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SENTENCA N° 03/2007

(Processo n.° 8-JRF-2006)

I — RELATORIO

1. O Exm° Magistrado do Ministério Publico, ao abrigo do disposto nos
artigos 589, n.° 1, alinea b) e 89° e segs. da Lei n° 98/97, de 26 de
Agosto, requereu o julgamento dos Demandados Carlos Alberto Pinto
(D1), Joaquim Antonio Matias (D2) e Alberto Alcada Rosa (D3),
imputando-lhes a pratica de infraccdes financeiras sancionaveis nos

termos do disposto no artigo 659, n.° 1-b) e n%s 2 e 3 da referida Lei.
Articulou, para tal e em sintese que :

e No ano de 2002 os 1° e 2° Demandados desempenhavam fungoes na
Cémara Municipal da Covilhd (C.M.C.) e no Conselho de Administracdo
(C.A.) dos Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento da Covilhd
S.M.A.S.), o 19 como Presidente e o 2° como Vereador da CM.C. e
Vogal dos S.M.A.S.

e 0 39 Demandado era, no ano de 2002, Vogal do C.A. dos S.M.A.S.

e Através do Despacho n° 6/01 de 17/01, o D1 determinou a
reclassificacdo profissional de vinte e trés funciondrios da C.M.C., com
efeitos a partir de 1 de Fevereiro seguinte.

e Destes, seis funcionarios tiveram em comum a circunstancia de terem

sido reclassificados a partir da mesma categoria de origem
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("Assistente Administrativo Especialista”), para a mesma categoria da
reclassificacdo ("Chefe de Seccdo”), que € uma categoria de chefia, a
gue ndo é legalmente permitido aceder por esta via, ainda que
Jjustificada por "meérito excepcional”.

e E um outro funcionario foi reclassificado a partir da sua categoria de
origem (“Cantoneiro de Limpeza”) para a nova categoria da
reclassificacao (“Fiscal de Obras”), apesar de ndo reunir os requisitos
profissionais para o respectivo recrutamento.

e Através do Despacho de 31 de Julho de 2001, o D2 determinou a
contratacdo de seis ‘auxiliares de educacdo” para assegurar o
complemento de hordrio em Jardins de Inféncia do Concelho da
Covilha.

e Na sequéncia foram celebrados seis contratos de tarefa cujo objecto
correspondia, ainda que parcialmente, ao conteudo funcional da
categoria de "auxiliar de accdo educativa”, implicava o cumprimento
de um hordrio de trabalho e sujeicdo a disciplina e hierarquia do
servico bem como a realizagdo de tarefas inerentes aos Jardins de
Inféncia e, como tal, de caracter continuo, que ndo se ajustavam a
trabalhos especificos de natureza excepcional, proprios de contratos
de tarefa.

e Os DI e D2 outorgaram quarenta e quatro contratos de avenga que se
mantinham na geréncia de 2002 os quais evidenciavam ilegalidades.

e As ilegalidades resultaram, quer da inobservéncia dos imperativos
pré-contratuais referentes a seleccdo dos candidatos segundo prévia
fixacdo de critérios publicos, objectivos e uniformes para todos os
interessados, quer de inobservancia dos respectivos conteudos
funcionais e regimes de prestacdo de servico incompativeis com este

tipo contratual, atento o caracter de sujeicdo a horarios de trabalho e
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de subordinacdo hierérquica revelados por muitos desses contratos
(caracteristico de "contratos individuais de trabalho subordinado”).

e Nos Servicos Municipalizados de Agua e Saneamento (SMAS) e
durante a geréncia em apreco (2002), havia sete (7) trabalhadores
com contratos a termo certo.

e Sucede, porém, que nenhum dos contratos se encontrava
cabimentado, sendo certo que inexistia, no or¢amento dos SMAS,
dotacdo global para a celebracdo de contratos de trabalho a termo
certo (despesa ndo prevista nem or¢camentada).

e Fsta situacdo constitui uma violagdo das normas sobre a elaboracdo e
a execucdo do orcamento, que foi aprovado por deliberacdo do C.A.
dos SMAS de 25 de Fevereiro de 2002, constituido pelos trés
demandados.

e Os Demandados agiram em liberdade e consciéncia, bem sabendo que

isso ndo era legalmente permitido.

Concluiu pedindo a condenacao dos Demandados nas seguintes

multas :

e Carlos Alberto Pinto
a) Reclassificagges — 2.200 Euros
b) Contratos de Avenca —— 2.200 Euros
c) SMAS (cabimento) 2.200 Euros

e Joaquim Anténio Matias:
a) Contratos de Tarefa — 1.650 Euros
b) Contratos de Avenca — 1.650 Euros
c) SMAS 1.650 Euros
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e Alberto Algada Rosa: 1.650 Euros pela auséncia de cabimento nos
contratos dos SMAS.

2. Citados, os Demandados contestaram o requerimento apresentado

pelo Ministério Publico, alegando em sintese, que :

e As seis reclassificagoes para a categoria de chefe de sec¢do, por despacho do
Presidente da Cémara, foram feitas com base no pressuposto de que, em
todos os casos, estavamos perante situagoes funcionalmente desajustadas
em que o0Ss funcionarios em causa Vvinham exercendo fungdes
correspondentes a carreira distinta daquela em que estavam integrados.

e QOu seja, estavam cumpridos todos os requisitos do artigo 15° do Decreto-Ler
n° 497/97 de 19 de Novembro e foi nessa medida que se procedeu a
reclassificacao.

e Relativamente a outra situacdo referida, o funciondrio reclassificado para a
categoria de fiscal de obras era a data da reclassificacdo cantoneiro de
limpeza, pelo que ndo pode operar a nulidade invocada nem, outrossim a
responsabilidade sancionatoria.

e Quanto a questdo das prestacoes de servigos — contratos de tarefa e avenca,
em todos os contratos se fazia referéncia ao tipo de procedimento adoptado,
designadamente, por remissdo para o artigo correspondente do Decreto-Lei
no 197/99 de 8 de Junho.

e Acresce que, na maior parte dos casos relatados, a actividade consistia na
realizacao de servicos determinados.

e Na sua mailoria, os mesmos foram realizados por ajuste directo, nalguns

casos porque o valor do contrato era igual ou inferior a 1000 contos, noutros
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porque a natureza dos servicos a prestar, ndo permitiu a definicdgo das
especificagcoes do contrato e, noutros ainda, porque o fornecimento dos
Servigcos apenas podia ser executado por aguela pessoa determinada.

e FEm todos eles se verificou uma urgente conveniéncia de servico, que se
mantém, o que, sem ser desculpa, € muitas vezes o motivo para processos
mais acelerados ou deficientemente fundamentados.

e Em todos os contratos, quer os de tarefa, quer os de avenca, nao
corresponde a verdade que os mesmos se inserissem na actividade normal
dos servicos com subordinacdo hierdrquica e, de igual forma, é incorrecto
qgue em qualquer dos casos os mesmos implicassem o cumprimento de
horério de trabalho e sujeicdo a disciplina hierdrquica de qualquer servigo.

e Quanto a ndo cabimentacdo de 7 contratos a termo certo — Servicos
Municipalizados da Covilhd, o orcamento para 2002 dos S.M.A.S. foi
elaborado com base no classificador anexo ao Decreto-Lei n° 54-A/99, de 22
de Fevereiro e respectivo programa informatico adoptado pela
AIRC-Associacdo Informatica da Regido Centro, o qual ndo continha a rubrica
para contratos a termo certo, pelo que a celebracdo de contratos deste tipo
era incluida na rubrica "Pessoal em qualquer outra situacdo”.

e Trata-se pois de uma mera questio formal em que o cabimento especifico
daqueles contratos era incluido noutra rubrica da dotacéo.

e N&o corresponde a verdade que ndo houvesse cabimento para a despesa e
qgue nao tenha sido prestada informacao de cabimento de verba.

e Os Demandados nem sequer chegaram a representar a possibilidade da
realizacdo dos factos ilicitos e o0s resultados ndo se deveram a um

comportamento ou actuacao menos cuidada destes mesmos Demandados.
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Concluiram os Demandados que a sua eventual responsabilidade é
inexistente, ou no maximo, nao consciente e diminuta a qual, a ser

apurada, deve ser relevada.

3. Sendo o processo o proprio, o Tribunal competente, as partes legitimas
e nao ocorrendo excepcao a obstar ao prosseguimento dos autos,
procedeu-se, subsequentemente, a julgamento, com observancia do
adequado formalismo legal, tendo a matéria de facto sido fixada por
despacho, de que nao houve reclamacao, tudo conforma consta da acta

de julgamento elaborada e junta aos autos.

II - OS FACTOS

A factualidade relevante e provada nos termos do art® 791° , n° 3 do
Codigo do Processo Civil, aplicavel subsidiariamente a audiéncia de
julgamento nestes autos (art® 93° da Lei n°® 98/97) é, conforme consta do

despacho proferido, a seguinte:

"Factos Provados:

70
Os Demandados Carlos Alberto Pinto (D1) e Joaquim Antonio Matias (D2) integravam, no
ano de 2002, o executivo da Cidmara Municipal da Covilhd (C.M.C.) e o Conselho de
Administracdo (C.A.) dos Servigos Municipalizados de Agua e Saneamento (S.M.A.S.) da
Covilh, sendo o D1 Presidente e o D2 Vereador da C.M.C. e Vogal do C.A. dos S.M.A.S.
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20
O Demanaado Alberto Alcada Rosa (D3) era, no ano de 2002, Vogal do C.A. dos 5.M.A.S.

30
Os Demandados auferiram, pelo exercicio das respectivas fungoes e no ano de 2002, os
vencimentos liquidos mensais indicados nos pontos n% 1.1, 1.2, e 1.3 do requerimento
inicial do M.P.

40
O D1, através do despacho n° 06/01, de 17/1, determinou a reclassificacdo profissional de
vinte e trés funcionarios da C.M.C. com efeitos a partir de 1 de Fevereiro seguinte.

50
Os funciondrios Jodo Rafael Baptista, José Antonio Petronilho Melo, José Manuel Jesus Belo,
Adriano Fldvio de Jesus Mingote, Isabel Maria Gaspar Ribeiro e Olinda Maria Alves Carrola
tinham a categoria de “Assistente Administrativo Especialista” e foram reclassificados, nos
termos do despacho n©° 06/01, na categoria de "Chefe de Seccado”.

6' o
No dmbito do referido despacho, o Cantoneiro de Limpeza Jorge Manuel Teixeira Oliveira
foi reclassificado como "Fiscal de Obras”.

V4%
Os funcionarios reclassificados a que nos vimos referindo exerciam hd mais de um ano as
fungdes correspondentes a categoria profissional em que foram reclassificados.

80
O despacho n° 06/01 foi antecedido de informagdes favoraveis dos Servicos da C.M.C,
concretamente, do Departamento de Administracao Geral e de Finangas e da Seccado de
Pessoal, Recursos Humanos, Social e Processamento de Vencimentos e outros Abonos.

90
Os quais entendiam que as reclassificagcoes propostas tinham base legal no art® 159 do

Decreto-Lei n® 497/99 — situagoes funcionalmente desajustadas.
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100
O gabinete juridico da C.M.C., constituido em 1998 pelo 1° Demandado, ndo se pronunciou
formalmente sobre a legalidade das informacgbes que conduziram & prolacdo do despacho
no6/01.

110
O D1 assinou o referido despacho convicto de que as reclassificagbes em causa estavam
conformes a lej, invocando, como fundamento expresso, o art® 159 do Decreto-Lei n°
497/99 e a Lei n° 218/00.

120
O 29 Demandado, por despacho de 31.07.01, e apos proposta do Chefe da Seccdo de
Pessoal de 24.07.01, determinou a contratacdo de ‘“auxiliares de accdo educativa” para
assegurar o prolongamento de horarios em Jardins de Inféncia do Concelho, no ano lectivo
2001/2002.

130
Na sequéncia, foram formalizados os seis contratos de tarefa referidos no quadro de fis. 32
V destes autos tendo o 2° Demandado outorgado os mesmos em representagdo da C.M.C.

140
Os tarefeiros obrigavam-se, contratualmente, a assegurar o complemento de horario nos
Jardins de Inféncia em causa, onde desempenhariam fungdes de acompanhamento geral,
pedagogico e social das criancas na auséncia das educadoras.

150
A contratacdo dos tarefeiros decorreu de exigéncias da Administracdo Central com que a
C.M.C. foi confrontada — prolongamento dos horérios nos Jardins de Infancia.

169
Os Servigos propuseram a celebracdo de contratos de tarefa uma vez que estavam em
causa necessidades pontuais € limitadas no tempo e porque dai ndo resultariam encargos
duradouros para a C.M.C.

170
Os contratos de tarefa finalizaram em 31.07.02 e representaram um custo global de
18.166,86 Euros.
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189
O 29 Demandado estava convicto da legalidade do procedimento que lhe foi proposto.

190
Em 2002 quarenta e quatro avencados prestavam servicos a C.M.C. mediante os contratos
referenciados nos quadros de fls. 33 a 42 e 152 a 155 destes autos.

200
Todos os contratos foram outorgados pelo 2° Demandado em representacdo da C.M.C.,
com excepgdo do contrato celebrado com José Lemos Ferreira, que foi outorgado pelo 1°
Demandado e dos relativos a Alfredo Pinto da Silva, Ana Margarida Pescada Mota e Ema
Manuel Morais Metelo os quais ndo foram juntos aos autos.

210
Todas as prestagoes de servico a que nos vimos referindo foram contratadas por ajuste
directo sendo que so as prestacoes de servico referidos sob 0os n% 8, 9, 11, 15, 26, 29, 30,
33 e 40 do mapa de fls. 33 a 42 tinham um valor inferior a 5.000 Euros.

220
Os ajustes directos ndo estavam suportados em pareceres juridicos ou do gabinete juridico
da CM.C.

230
Todas as prestagoes de servigo a que nos vimos referindo efectivavam-se de acordo com as
instrugbes e ordens dos diversos departamentos da C.M.C., inserindo-se na actividade
normal daqueles e nas suas horas de expediente com excepgdo das prestagcoes referidas
nosn% 2, 4, 7, 10, 19, 23, 30, 34 e 38 dos quadros ja citados.

240
O valor total estimado dos contratos de avenca ascende a 328.605,62 Euros.

250
As prestacbes de servigo tinham-se iniciado, por regra, nos anos de 1999 e seguintes e
foram renovadas por sucessivos contratos de avenga com o mesmo objecto nos termos que
se descrevem nos quadros citados.

269
Todas as prestacoes de servico em analise findaram, quer por ingresso nos quadros da

C.M.C. quer por decurso dos prazos de vigéncia.
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270
A cessacdo das prestacoes de servico em andlise decorreu do despacho proferido em
16.01.03 pelo 1° Demandado, na sequéncia das observacoes feitas pela auditoria deste
Tribunal, e no qual determinava que fossem “tomados os procedimentos necessarios a
obviar a renovacdo dos contratos de prestacdo de servigos em vigor”.

289
O 19 e 2° Demandados outorgaram os contratos de avencga convictos de que ndo estavam
a cometer qualquer ilegalidade.

290
Os S.M.A.S., representados pelo 3° Demandado, celebraram sete contratos de trabalho a
termo certo, em vigor no ano de 2002, com os trabalhadores referenciados no quadro a fls
48 v dos autos.

300
As despesas resultantes da celebragao destes contratos tinham cabimento or¢amental na
rubrica "Pessoal em qualquer outra situacao” constante do or¢camento da despesa dos
S.M.A.S. para o ano 2002 aprovado pelos Demandados em reunido de 25.02.02.

310
O orcamento de 2002 dos S.M.A.S. foi elaborado com base no classificador anexo ao
Decreto-Lei n° 54-A/99, de 22 de Fevereiro — que aprovou o Plano Oficial de Contabilidade
das Autarquias Locais (POCAL) — e respectivo programa informatico adoptado pela
Associacdo Informatica da Regido Centro.

320
No referido programa informatico inexistia uma rubrica especifica para "contratos a termo
certo”, pois so existiam duas rubricas: 'pessoal do quadro”: 'pessoal em qualguer outra
situacdo”, pelo que os contratos em andlise foram cabimentados nesta segunda rubrica.

330
No ano seguinte, e com a publicagcdo do Decreto-Lei n° 26/02 de 14 de Fevereiro, o novo
classificador econdmico ja contemplava a rubrica para os contratos a termo certo.

340
Nos contratos a termo certo referidos ndo foi formalmente prestada informagdo prévia do

cabimento da despesa.
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350
O 39 Demandado sO outorgou os contratos porque sabia que as despesas decorrentes
tinham cabimento no orcamento aprovado pelo C.A. dos S.M.A.S..

36°
Os Demandados ndo tém formacdo base juridica: o 1° tem o curso de tecnologia industrial,
0 29 é professor e o 39 engenheiro téxtil.

370
O 19 Demandado iniciou fungdes como Presidente da C.M.C. em 1990 e desde entdo, com
excepcdo do periodo de 1994-1998, mantém-se como Presidente da Autarquia.

389
Os 29 e 3% Demandados exercem fungdes autarquicas na C.M.C. e nos S.M.A.S. pelo menos
desde 1998.

Factos Nao Provados:

1) Nao se provou que os Demandados agiram de forma deliberada e consciente com
0 intuito de ndo cumprir os preceitos legais relativos as reclassificagoes

profissionais, as prestacoes de servigos e a cabimentacdo das despesas publicas.

2) Ndo se provaram todos os restantes factos articulados que, directa ou

indirectamente, estiverem em contradicdo com os factos dados como provados.”
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III - O DIREITO

A) O ENQUADRAMENTO LEGAL

A Lei n.098/97, de 26 de Agosto, que aprovou a Organizacao e o Processo do
Tribunal de Contas, ( doravante referenciada por “Lei” ) previu, no seu artigo 58.°,
diversas espécies processuais para a efectivacdo de responsabilidades financeiras

indiciadas no ambito da sua jurisdicao.

Os factos que vém imputados aos Demandados consubstanciam incumprimento das
normas invocadas pelo M. Publico e relativas a assunc¢do, autorizacdao ou pagamento
de despesas publicas. S3o pois, em tese, iddneos a integrar o conceito de infracgao
financeira — art® 65° n° 1-b) da Lei n® 98/97 — enquanto violadores da disciplina

dos dinheiros publicos.

As infraccOes que vém imputadas aos Demandados, como alias, todas as que estdo
elencadas no artigo 66°, e, ainda, todos os factos integraveis na responsabilidade
sancionatdria, exigem que o comportamento do agente seja culposo: vide artigos
650-n03 e 4, 66°-n° 3, 67°9-n° 2 e 3 € 61°-n° 5 da Lei n°® 98/97.

No que concerne as infraccdes em causa nos autos, a culpa do agente pode bastar-

se com a evidenciagao da negligéncia — art® 65°-n° 4 da Lei n® 98/97 — ou seja,

do grau minimo de culpa.

—-12 —
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B) DA ILICITUDE DOS FACTOS

1) RECLASSIFICACOES

No que respeita a esta matéria, provou-se que o Demandado Carlos Pinto
determinou a reclassificagao de vinte e trés funcionarios da C.M.C. através do
Despacho n° 06/01, de 17 de Janeiro, sendo que seis deles tinham a categoria de
“assistente administrativo especialista” e foram reclassificados na categoria de

“chefe de seccao” — factos n%s 40 e 59,

A altura, o regime da reclassificacdo profissional nos servigos e organismos da
Administracao Publica era regulado pelo Decreto-Lei n® 497/99, de 19 de Novembro

(vidé artigo 1°).

Nos termos do art® 5°-n° 1 deste diploma, 'a reclassificacio e reconversdo nao
podem dar origem & atribuicdo de cargos e categorias de chefia” constituindo,

assim, um limite as reclassificagdes e reconversoes.

Tal limite é, de novo, referenciado no artigo 15°-n°® 2 do mesmo diploma, que incide
sobre as situagdes funcionalmente desajustadas que se verificavam na
Administracao Publica e que deveriam ser regularizadas através do mecanismo da
reclassificagao profissional. Para tal, o legislador volta a sublinhar que as
reclassificacbes dai resultantes ‘'determinam a transicdo para a categoria de

ingresso”.

E, assim, claro que as reclassificacdes em “chefes de seccdo” a que nos vimos
referindo violaram ostensivamente tais preceitos: a categoria de “chefe de secgao”
- 13-
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é, por ineréncia, uma categoria de chefia, integrando o grupo de pessoal de chefia
(Anexo II a que se refere o n° 1 do art® 139 do Decreto-Lei n® 412-A/98, de 30.12).

Acresce que o Decreto-Lei n® 218/00, de 9 de Setembro, em vigor a data, e que
adaptou a administracdo local os normativos do Decreto-Lei n® 497/99 nenhuma
alteracao introduziu quanto aos limites estabelecidos nos art®s 50-n°© 1 e 150-n° 2
daquele diploma que, assim, se aplicavam as reclassificagbes a efectuar na

administracao local.

¢ As reclassificacoes dos seis funcionarios referidos no facto
n° 5 e a assuncao de despesa que consubstanciam violaram
lei expressa pelo que integram a infraccdao financeira

sancionatoria prevista ao art® 65°-n° 1-b) da Lei n° 98/97.

¢ A responsabilidade pela pratica da ilegalidade é imputada ao

autor do despacho, o ora Demandado Carlos Alberto Pinto.

No que concerne a reclassificacdo de Jorge Manuel Teixeira Oliveira — de
“cantoneiro de limpeza” para “fiscal de obras” (facto n° 6), verifica-se, igualmente,

que nao respeitou os preceitos legais aplicaveis.

Na verdade, o art® 79-n° 1-a) do Decreto-Lei n® 497/99 estabelecia, como um dos
requisitos para as reclassificacdes profissionais, 'a titularidade das habilitacoes

literarias e das qualificacoes profissionais legalmente exigidas para o ingresso e ou

acesso na nova carrefra” (sublinhado nosso).

—14 —
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O Decreto-Lei n° 218/00 veio reproduzir este requisito no art® 59-n° 1 a) pelo que
duvidas ndo existem sobre a exigéncia legal do trabalhador a reclassificar ter as

qualificacdes profissionais exigidas para a nova categoria.

O trabalhador em causa ndo reunia as qualificacdes profissionais exigiveis para a
categoria de fiscal de obras e que se enunciam no art® 10°-n° 1-b) da Lei n° 44/99,
de 11 de Junho: o recrutamento é feito 'de entre operdrios qualificados e
semi-qualificados da respectiva area funcional..”. O que ndao é o caso dos

“cantoneiros de limpeza”.

¢ A reclassificacao do funcionario referido no facto n°® 6 e a
assuncao de despesa que consubstancia violou lei expressa
pelo que integra a infraccao financeira sancionatdria prevista
no art® 65°-n° 1-b) da Lei n® 98/97.

¢ A responsabilidade pela pratica da ilegalidade é imputada ao

autor do despacho, o ora Demandado Carlos Alberto Pinto.

2) CONTRATOS DE TAREFA

Relativamente a esta matéria, ficou provado que os seis contratos de tarefa
outorgados pelo Demandado Joaquim Antdénio Matias, na sequéncia do seu
despacho de 31.07.01, se destinaram a assegurar o complemento de horario nos
Jardins de Infancia da C.M.C. ( factos n% 12/13/14/15).

— 15—
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Nos termos do art® 7°-n© 2 do Decreto-Lei n® 409/91, de 17 de Outubro, o contrato
de tarefa é incompativel com o exercicio de fungdes que implicam cumprimento de
horarios de trabalho e a sujeicdo a ordens e instrucdes dos servicos. Era este,
porém, o nucleo fundamental da actividade dos “tarefeiros” contratados,
exactamente, para assegurar o complemento de horario e desempenhar, nesse
periodo, funcdes de acompanhamento geral, pedagdgico e social das criancas dada

a auséncia das educadoras (facto n° 14).

e As contratacoes dos seis tarefeiros violaram lei expressa pelo
que a assuncao de despesa que consubstanciam integra a
infracgao financeira sancionatdria prevista no art® 65°-n° 1-b)
da Lei n° 98/97.

¢ A responsabilidade pela pratica da ilegalidade é imputada ao
autor do despacho, e outorgante nos contratos o ora

Demandado Joaquim Antonio Matias.

3) CONTRATOS DE AVENCA

Ficou provado nos autos que, dos quarenta e quatro contratos de avenca que
existiam em 2002 na C.M.C. e referidos nos autos de fls. 33 a 42 e 152 a 155, s6 o
contrato relativo a Maria Conceicao Lopes Cruz Brito (n° 30 do quadro a fls. 38v) se

mostrava de acordo com os preceitos legais aplicaveis.

Na verdade, e atento o valor do contrato em causa - 2.394,25 Euros — e a
natureza das fungdes a assegurar, compativeis com a autonomia funcional que é a
caracteristica dos contratos de avenca, nenhuma objecgdo se suscita.
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Relativamente aos restantes, os contratos referenciados no facto n°® 23 s3do, atentas
as funcdes em causa, subsumiveis ao tipo legal dos contratos de avenca, os quais
tém como objecto 'prestacdes sucessivas no exercicio de profissdo liberal” mas nao
foram precedidos do procedimento exigivel pelos artigos 782, 81° e 86° do
Decreto-Lei n® 197/99, de 8 de Junho e que, como é sabido, regula o regime da

contratacdo publica relativa a aquisicdo de servigos.

Na verdade, todos estes contratos tinham um valor superior a 4.987,98 €
(1.000.0004$00) e ndo se evidenciam, desde logo pela auséncia total de
documentacao de suporte, as estatuicbes do art® 81°-n° 3-b) e 86° do Decreto-Lei
no 197/99.

Os Demandados alegaram que os avengados eram contratados por ajuste directo
porque a natureza dos servicos nao permitia a definicdo das especificacbes do
contrato e ou porque o fornecimento dos servicos apenas podia ser executado por

aquela pessoa determinada.

Nada disto se provou, sendo certo que nem sequer se especificaram e
individualizaram estas situacbes, nem se logrou obter elementos documentais
idéneos, designadamente, pareceres juridicos que fundamentassem tais factos (v.
facto n© 22).

Sublinhe-se que estamos num dominio — o ajuste directo — que, por natureza, é
um procedimento excepcional pelo que nao se consentem interpretagcdes extensivas
ou amplas das diversas estatuicdes previstas no art® 86° do Decreto-Lei n® 197/99
que afastem, ndo nos esquecamos, os principios gerais de indole constitucional, da

legalidade, imparcialidade, da defesa da concorréncia e da igualdade de
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oportunidades que todos reconhecem ser a trave mestra do ordenamento contratual
da Administracao Publica, (art® 81°-f), 266° da CRP e artigos 3°, 49, 59 e 6° do C.P.

Administrativo).

A jurisprudéncia deste Tribunal sobre esta matéria é abundante e pacifica,
assumindo uma interpretacao adequada a excepcionalidade dos preceitos que
admitem os ajustes directos na contratacdao publica por razoes diversas do reduzido

valor dos contratos.

Assim, e relativamente aos ajustes directos fundados na aptidao técnica ou artistica
do prestador de servigos (art® 86°-n° 1-d) do Decreto-Lei n® 197/99) os Acdrdaos
n® 7/05, de 21 de Dezembro e o recente Acordao n° 1/07, proferidos em Plenario
da 32 Seccao, sustentados na jurisprudéncia que ai se enumera, reafirmam gue "néo
pode confundir-se a exigéncia legal de sO haver uma entidade apta a prestar certos
servigos, com a existéncia de vantagens em contratos com uma certa entidade, ndo sendo

correcto tentar extrapolar do preceito conceitos que o mesmo ndo comporta”.

Todos os outros contratos (com a excepcao ja referida do contrato n°® 30) tinham
como objecto prestacdes de servigo que se efectivaram de acordo com as instrucdes
e ordens dos diversos departamentos da C.M.C., inserindo-se na actividade normal

daqueles e nas suas horas de expediente (facto n° 23).

Assim sendo, duvidas ndo subsistem sobre a ilegalidade do tipo contratual que foi
adoptado — o contrato de avenga — incompativel com o exercicio e a natureza de

tais “prestacoes de servigo”.

Foram, pois, inobservadas as disposicoes do artigo 7°-n® 3 do Decreto-Lei n°
409/91 e do art® 10° do Decreto-Lei n°® 184/89, de 2 de Junho (com a redacgao

dada pela Lei n® 25/98, de 26.05), nos termos do qual expressamente se consigna
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que 'a celebracdo de contratos de prestacdo de servicos por parte da Administracdo so
pode ter lugar nos termos da lei e para execucdo de trabalhos com cardcter ndo

subordinado” (sublinhado nosso).

E 0 n® 2 do referido art® 10° explicita que se considera “trabalho ndo subordinado o
que, sendo prestado com autonomia, se caracteriza por ndo se encontrar sujeito a

disciplina, a hierarquia, nem implicar o cumprimento do hordrio de trabalho”.

Acresce que, destes, sO as prestacOes de servico referidos no art® 21° da matéria
de facto tinham um valor inferior a 5.000 Euros pelo que também as restantes
contratacOes foram feitas por ajuste directo sem que fossem observadas as normas
ja referidas do Decreto-Lei n® 197/99 (art%s 81°-n° 3-a) e b) e 869).

e As contratacoes referidas nos factos n° 21 e 23 com excepc¢ao
da contratacao n° 30, e a assuncao de despesa que
consubstanciam violaram lei expressa pelo que integram a
infraccao financeira sancionatdria prevista no art® 65°-n° 1-b)
da Lei n© 98/97.

e A responsabilidade pela pratica das ilegalidades é imputada:

a) ao Demandado Joaquim Anténio Matias, que
outorgou os contratos, com excepcao dos relativos a
Alfredo Pinto da Silva, Ana Margarida Mota e Ema
Metelo os quais nao foram juntos aos autos;

b) ao Demandado Carlos Alberto Pinto, que outorgou o
contrato com José Lemos Ferreira.
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4) CONTRATOS DE TRABALHO A TERMO CERTO (SMAS)

Sobre esta matéria, ficou provado que as despesas resultantes da celebragao dos
contratos tinham cabimento orcamental na rubrica “Pessoal em qualquer outra
situagcdo” constante do orgamento da despesa dos S.M.A.S. para 0 ano 2002 que os

Demandados aprovaram em reuniao do C.A. de 25.02.02 (facto n° 30).

Assim, nao se provou a factualidade alegada pelo M.P. no seu requerimento inicial

no ponto n° 4.3 especificamente, o facto de inexistir, no orcamento dos S.M.A.S.

dotacao global para a celebracao destes contratos.

E certo que o orcamento dos S.M.A.S. ndo integrava uma rubrica propria para
“contratos de trabalho a termo certo” mas, como se provou, tal resultou do facto do
classificador anexo ao Decreto-Lei que aprovou o POCAL nao prever tal rubrica,
omissao que veio a ser colmatada pelo Decreto-Lei n©® 26/02 de 14 de Fevereiro
(factos n%s 31/32/33).

Os Demandados sdo, pois, absolutamente alheios a omissdo descrita e é seguro que
os fins e interesses que a norma do art® 20-n° 1 do Decreto-Lei n® 409/91 visa
proteger foram assegurados: as despesas resultantes da celebracao dos contratos
de trabalho a termo certo estavam cabimentadas no orcamento dos S.M.A.S. na

rubrica "Pessoal em qualquer outra situacao”
e Nao ha, assim, qualquer censura financeira a fazer
relativamente a esta matéria, o que determinara a absolvicao

dos Demandados.
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No que concerne ao facto, também alegado pelo M.P. no ponto n° 4.3 do seu
requerimento inicial, de nenhum dos contratos se encontrar cabimentado, provou-se
que, nos contratos nao foi formalmente prestada informagdo prévia do cabimento

da despesa (facto n° 34).

A altura dos factos vigorava ja o P.O.C.A.L. o qual, no seu ponto no 2.3.4.2 —
alinea d) — enuncia os principios e regras a que devem obedecer a assungao
autorizagdo e pagamento de despesas das autarquias locais. Tais principios e regras
ndo sao inovadores, seguindo o0 que ja se consagrava anteriormente nos normativos
financeiros aplicaveis a Administracao Publica e Local, especificamente, o art® 26°
do Decreto-Lei n°® 341/83, de 21 de Julho.

Assim, as despesas s podem ser assumidas se tiverem cabimento no orcamento
respectivo devendo os servicos informarem, previamente a assuncdo, se para
aquela despesa existe cabimento na rubrica adequada Também nao oferecera
dividas que a autorizacdo para a realizacdo da despesa seja formalizada,
identificando o responsavel e permitindo a este verificar se a despesa a assumir tem
efectivo cabimento no orcamento da Instituicdo. E que estdo em causa dinheiros
publicos que s6 podem ser despendidos em pagamentos que evidenciem a sua
legalidade substancial e formal. Dai que nao sejam admissiveis autorizacdes de

despesa nem autorizacoes de pagamento dadas verbalmente.

e Do exposto, as autorizacoes verbais das despesas descritas
configuram ilicito financeiro por violacao do disposto na alinea
d) do ponto no 2.3.4.2 do POCAL , integrando o ilicito
estatuido no art° 65° n° 1-b) da Lei n°98/97.
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e A responsabilidade pela pratica da ilegalidade é imputada ao

Demandado Alberto Alcada Rosa, que outorgou os contratos.

C) DACULPA

A responsabilidade sancionatdria, no ambito do direito financeiro, impde o recurso
ao direito penal e aos conceitos de culpa ai definidos, pois ndo é concebivel
postergar tais conceitos e principios quando se apela, na Lei n.° 98/97, a
necessidade de se comprovar a culpa do agente como elemento integrador da
infraccdo, sendo pacifico que os conceitos ordenadores dos diversos regimes
sancionatdrios nas multiplas areas do Direito se devem adequar aos principios e
conceitos estruturantes do direito penal, onde estdo mais solidificados e tém

recebido desenvolvimento tratamento.

O Cddigo Penal assinala, na parte introdutdria que “um dos principios basilares do
diploma reside na compreensdo de que toda a pena tem de ter como suporte

axiologico-normativo uma culpa concretd’.

Ha pois que analisar se as concretas condutas dos Demandados justificam uma
censura e reprovagao por nao corresponderem e se enquadrarem nas que seriam
exigiveis a um responsavel da administracao confrontado com o circunstancialismo

apurado no processo.

Vejamos entao:
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No caso dos autos, nao ficou provado que os Demandados agiram de forma
deliberada e consciente, com o intuito de nao cumprirem os preceitos legais (Facto
nao provado n.° 1).

Acresce que se deu como provado que os Demandados agiram na convicgao de que

estavam a observar os preceitos legais (factos n°s 11, 18, e 28).

e Esta materialidade permite, de forma inequivoca, afastar o dolo, em

qualguer das suas formas — art.° 14.° do Cddigo Penal.

e Mas, afastara a negligéncia, a falta de cuidado, que, sequndo as

circunstancias concretas estavam obrigados e eram capazes — mesmo

quando ndao chegam, sequer, a representar a possibilidade de realizacao
do facto? (art.? 15.° do Cddigo Penal).

A negligéncia relevante para os efeitos de imputacdo subjectiva de um facto ilicito
impde que a accao ou omissao do agente sejam aferidas pela conduta que teria um
“bonus pater familiae” nas concretas circunstancias que rodearam a pratica ou a

omissao do facto. E que a falta de cuidado tenha sido a causa do mesmo.

e Agiram, entdao, os Demandados como se exigiria a um
responsavel cuidadoso, com as funcoes que lhe estavam

atribuidas, no concreto condicionalismo verificado?

1- Demandado Carlos Alberto Pinto

A ilegalidade das reclassificacdes dos seis funcionarios “assistentes administrativos
especialistas” na categoria de “chefe de seccdo” so foi possivel porque o

Demandado proferiu o despacho n® 06/01 e invocou um preceito legal — o art® 15°
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do Decreto-Lei n°® 497/99 — fazendo tabua rasa das normas daquele diploma que,
expressamente, nao permitiam a reclassificacdo em cargos e categorias de chefia
(art® 50 n0 1, 159-n% 1-b) e n° 2).

Também quanto a reclassificagdo do “cantoneiro de limpeza” em “fiscal de obras” o
preceito invocado é o mesmo, descurando-se, por completo, o art® 70 n° 1-a) do
diploma, bem como o art® 50-n° 1-a) do Decreto-Lei n® 218/00 (que, igualmente,

se invoca no despacho n° 06/01).

Tais disposicOes sdo perfeitamente claras e entendiveis para o cidaddo comum, e,
por maioria de razao, por um gestor autarquico experiente e cuidadoso, mesmo que

nao licenciado em direito (factos n% 36° e 379).

Alias, o facto do Demandado ndo ter formagdo base juridica ndo o impediu (e bem)
de se candidatar a Presidente da Autarquia pelo que prudéncia e cautela Ihe eram
particularmente exigiveis quando fundamentasse os despachos na Lei. Ora, e como
ficou provado, o gabinete juridico da C.M.C., constituido em 1998 pelo Demandado,
nem sequer se pronunciou formalmente sobre a legalidade das informagdes que
conduziram a prolaccdo do despacho n® 06/01, pelo que ndo pode deixar de se

censurar o seu descuido no concreto condicionalismo apurado.

A passividade que caracteriza e define o comportamento do Demandado nao se
compatibiliza com o que é préprio de um responsavel cuidadoso, exigente e
criterioso no cumprimento dos seus deveres funcionais e com o dispéndio de
dinheiros publicos: a ilegalidade das reclassificacdes ndo deixou de determinar que
0 patriménio publico passasse a suportar vencimentos mais elevados dos

funcionarios ilegalmente reclassificados em categorias superiores as que detinham.
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Idénticas consideracdes se produzem quanto a ilegal contratacdo do avencado José

Lemos Ferreira.

Este contrato tinha um valor de 9.975,96 € (fls. 36v.) pelo que o procedimento
adequado seria a consulta prévia a dois fornecedores e ndo o ajuste directo. O
fundamento expressamente invocado (art® 86°-n° 1-d) do Decreto-Lei n® 197/99) —
a aptidao técnica — ndo esta comprovado, confundindo-se, como ja se salientou, a

aptidao técnica de alguém com o facto de s alguém poder realizar os servicos.

Também aqui ndo se evidenciaram pareceres juridicos ou do gabinete juridico da
C.M.C. que fundamentassem o ajuste directo pelo que o quadro factico apurado ndo
é compativel com o que é proprio de responsaveis cuidadosos e diligentes e que sdo

exigiveis a um responsavel autarquico.

2- Demandado Joaquim Antdénio Matias

O Demandado é o responsavel pelo incumprimento sistematico dos preceitos
relativos a contratacao publica e a assuncao de despesas com a aquisicao de
servicos, designadamente, no ambito da contratacao de tarefeiros para os Jardins
de Infancia e na contratacdo de dezenas de avencados para a C.M.C., tudo

conforme anteriormente se descreveu e pormenorizou.

Também este Demandado nao tem formacdo juridica mas a sua experiéncia
autdrquica era, a data dos factos, muito relevante, pois exercia funcdes na C.M.C.

pelo menos desde 1998 (factos n%s 36 e 38).
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Dai que se reiterem as observacbes ja produzidas, justificando a elementar
prudéncia e cautela que o Demandado se socorresse de pareceres juridicos do
gabinete que existia na C.M.C. mas cuja actividade e producao nao se evidencia em

nenhuma das situagdes ilegais detectadas.

Acresce que impressiona o numero avultado de contratos de avenca ilegalmente
celebrados na C.M.C. e outorgados pelo Demandado, ao longo de anos e
sucessivamente renovados (facto n® 25) permitindo ao julgador, convictamente,
concluir que tal actuacdo nao é, de todo, compativel com as exigéncias de cuidado
que seria razoavelmente de esperar de um autarca com a experiéncia do

Demandado, e de um Executivo prudente e atento na defesa de Interesse publico.

Interesse publico que impde a entidade adjudicante o respeito pelos principios
estruturantes da contratagdo publica como sdo o da livre concorréncia e a igualdade
de oportunidades que, nos procedimentos adoptados, foram sistematicamente

preteridos.

Interesse publico que exige aos responsaveis financeiros uma conduta que nao se

baste com a mera adesdo as informagdes e pareceres dos Servigos.

e Agiram, pois, os Demandados, Carlos Alberto Pinto e Joaquim
Antonio Matias com negligéncia, punida nas infraccoes
financeiras, sendo irrelevante que se tenha provado que
agiram na conviccdao de que nao estavam a inobservar os

preceitos legais.
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Na verdade, a conviccao adquirida é censuravel e nao exclui a
possibilidade da negligéncia (art® 16° do C. Penal), sendo inadmissivel que
responsaveis de organismos publicos desconhecam os preceitos legais basicos

norteadores da realizacdo da contratacao e da despesa publica.

3- Demandado Alberto Alcada Rosa

Ficou demonstrado que é responsavel pela infracgdo financeira decorrente da falta
de informagdo prévia e formal do cabimento dos sete contratos de trabalho a termo

certo que outorgou no ano de 2002 enquanto vogal do C.A. dos S.M.A.S.

Ficou, porém, provado que o Demandado sé outorgou os contratos porque sabia
que as despesas dai decorrentes tinham cabimento no orcamento aprovado pelo
C.A. dos S.M.A.S. (facto n© 35).

Tal facto permite consolidar um juizo favoravel sobre a boa-fé que presidiu a
actuacao deste Demandado que acautelou os interesses patrimoniais publicos e os
principios norteadores da assuncdao da despesa publica quando s6 outorgou os

contratos porque sabia que havia cabimentacao orcamental.

Acresce que estdvamos no primeiro ano de aplicacao do P.O.C.A.L., devendo
reconhecer-se que a redaccdao do preceito aplicavel permitia interpretacdes mais
abrangentes segundo as quais ja ndo seria exigivel a prévia e formal informacao de

cabimento.
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Do exposto, e face ao concreto condicionalismos apurado nos autos
entende-se que a conviccao adquirida pelo Demandado de que nao
estava a cometer qualquer irregularidade ou infraccdo ndo é

censuravel.

E ndo o sendo, agiu sem culpa. O que, inevitavelmente, determinara

a sua absolvicao. (art® 17°-n° 1 do C. Penal).

%k %k

D) DA MEDIDA DA PENA

Nos termos do art® 65° — n°® 2 da Lei n°® 98/97, as infraccOes ai previstas sao
punidas com multas que tém, como limite minimo, metade do vencimento liquido
mensal, e como limite maximo, metade do vencimento liquido anual dos

responsaveis.

Se as infraccOes forem cometidas por negligéncia, o limite maximo sera reduzido a

metade (art® 65° n° 4).

Os Demandados auferiram, durante os anos de 2001 e 2002, os seguintes

vencimentos liquidos mensais:
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e Carlos Alberto Pinto 4 335,84
e Joaquim Antonio Matias —— 3 232,18

(facto n© 3)

No caso em apreco, e verificadas as infraccoes e o seu cometimento por
negligéncia, temos que os Demandados poderiam ser sancionados, por cada

infracgdo, com as seguintes multas:

e Carlos Alberto Pinto - de 2 167,92 a 13 007,52
e Joaquim Antonio Matias — de 1 616,09 a 9 696,54

O Ministério Publico peticiona multas de 2 200 e 1 650 Euros respectivamente para

os 19, 20 Demandados e por cada infracgao.

O Tribunal ndo esta sujeito aos limites de multa peticionada pelo Ministério Publico,
conforme se estatui no artigo 94° - n° 1 da Lei, podendo até condenar em maior

quantia.

A graduacao da multa obedece aos critérios estipulados no n° 2 do art® 67° da Lei:

"O Tribunal gradua as multas tendo em consideragdo a gravidade do facto e as suas
consequéncias, o grau de culpa, o montante material dos valores publicos lesados ou em
risco, o nivel hierdarquico dos responsaveis, a sua situacdo economica e a existéncia de

antecedentes”.

Relativamente a infraccdo cometida pelo Demandado Carlos Alberto Pinto na
contratacdo do avengado José Lemos Ferreira, entendemos que se justifica aplicar o
instituto da dispensa da pena previsto no art® 74° do C. Penal e aqui

subsidiariamente aplicavel. Na verdade, a situacdo detectada foi excepcional pois o
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Demandado nao outorgou qualquer outro contrato de avenca, sendo que o contrato
nao foi prorrogado e reconhece-se que o contratado &, efectivamente, uma pessoa
publicamente reconhecida como tendo especial aptidao para a realizagdao dos
servicos em causa: elaboracdo do Plano Director do Aerddromo Municipal da

Covilha.

e Assim, face a diminuta ilicitude do facto e da culpa do agente e ao
caracter pontual da intervencdao do Demandado detectada neste ambito
da contratacdo dos avencados, ndo se aplicara qualquer pena (art®
740-n% 1-a) do C. Penal).

e Relativamente a infraccao praticada pelo Demandado Carlos Alberto
Pinto no ambito das reclassificagdes considera-se como adequada a

multa peticionada pelo M.P. — 2 200 Euros.

*

® Relativamente a infraccdo sancionatdria verificada na contratacdo dos
seis tarefeiros, da responsabilidade do Demandado Joaquim Antdnio
Matias entendemos que se justifica, também, aplicar o instituto da

dispensa de pena.

Na verdade, ficou provado que a assuncao das despesas decorrentes da contratacao
seria sempre inevitavel face as exigéncias da Administracdo Central com que a
C.M.C. se viu confrontada: era necessario assegurar o prolongamento dos horarios

nos Jardins de Infancia (facto n° 15).
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Por outro lado, os contratos foram celebrados por um prazo determinado — 0 ano
lectivo de 2001/2002 - e ndo foram prorrogados, pelo que dai ndo resultaram

encargos duradouros para a C.M.C. (factos n°® 16 e 17).

Dai que bastaria terem sido formalizadas as prestacdes de servico mediante
contratos de trabalho a termo certo para que nao se suscitassem censuras sobre a

legalidade financeira.

e Atendendo ao exposto, consideramos que a ilicitude do facto e a culpa
do agente foi diminuta pelo que nao aplicamos a pena de multa que
decorreria da pratica da infraccao financeira pelo Demandado Joaquim
Antonio Matias (art® 74°-n° 1-a) do C. Penal).

%

Relativamente a infracgdo sancionatoria verificada na contratagdo de
trinta e nove avencados, da responsabilidade do Demandado Joaquim
Antdnio Matias entendemos como adequada a pena de multa proposta

pelo Ministério Publico — 1 650 Euros.

IV- DECISAO

Atento o exposto decide-se:
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1. Julgar improcedente o pedido formulado pelo Ministério
Publico relativamente ao Demandado Alberto Alcada Rosa,

que vai absolvido;

2. Julgar parcialmente procedente os pedidos formulados
pelo Ministério Publico relativamente aos Demandados
Carlos Alberto Pinto e Joaquim Antdnio Matias e em
consequéncia, condena-los respectivamente, nas multas de
2 200 e 1 650 Euros.

Sao devidos emolumentos nos termos do disposto no art® 14°
do Decreto-Lei n° 66/99, de 31 de Maio.

Registe-se e Notifique-se.

Lisboa, 8 de Fevereiro de 2007

O Juiz Conselheiro
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