aqueles
pressupostos, nomeadamente uma “culpa diminuta”, nos termos exigidos pelo preceito
citado, como correspondendo a uma “quase auséncia de culpa”.

58. Cumpre ainda deixar expresso que também nao vislumbramos que, no caso, existam
“circunstancias anteriores ou posteriores” a infragdo em causa que possibilitem formar
um juizo no sentido de que as mesmas “diminu[em]am por forma acentuada a ilicitude
ou a culpa” do demandado e, nessa medida, para concluir que estdo verificados os
requisitos exigidos pelo n.° 7 do artigo 65.° da LOPTC, para o Tribunal proceder a uma
atenuacao especial da multa.

59. Com efeito, os factos relevantes para esta questdo, alegados pelo demandado e que
se mostram provados (cf. nomeadamente n.°s 5.9 e 5.10 dos f. p.), ndo possibilitam
formar aquele juizo de diminuicdo acentuada da ilicitude ou da culpa e apenas sdo
relevantes para ponderar em termos de graduagdo da multa, considerando os critérios
previstos no n.° 2 do artigo 67.° da LOPTC.

60. Considerando que estamos perante infragdo financeira sancionatéria, cometida na
forma negligente, impde-se atentar a que o montante méximo jé era reduzido a metade
por esse facto, situando-se assim a moldura abstrata entre o minimo de 25 UC e 0 maximo
de 9o UC - cf. art.° 65° n°s 2 e 5, da LOPTC.

61. Ponderando, outrossim, os factos provados relevantes neste ambito e os critérios de
graduagdo da multa, previstos no n° 2 do art.° 67° da LOPTC, nomeadamente:

(1) a culpa, na modalidade ou grau de negligéncia;

(/i) que n3o se mostram provados factos que permitam considerar graves as
consequéncias materiais dos factos, embora a ndo observéncia do principio da legalidade
no que tange as regras financeiras, maxime quanto a autorizacdo de pagamento de
despesas publicas e a ndao observancia dos principios da legalidade, da igualdade, da
transparéncia e da imparcialidade, no que toca as regras da contratacdo publica, envolvem
sempre uma lesdo do bem publico que tais regras e principios visam acautelar;

(7i7) ndao existem elementos apurados, em termos de auditoria, que permitam concluir ter
havido lesao efetiva de valores publicos, em termos econdémicos;

(iv) o nivel do demandado, em termos de responsabilidade, no patamar cimeiro, em
funcgao da sua qualidade de presidente do executivo municipal;

(v) a condigdo econémica do demandado, de considerar como média em fungao da sua
condic3o atual de advogado;

(vii) o desconhecimento da existéncia de antecedentes ao nivel de infragdes financeiras
sancionatérias;

Conclui-se que se mostra ajustado fixar o valor da multa a impor ao demandado, no limite
minimo abstrato, correspondente ao peticionado, em concreto em 25 UC.»
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84 Desta forma, uma vez mais, o Recorrente apenas enfatizou o seu inconformismo e divergéncia

com a Sentenca recorrida sem apresentar quaisquer questdes ou mesmo argumentos que nao

tivessem sido fundamentadamente ponderados na decisdo impugnada.

Consequentemente, sobre esta vertente do recurso em matéria de direito apenas se justifica

sublinhar que:

85.1

85.2

Nao pode haver lugar a relevagao da responsabilidade ao abrigo do n.° g do artigo 65.° da
LOPTC, na medida em que a mesma apenas pode ter lugar antes do processo jurisdicional

de efetivacdo de responsabilidades financeiras.

A infracdo praticada pelo Recorrente reportou-se a violagdo dos seus deveres funcionais
nucleares de respeito da legalidade insuscetivel de ser qualificada como situada no limiar
de uma «quase auséncia de culpa» (cf. Acérdaos n.° 13/2019-19.SET-32S/PL, 18/2019-12-
DEZ-32S/PL e 43/2020-27.0UT-32S/PL), pelo que, ndo pode ser enquadrada na categoria
«culpa diminuta» prevista no n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC como condig¢do necesséria

para a dispensa de multa.

Il.4.5 Julgamento sobre a procedéncia do recurso e os emolumentos

86 Encerrando a apreciagao empreendida:

86.1

O recurso deve ser julgado totalmente improcedente.

86.2 Em matéria de emolumentos, as normas do artigo 16.°, n.°>s 1, alinea b), e 2, do Regime

Juridico dos Emolumentos do Tribunal de Contas (RJETC) sao de aplicagdo automatica,
pelo que o Recorrente deve ser condenado em 40% do valor de referéncia (VR)

estabelecido no artigo 2.°, n.° 3, do RJETC.

DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

1) Julgar improcedente o recurso interposto por AA mantendo a sua condenag3o por uma

infracdo financeira sancionatéria em uma multa de 25 UC;

2) Condenar o Recorrente no pagamento de emolumentos no montante de 40% do VR.

Registe e notifique. DN.
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Lisboa, 12 de junho de 2024.

Os Juizes Conselheiros,

Paulo D4 Mesquita — Relator

José Mouraz Lopes

Cristina Flora — votou vencida e lavrou declaragao anexa
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