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SUMARIO

1. A obrigatoriedade de audi¢do do indiciado evidenciagdo de infragdo financeira levada a cabo por

6rgao de controlo interno (OCI) visa assegurar o exercicio de direitos do visado antes da decis3o

de envio de relatério para o Ministério Publico (MP) e da eventual decisio do MP sobre a

propositura acgao.

2. A audicdo da pessoa indiciada como eventual autor de infragdo financeira compreende duas
dimensdes correspondentes a direitos analiticamente auténomos:

a) Ser informado sobre os factos que lhes sdo imputados, a respetiva qualificag3o, o

regime legal e os montantes a repor ou a pagar, tendo, para o efeito, acesso a

informac3o disponivel nas entidades ou organismos respetivos;

b) Participar no procedimento permitindo-lhe, antes de serem tomadas as decisdes
finais sobre o envio do relatério e exercicio da acdo jurisdicional, «pronunciar-se
sobre todas as questdes com interesse para a decisdo, em matéria de facto e de
direito» e «juntar documentos e pareceres ou requerer diligéncias de prova Uteis

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

3. Quando o indiciado como responsavel financeiro ndo deu previamente consentimento para
notificagdo por correio eletrénico e nao teve qualquer intervengdo no procedimento de auditoria,
a notificagdo para audicdo em sede de procedimento de auditoria com evidenciagido de
responsabilidades financeiras tem de se operar por carta registada dirigida para o domicilio do
notificando ou por contacto pessoal com o notificando.

4. A omissdo da prética de um ato nos termos indicados implica a inexisténcia de notificacdo.
A inexisténcia de notificacdo para audi¢do sobre factos indiciados, provas e enquadramento
juridico corresponde a uma ofensa do contetdo essencial dos direitos fundamentais do
demandado a informac3o procedimental e a participa¢do procedimental que implica a nulidade

do relatério de auditoria e da decisao do MP de instaurar a ag3o jurisdicional.
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6. A nulidade do relatério de auditoria deve ser conhecida pelo tribunal que julga a acdo de
efetivacao de responsabilidades financeiras na medida em que afeta um ato administrativo que
constitui condi¢do objetiva de procedibilidade cuja falta constitui excegao dilatéria inominada e

impde a absolvi¢do de instidncia do demandado.
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Secgao — 3.2 Seccao

Data 03/05/2023 RELATOR: Conselheiro Paulo D4 Mesquita

Processo |RF: 14/2022

l. RELATORIO

17 O Ministério Publico (MP) requereu perante a 3.2 Sec¢ao do Tribunal de Contas (TdC) «o

julgamento em processo de responsabilidade financeira sancionatéria» de (Demandado).
2 O exercicio da agio pelo MP foi precedido:
2.1 Da auditoria n.° 2017/235/A5/877 da Inspecdo-Geral de Financas (IGF) que:

a) Teve como entidade auditada a Camara Municipal de Beja (CMB), tendo sido aberta
numa fase em que o Demandado ja ndo exercia fun¢des de presidente da CMB, mas

abrangeu o periodo do respetivo mandato como presidente desse executivo

(2013/2017).

b) A IGF foi informada pelos servicos da CMB de enderego eletrénico que seria
utilizado pelo Demandado para o qual aqueles servicos remeteriam, nomeadamente,

comunicagdes relativas a atividade da CMB (onde ele exercia fungdes como vereador).
¢) O Demandado nunca foi ouvido pessoalmente no dmbito da auditoria.

d) Na auditoria, a IGF enviou em 2-10-2019, pelas 14:12 horas, comunicagao eletrénica
com pegas de projeto de relatério da IGF para o endereco eletrénico informando o
destinatdrio de que, querendo, podia exercer o seu direito de contraditério no prazo de
20 dias relativamente ao documento anexo na parte relativa a apreciagdo das suas

hipotéticas responsabilidades.

e) O Demandado nunca enviou nenhuma comunicagdo para a IGF relativa a auditoria,

nem teve qualquer interagdo com a equipa da IGF que realizou a auditoria.

f) AIGF n3o enviou nenhuma comunicagao postal ao Demandado.
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g) A auditoria da IGF culminou em relatério final tendo o mesmo sido objeto de

decisdo do Governo que determinou a remessa a 2.2 Sec¢ao do TdC.

Relatério oriundo de 6rgdo de controlo interno (ROCI) da 2.2 Sec¢ao do TdC com o n.°
14/2022, na sequéncia da rece¢3o da auditoria da IGF, tendo sido determinado pelo érgao

competente da 2.2 Seccio do TdC o respetivo envio ao MP.

«Processo Administrativo de Acompanhamento MP de OCl» com o n.° 29/2022 aberto

pelo MP no TdC na sequéncia da rece¢do do ROCI n.° 14/2022.

No dmbito do referido procedimento administrativo do MP foi ordenada a notifica¢do da
pessoa indiciada pela IGF como responsdvel financeiro para querendo proceder ao
pagamento voluntario de multa indicada no prazo de 15 dias tendo a comunicagao sido
remetida por via postal, com aviso de rececdo para a morada do notificando, sendo o

aviso assinado por terceiro em 16-8-2022.

Em 2-9-2022, o ora Demandado, através de requerimento subscrito pela sua mandataria
forense, comunicou ao MP que «desconhece completamente o Relatério da IGF»
mencionado na notificagdo e «desconhece, por conseguinte a “indiciagdo constante no
referido relatdrio”» referida na comunicagdo do MP, pedindo a anulagdo de todos os atos
do procedimento praticados apds a emissao do relatério da IGF por o requerente n3o ter

sido notificado para o exercicio do direito ao contraditério.

Em 5-9-2022, 0o magistrado do MP proferiu despacho em que considerou que o ora
Demandado «foi legalmente notificado» pela IGF no procedimento de auditoria, tendo,
consequentemente indeferido «a requerida anulagdo do processado até a emissdo do
projeto de relatério da IGF», determinando a notificagdo desse despacho & mandataria do
ora Demandado informando «que o requerente, para que os autos ndo prossigam para
julgamento, ainda esta em tempo para proceder ao pagamento voluntario da multa nesta

fase».

No requerimento inicial (Rl), o MP pediu a condena¢ao do Demandado como autor de duas

infragdes financeiras sancionatérias, p. p. pelo artigo 65.°, n.°1, alineas b) e I), da LOPTC, na

multa individual e por cada infragdo de 25 UC e no total de 50 UC a que corresponde o montante

de 5.100,00 € (50 UC X 102,00 €).

O processo jurisdicional compreendeu as seguintes etapas fundamentais:

4.1

O Demandado apresentou contestagdo com alegacdo articulada que conclui com o

seguinte «pedido»:
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« Termos em que:

a)Deve ser declarada a nulidade do procedimento administrativo antecedente, por
violagdo do principio do contraditério e normas legais e regulamentares que o
densificam e do termos subsequentes do procedimento e do presente processo
judicial instaurado ao seu abrigo, determinando-se, em consequéncia, a devolugdo do
processo a IGF para repeticao dos atos ilegalmente omitidos, com disponibilizagao de
todo o acervo documental do procedimento ao visado para o exercicio do
contraditério;

Quando assim se n3o entenda

b) Deve ser declarada a prescri¢ao do procedimento por responsabilidade financeira
nos termos expostos, absolvendo-se o demandado com as legais consequéncias;

Se assim nao for entendido,

c)Deve o demandado ser absolvido das infragdes que lhe sdo imputadas, por nio
provadas, com as legais consequéncias;

Ainda que assim se nao entenda,

d) Por se encontrarem reunidos os requisitos legais, deve o demandado ser
dispensado das multas, nos termos previstos no n.° 8 do artigo 65.° da LOPTC.»

4.2 O MP foi notificado da contestagdo n3o tendo reagido.
4.3  Realizou-se audiéncia de julgamento que depois de produgdo de prova pessoal (cinco
testemunhas) terminou com alegacdes orais das partes.
Il. FUNDAMENTACAO

1.1 FACTOS PROVADOS

5 Tendo por referéncia a factualidade com relevéancia para a causa (infra {§ 17 a 17), julgam-se

provados os factos que se passam a indicar.

5.1

5.2

53
54
55
5.6

O Demandado foi Presidente da Camara Municipal Beja (CMB) no quadriénio de 2013-

2017.

Em 14.09.2015, a técnica superior jurista da CMB, A, apresentou uma
informacdo/Proposta para abertura do procedimento por ajuste direto para aquisi¢do de

servicos para producdo da Rural Beja 2015 - Vinipax.

Em 16.09.2015, a referida proposta foi aprovada pelo executivo da CMB.

Em 15.09.2015, o convite foi assinado pelo Demandado.

Em 22.09.2015, 0 ato de adjudicacdo foi da autoria do ent3o Vice-Presidente da CMB.

Em 19.10.2015, o Contrato Avulso 30/15 de aquisi¢do de servicos para producao da Rural

Beja 2015 - Vinipax, fundado no ato de adjudicacdo referido, foi celebrado entre o
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Municipio de Beja, representado pelo Demandado, e a sociedade Big Moment, Lda., pelo

valor de 74.800,00 €.

Em 30.05.2016, o jurista afeto ao Gabinete Juridico da CMB, B, remeteu ao Demandado
mensagem de correio eletrénico (que indicava como «assunto» «aquisi¢cao de servicos
no contexto do Orcamento de Estado para 2016: Informacao juridica sobre procedimentos
e limites com diferencas relativamente a 2015»), com um anexo que continha o que era
referido no corpo da mensagem como «informagdo sucinta» na qual constava,
designadamente, que «[o]s valores apagar em 2016 nao podem ultrapassar os valores
pagos em 2015, quando resultantes (.. .) da celebrag3o de outros contratos com idéntico
objeto e ou contraparte vigente em 2015 (artigo 35.° O.E.)», referindo-lhe que tal resultava

da Lei do orcamento de Estado para 2016.

Em 22.08.2016, a Técnica Superior/jurista da CMB, A, apresentou uma informagao |/
proposta para abertura do procedimento por ajuste direto para aquisi¢ao de servigos para

producado da Rural Beja 2016 - Vinipax.

Na referida informacgdo nao se fez mencdo da limitagdo a que alude o n.° 1 do artigo 35.°

da LOE/2019 (aprovada pela Lei n.° 7-A/2016, de 30 de margo), tendo o preco indicado

sido no valor de 74.900,00 €.

O Demandado concordou com essa informagdo / proposta por despacho proferido em

24.08.2016.
Em 29.08.2016, o convite foi assinado pelo Demandado.

Por proposta do juri do procedimento, veio a ser adjudicada a prestacao dos servicos, a
Unica entidade que apresentou proposta valida, considerando que, uma das consultadas
apresentou proposta que n3o correspondia ao objeto do contrato e a outra omitiu

resposta ao convite que lhe foi dirigido.
O ato de adjudicac3o foi praticado pelo Demandado em 01.10.2016.
O Demandado aprovou também a minuta do contrato.

Em 04.10.2016, o Contrato Avulso 40/16 de aquisi¢3o de servigos para producdo da Rural
Beja 2016 Vinipax, fundado no ato de adjudicagao referido, foi celebrado entre o Municipio
de Beja, representado pelo Demandado e a sociedade Tempus de Ficcdo Organizagio de

Eventos, Lda. pelo valor de 74.900,00 €.
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O Demandado, enquanto Presidente da CMB, agiu de forma livre, voluntdria e consciente,

ao autorizar o pagamento do contrato avulso 40/16.

O Demandado nos vdrios atos do procedimento indicado n3o atendeu, como devia, a que
a lei do orcamento de Estado para 2016 proibia que na celebracio de outros contratos
com idéntico objeto e ou contraparte vigente em 2015 houvesse qualquer incremento de

valor.

No procedimento especifico, os técnicos da CMB que intervieram nao alertaram o
Demandado que o contrato ao ter um valor superior em 100 euros relativamente a
contrato com objeto idéntico celebrado em 2015 violava proibicao estabelecida na lei do

or¢camento de Estado para 2016.

De acordo com informacao disponibilizada pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE),
no ano de 2015 a taxa de variagdo média do IPC (o indicador estatistico que mede a

evolugdo mensal dos precos de um cabaz de bens e servigos) foi de 0,5%.
O Demandado ¢ licenciado em engenharia mecénica, tendo sido professor.

O Demandado foi eleito em 1979 Presidente da Camara Municipal de Serpa onde se

manteve durante 32 anos, tendo abdicado do cargo a | de novembro de 2012.

O Demandado nunca tinha sido derrotado nos sucessivos atos eleitorais a que concorreu
como candidato a Cdmara Municipal de Serpa e em 2013 como candidato a presidente da
CMB, tendo o ato eleitoral de 2017 sido o primeiro em que foi derrotado nas elei¢des

autdrquicas em que se apresentou como candidato.

Nos anos de 2016-2017, o0 Demandado auferiu o montante mensal de 999,88 €, referente

a despesas de representagdo como Presidente da CMB.

Para além disso, auferia mensalmente um montante que nio foi determinado a titulo de

pensdo de aposentacdo paga pela Caixa Geral de Aposentagdes.

Nao ha conhecimento de que o Demandado tenha sido alguma vez condenado como

responsavel por infragio financeira.

1.2 FACTOS NAO PROVADOS

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

alegagdes factuais incompativeis com matéria julgada provada na parte Il.1 e de temas que nao
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apresentavam relevancia para o julgamento da causa, ndo se consideram provados os seguintes

factos:

6.1 Através da informacgdo sem numero e sem identificacdo de técnico superior da CMB, de
01.09.2017, foi proposto ao Demandado a aquisicdo de servicos para se proceder a

pavimentacdo da Estrada Municipal 529 (Albernéa/Vila Galé).
6.2 O Demandado, como PCMB, na mesma data proferiu despacho de concordancia.

6.3 Consta do relatério preliminar de analises de propostas que foram convidadas as
empresas "Movescava — Escavagdes, Unipessoal, Lda. Submerci — Construgdo e

Urbanizag¢des, Lda." e 0 "Grupo Norma", sendo que esta ultima nao apresentou proposta.

6.4 Decorrida a fase de audiéncia prévia o juri do procedimento mantém a ordenacdo das

propostas, tendo a Submerci, Lda." ficado em 1.° lugar, com o valor de 74.698,55 €.
6.5 Por despacho de 04.10.2017, O Demandado adjudica a proposta e autoriza a despesa.

6.6 A empresa apresentou a entidade adjudicante a Fatura n.° 03/182, de 03.10.2017, pelo

valor total de 74.857,20 € (OP n. 0 4499/2017, de 09.10.2017).

1.3 MOTIVAGAO DA MATERIA DE FACTO

7 O julgamento sobre a matéria de facto suportou-se em factos admitidos por todos os sujeitos
processuais e na valora¢do de provas pré-constituidas admitidas no processo jurisdicional (as
que acompanharam o requerimento inicial do MP e o documento que foi junto pelo Demandado,
neste caso para o facto do § 5.19) tendo presente o quadro normativo conformador da reparticao
de fungdes entre sujeitos processuais (cf. §§ 17 a 17), as regras e principios de Direito Probatério
(nomeadamente o de aquisicao processual, reconhecido no artigo 413.° do CPC, como
instrumental do principio da verdade material) complementada pela prova testemunhal (que, de
qualquer modo, n3o alterou nenhum dos aspetos fundamentais que resultavam das provas
documentais ou que, por outro lado, estas nao permitiam julgar provados), impondo-se destacar

que:

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

admitidas no processo.

7.2 Ojulgamento sobre a matéria de facto compreendeu uma apreciagdo global da prova dos
temas relevantes, em conjugacdo com uma andlise atomizada de cada especifico facto

controvertido, atenta, ainda, a decomposicao de pontos de facto especificos em conexao
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com os elementos de prova determinantes para o julgamento do tribunal sobre factos

provados (§ 8) e ndo provados (§ 9).

7.3 O doc. n.° 3 que acompanhou o requerimento inicial reporta-se a um procedimento que
ndo integra o objeto do processo (elaboragdo de projetos para edificio sito na Praca da

Republica e Rua Dr. Afonso Costa em Beja).
7.4  Os factos constantes dos { 5.9, 5.72, 5.14, 5.19, 5.22 e 5.25 foram alegados pelo Demandado.

Quanto a matéria de facto provada resulta de inferéncias a partir de prova documental
incontroversa sendo os elementos probatérios congruentes entre si e as regras da experiéncia
(designadamente sobre o funcionamento de autarquias locais com érgaos e servicos de

dimens3do semelhante ao municipio de Beja).

Relativamente a matéria de facto indicada no § 6, apreciada criticamente toda a prova constatou-
se auséncia de prova sobre as preposi¢des que ai constam devendo destacar-se que esses factos

foram mencionados na discussdo da prova, mas nao tém conexao com prova documental junta.

1.4 FUNDAMENTAGAO JURIDICA

Il.4.1 Sistematizagdo da andlise jurfdica

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

10.1  Objeto do processo, poderes de cognicao do tribunal e julgamento no caso concreto;

10.2 Conhecimento da defesa por excecdo deduzida pelo Demandado.

Il.4.2 Objeto do processo, poderes de cognicdo do tribunal e julgamento jurfdico no caso concreto

11

12

O objeto do processo é delimitado por uma acdo intentada pelo MP, no exercicio de uma
competéncia legal prépria [artigo 89.°, n.° 1, al. a), da Lei de Organizagao e Processo do Tribunal
de Contas (LOPTC)], na sequéncia de procedimentos administrativos prévios (nos termos do
complexo normativo constituido pelos artigos 12.°, n.° 2, al. b), 29.°, n.° 6, 57.°, n.° 2, € 58.°, n.°
3, da LOPTC).

O exercicio da agdo de efetivacdo de responsabilidade financeira pelo MP apresenta-se
enquadrado pela autonomia da instituicdo e respetiva magistratura, bem como pela destringa
estrutural entre procedimento de recolha de indicios com vista a eventual exercicio da acdo e

processo jurisdicional perante o tribunal.



13

14

5

16

17

TRIBUNAL DE

CONTAS

Os factos que constituem o objeto da agdo s3o introduzidos pelo MP em face de um juizo
préprio sobre a respetiva indiciag3o e articulagdo quanto aos pressupostos e fundamentos da
acdo, sem prejuizo da independéncia do tribunal de julgamento na formulagdo da narrativa
unitdria em face dos temas de prova introduzidos pelas partes e também do poder jurisdicional

relativamente a factos instrumentais.

No processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras, o tribunal de julgamento ndo pode
proferir despacho de aperfeicoamento, tendo apenas em fun¢do dos momentos processuais as

seguintes alternativas no plano decisério:

14.1  Primeiro, de natureza dicotédmica, entre indeferimento liminar (por ineptidao) e decisio

de citagdo dos Demandados (artigo 91.°, n.° 1, da LOPTC);

14.2  Depois, julgamento sobre a procedéncia da concreta ac3o exercida pelo MP (que pode
compreender variantes em func¢ao dos pedidos formulados, entre a total procedéncia e a

completa improcedéncia).

Julgamento de agdes de responsabilidade financeira instauradas pelo MP em que o 6nus de
alegacgdo recai exclusivamente sobre o autor e titular da agdo, ndo sendo partilhado com o
organismo que desenvolveu a auditoria, o tribunal de julgamento ou os Demandados — cf.
artigo 91.°, n.° 1, al. b), da LOPTC conjugado com o disposto nos artigos 5.%, n.° 1, e 552.%, n.° 1,

al. d), do Cédigo de Processo Civil (CPC).

Enquadramento sistematico-teleolégico que delimita o dmbito do julgamento aos temas de
prova necessarios para a concreta agdo e nao envolve decisdes sobre matérias estranhas ao
respetivo ambito 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 ndo se apresentem nucleares para o

julgamento dos pedidos formulados.

No processo de efetivagdo de responsabilidade financeiras vigora, ainda, o principio do pedido

enquanto elemento conformador do poder decisério do tribunal, na medida em que:

17.1 O requerimento inicial deve compreender o pedido sobre os «montantes que o
Demandado deve ser condenado a repor, bem como o montante concreto da multa a

aplicar» (artigo 91.°, n.°1, al. ¢), da LOPTC);

17.2 A revogacio pela Lei n.° 20/2015, de 9 de margo, da vers3o origindria do n.° 1 do artigo

94.° da LOPTC (que estabelecia que «o juiz n3o estd vinculado ao montante indicado no
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requerimento, podendo condenar em maior ou menor quantia»), no sentido da

vinculagdo do tribunal ao teto do(s) pedido(s) do demandante.

Delimitado o objeto do processo pelo pedido e alegacdo da matéria factual essencial para a
sustentacdo daquele, «o juiz ndo estd sujeito as alega¢des das partes no tocante a indagacio,
interpretacdo e aplicagdo das regras de direito» (artigo 5.°, n.° 3, do CPC ex vi artigo 80.° da

LOPTC).

Independentemente das teses em confronto e respetiva argumentagao, o tribunal em sede de
interpretacdo e aplicacao do Direito aprecia as questdes essenciais a luz do que entende ser

imposto pela metodologia, principios e normas juridicas relevantes.

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

I1.4.3.1 O pedido de declaragio de nulidade por falta de contraditério no procedimento prévio a agio

formulado pelo Demandado

20 O Tribunal deve comegar por conhecer a primeira questdo prévia suscitada pelo Demandado,

21

22

23

nos termos do artigo 608.%, n.° 1, do CPC, i.e., a pretensdo de que seja declarada a nulidade do

procedimento administrativo que precedeu a agao por violagao do principio do contraditério.

O exercicio da agdo de efetivagdo de responsabilidades financeiras pelo MP tem de ser
obrigatoriamente precedido de procedimentos administrativos prévios nos termos do complexo
normativo constituido pelos artigos 12.%, n.° 2, al. b), 29.°, n.° 6, 57.°, n.° 2, € 58.°, n.° 3, da LOPTC

— como se destacou supra nos §§ 17 a 19.

O processo jurisdicional regulado no plano processual pela LOPTC e CPC apenas se inicia com
a acdo instaurada pelo MP no exercicio de uma competéncia prépria dessa entidade relativa a
propositura dessa tipologia de ag3o jurisdicional (atento o disposto nos artigos 89.° e seguintes

da LOPTC).

A circunstincia de os processos de efetivacdo de responsabilidades financeiras apenas se
iniciarem com o exercicio da a¢do pelo demandante corresponde a uma diferencga estrutural
relativamente aos processos penais em sentido formal os quais se iniciam com o procedimento
subsequente a noticia do crime num contexto em que as fases jurisdicionais (de instrucdo e
julgamento) s3o apenas eventuais desenvolvimentos de um processo aberto pelo MP no
exercicio de competéncias procedimentais proprias (essa entidade ao dirigir a fase de inquérito

processual penal atua sob a veste de autoridade judicidria).
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No ambiente processual penal, os atos de investigacdo na fase procedimental prévia dirigida
pelo MP antes da decisdo sobre o exercicio da acdo devem ser qualificados como atos
processuais sendo, consequentemente, abrangidos pelo regime de invalidades processuais e os
respetivos vicios podem atingir, por via de uma estrita relagdo causal, atos das fases
jurisdicionais, atento o estatuido no artigo 123.°, n.° 1, do Cédigo de Processo Penal (CPP) sobre
invalidades derivadas («as nulidades tornam invélido o ato em que se verificarem, bem como os
que dele dependerem e aquelas puderem afetar»), na medida em que a «abertura» do processo

formal precede o exercicio da agdo penal.

Relativamente ao processo jurisdicional de efetivagdo de responsabilidades financeiras existe
uma separagao estrutural entre os procedimentos administrativos anteriores a propositura da
acao (quer sejam dirigidos por entidade responsavel pela auditoria quer pelo MP), o que implica
uma autonomia entre as nulidades dos procedimentos administrativos e as do processo
jurisdicional, embora algumas daquelas possam e devam ser conhecidas pelo tribunal no quadro
dos seus poderes jurisdicionais — como se sublinha no Acérdao n.° 27/2018-30.0UT-1.2S/PL e
n.°39/2019-8.0UT-1.2S/PL as causas de eventual nulidade de procedimento administrativo que
se afigurem relevantes para o julgamento de questdes juridico-préticas abrangidas por concretas
competéncias jurisdicionais préprias da 1.2 ou da 3.2 Secgdao do TdC devem ser conhecidas pelo

6rgao jurisdicional do TdC.

O regime das nulidades do processo de efetivagdo de responsabilidades financeiras estd, no
essencial, regulado na Secc¢ao VII do Capitulo | do Titulo I do Livro Il (artigos 186.° a 202.°) do

CPC, supletivamente aplicavel por forca do artigo 80.° da LOPTC.

Em abstrato, o primeiro ato processual suscetivel de ser tingido pelo vicio da nulidade
processual é o requerimento inicial do Demandante (artigos 89.%, n.° 1 e 90.°, n.° 1, da LOPTC),
tendo por referéncia o artigo 186.° do CPC que estabelece ser «nulo todo o processo quando

fors inepto aquele articulado (artigo 186.°, n.° 1, do CPC).

Ineptidao do requerimento inicial que pode ter uma de trés causas: «a) Quando falte ou seja
ininteligivel a indicagdo do pedido ou da causa de pedir; b) Quando o pedido esteja em
contradicdo com a causa de pedir; ¢) Quando se cumulem causas de pedir ou pedidos

substancialmente incompativeis» (artigo 186.°, n.° 2, do CPC).

No caso sub judice nao se verifica a ineptidao do requerimento inicial do MP tendo por referéncia

as categorias previstas no artigo 186.%, n.° 2, do CPC ex vi artigo 80.° da LOPTC.
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30 Nos processos jurisdicionais de efetivagdo de responsabilidades financeiras requeridos pelo MP,

31

32

os momentos diretamente regulados pela LOPTC relativos a prolagao de decisdes pelo Tribunal

sobre admissao da agdo em primeira instancia s3o apenas dois:

30.1  Primeiro, uma decisdo de natureza dicotémica, entre duas alternativas, indeferimento
liminar (por ineptiddo) ou decisdo de prosseguimento do processo, ao abrigo do artigo
91.%, n.°1, da LOPTC;

30.2 Depois da audiéncia, o julgamento por sentenga sobre a procedéncia da a¢do deduzida
pelo MP, o qual pode compreender, entre os extremos da total procedéncia e da completa
improcedéncia, matizes variados em func¢do dos pedidos formulados e exceg¢des

deduzidas no quadro do artigo 94.° da LOPTC.

O julgamento em primeira instancia de processo de efetivacdo de responsabilidades financeiras
incumbe a um tribunal independente em formacao singular de agdo que, em regra, terd de ser

instaurada pelo MP'.

Como principio, as questdes de fundo que n3o envolvem ineptidao do requerimento inicial do

MP apenas devem ser julgadas no quadro da sentenca.

11.4.3.3 Conhecimento de eventual exce¢3o dilatéria inominada decorrente de alegada nulidade da

auditoria que precedeu a propositura de agdo pelo Ministério Publico

33

34

A apreciagdo no quadro de processo jurisdicional de eventual nulidade por falta de contraditério

em sede de procedimento prévio a propositura da acado compreende duas matérias conexas:
33.17  Avaliar a ocorréncia do vicio;
33.2 Na afirmativa, julgar se o mesmo implica o preenchimento de excegdo dilatéria.

Como ja se demonstrou, o vicio de procedimento administrativo que precede agao jurisdicional
ndo é suscetivel de ser enquadrado como invalidade de um ato do processo de efetivagcao de

responsabilidades financeiras.

Quando o MP decide ndo exercer a competéncia prépria de instauracdo de acdo de efetivacdo de
responsabilidade financeira, a agdo pode ser subsidiariamente proposta por ¢rgdos de diregdo,
superintendéncia ou tutela sobre os visados, relativamente aos relatérios das a¢des de controlo da 1.2 ou 2.2
Secgdo do TdC ou pelos OCI responséveis pelos relatérios referidos na alinea b) do n.° 2 do artigo 12.° da
LOPTC, ao abrigo das disposi¢des conjugadas do artigo 89.%, n.° 2, da LOPTC, em conjugagdo com as alineas
b) e ¢) do n.° 1 do mesmo preceito. Contudo, no presente caso tendo a agdo sido instaurada pelo MP essa
possibilidade subsididria apresenta-se como irrelevante para aprecia¢do das questdes juridicas suscitadas.
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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 Seccao do TdC, érgao
que no exercicio das suas competéncias jurisdicionais é independente de todos os que levam a

cabo procedimentos administrativos prévios a agao jurisdicional.

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

condicdo objetiva de procedibilidade da a¢3o de efetivacdo de responsabilidades financeiras.

Condicg3o de procedibilidade cuja falta deve ser enquadrada como excecdo dilatéria inonimada,
na medida em que a lei impde que a agdo jurisdicional seja obrigatoriamente precedida por
relatério enquadrdvel numa das duas tipologias referidas no artigo 58.°, n.° 3, da LOPTC,
enquanto procedimento prévio de obtencdo de prova indicidria sobre eventual infragdo

financeira.

Em abstrato, a omissdo de procedimentos administrativos prévios a agao instaurada pelo MP se
for enquadrada como excecao dilatéria é suscetivel de obstar a conhecimento do mérito da a¢do
determinando a absolvigdo de instancia do(s) demandado(s) — artigo 576.°, n.° 2, do CPC ex vi

artigo 80.° da LOPTC.

Pelo que, a agdo instaurada pelo MP que n3o seja precedida de um relatério de a¢ao de controlo
do TdC ou de um relatério de 6rgao de controlo interno (OCI) sobre a indiciagao de infragao
financeira apresenta-se tingida pela falta de uma condicdo objetiva de procedibilidade a qual,
enquanto exce¢do dilatéria inominada, deve ser oficiosamente conhecida pelo tribunal e
o

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

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

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

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

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

justica aos Demandados.

Sendo uma auditoria desenvolvida por OCI o procedimento é também regulado pelo Cédigo do

Procedimento Administrativo (CPA), designadamente em matéria de invalidade de atos
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administrativos, atentos, nomeadamente, os artigos 1.°, n.° 1, 2., n.°1, 2 e 4, 148.° ¢ 161.° a
163.°, do CPA.

Se o tribunal concluir pela nulidade do relatério de auditoria 0 mesmo serd insuscetivel de
produzir o efeito juridico enquanto evidenciagdo de responsabilidade financeira que é uma condicdo

necessdria para a propositura de agao jurisdicional pelo MP.

As questdes especificas sobre o procedimento administrativo prévio a propositura da a¢do
jurisdicional que se colocam com relevéncia para o julgamento de eventual exce¢ao dilatéria no

caso sub judice s3o as seguintes:

44.1  Saber se a comunicagdo para endereco eletrénico que alegadamente pertence a pessoa
singular indiciada por alegada evidenciagdo de infracdo financeira serve como notificagao
para contraditério num caso em que a pessoa em causa nao deu consentimento para ser
notificado por essa via nem interveio por qualquer via no concreto procedimento antes

do envio daquela comunicagdo?

44.2 Na negativa, qual a consequéncia juridico-processual da falta de notificacdo para
contraditério atento, nomeadamente, o disposto nos artigos 12.°, n.° 2, al. b), e 13.%, n.° 2,

da LOPTC?

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

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

O sistema de controlo interno da administragao financeira do Estado (SCI) foi instituido pelo
Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho, estabelecendo que o SCI se encontra «colocado na
dependéncia do Governo e em especial articulagdo com o Ministério das Finangas», sendo
integrado pelas «inspecdes-gerais, a Direcdo-Geral do Orcamento, o Instituto de Gestdo
Financeira da Seguranca Social e os 6rgdos e servigos de inspe¢do, auditoria ou fiscalizagdo que
tenham como fungdo o exercicio do controlo interno» (artigos 1.° e 3.° do Decreto-Lei n.°
166/98).
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Existindo um Conselho Coordenador do SCI (artigo 6.° do Decreto—Lei n.° 166/98) presidido
pela Inspecao-Geral de Finangas (IGF), que também é um OCI, nos termos do artigo 2.°, n.° 2,

alinea ¢), da Lei Orgénica da IGF (LOIGF) aprovada pelo Decreto-Lei n.° 96/2012, de 23 de abril.

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

en.°2, alineab), 57.°, n.° 2, e58.°, n.° 3 da LOPTC.

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

respetivamente, que:

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

responsdveis, das normas violadas e dos montantes envolvidos.

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

informacao disponivel nas entidades ou organismos respetivos».

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

tenham decorrido dois anos desde o dies ad quo dessa suspens3o (artigo 70.°, n.° 3, da LOPTC).

O direito de audicao do indiciado vincula a entidade responsével pela auditoria e compreende,
ainda, uma restricao dos poderes do MP enquanto titular da ag3o financeira na medida em que,
antes de proferir a decisdo sobre o eventual exercicio da agao de efetivagao de responsabilidades
financeiras, deve ponderar a pronuncia do indiciado que exerceu esse direito no procedimento
de auditoria e deve ouvir o indiciado sobre todos os aspetos referidos no n.° 2 do artigo 13.° da
LOPTC caso considere indiciada a responsabilidade financeira por via de um juizo préprio desse

6rgao de justica (em que, nomeadamente, pondere argumentos de OCl e do indiciado).

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

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

Secg¢des do TdC (cf. §§ 32 a 52 da Sentenga n.° 8/2023-03.MAR-3.2S).

A obrigatoriedade de audic¢do do indiciado no contexto do procedimento anterior visa assegurar
o exercicio de direitos de defesa previamente a decis3o de envio do relatério para o MP e antes
da decisdao do MP sobre a propositura a¢ao, dando-se a possibilidade ao visado de conhecer as
imputagdes que lhe s3o feitas, contradizé-las e apresentar ou requerer a produc¢do de meios de
prova pertinentes sendo um regime especial que se integra no modelo geral sobre os direitos de

participagdo do interessado nos procedimentos administrativos.

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

deliberacdes que lhes disserem respeito».

As normas dos artigos 115.°, n.°1,116.°, n.°1 e 2,121.°, n.1e 2, e 122.°, n.°1 e 2, do CPA e dos
artigos 12.%, n.° 2, alinea b) e 13.%, n.°s1 e 2, da LOPTC concretizam o comando constitucional
sobre o direito de participacdo dos cidaddos na formacdo das deliberacdes que lhes disserem
respeito em procedimentos administrativos de auditoria que os visem em evidenciagdo de

responsabilidades financeiras.

A comunicagdo estadual ao interessado para o exercicio do respetivo direito a audi¢do prévia
deve atender ao disposto nas normas dos niimeros 1 e 3 do artigo 268.° da CRP, as quais,
respetivamente, estabelecem que «os cidaddos tém o direito de ser informados pela
Administragdo, sempre que o requeiram, sobre o andamento dos processos em que sejam
diretamente interessados, bem como o de conhecer as resolucdes definitivas que sobre eles
forem tomadas» e que «os atos administrativos est3o sujeitos a notificacdo aos interessados,
na forma prevista na lei, e carecem de fundamentacdo expressa e acessivel quando afetem

direitos ou interesses legalmente protegidos».

A audicdo da pessoa indiciada como eventual autor de infragdo financeira no procedimento de
auditoria desenvolvido por OCl compreende duas dimensdes correspondentes a direitos

fundamentais analiticamente auténomos embora conexos no plano funcional:
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58.1  Ser informado sobre os factos que lhes s3o imputados, a respetiva qualificagao, o regime
legal e os montantes a repor ou a pagar, tendo, para o efeito, acesso a informagao

disponivel nas entidades ou organismos respetivos;

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

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

A

A forma prevista na lei relativa & necessdria comunicagdo para o exercicio do direito de
participagdo procedimental é a notificagdo acompanhada da adverténcia sobre o prazo (ndo
inferior a 10 dias) em que podem dizer o que se lhes oferecer (artigo 122.°, n.° 1, do CPA)
acompanhada de projeto de relatério concretizando as situagoes geradoras de eventuais
responsabilidades com indicagdo documentada dos factos, do periodo a que respeitam, da
identificagdo completa dos responsdveis, das normas violadas, dos montantes envolvidos e demais
elementos necessdrios para que os interessados possam conhecer todos os aspetos relevantes para a
decisdo, em matéria de facto e de direito, indicando também as horas e o local onde o processo pode
ser consultado (artigos 12.°, n.° 2, alinea b), da LOPTC e 122.°, n.° 2, do CPA), encontrando-se os
requisitos da notificagao com relevo para o caso sub judice regulados nos artigos 63.%, n.° 2, 111.°,

n.°1,e112.% n.°s1 e 2, do CPA.

No procedimento de auditoria n.° 2017/235/A5/877 o indiciado como responsavel financeiro nao
deu consentimento prévio para notificagdo por correio eletrénico (cf. supra § 2) e ndo se pode
presumir que esse consentimento tivesse sido dado, pelo que, a notificagdo para audi¢do em
sede de procedimento de auditoria com evidenciagdo de responsabilidades financeiras tinha de se
operar por carta registada dirigida para o domicilio do notificando ou por contacto pessoal com
o notificando e a auséncia de ato praticado nesses termos implica a inexisténcia de notificacdo,
atento o disposto nos artigos 63.%, n.° 2 (a contrario sensu), e 112.°, n.° 1, alinea c), e n.° 3, alinea
b), do CPA.

Regime legal sobre a notificagdo para efeitos de audi¢dao no procedimento administrativo de
evidenciagdo de responsabilidades financeiras que n3o pode ser derrogado por regras de
regulamento do procedimento de inspecdo da IGF aprovado pelo Despacho n.° 6387/2010 do

Ministro de Estado e das Financas.

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

OCl em que essa entidade considere verificar-se evidenciagdo de responsabilidades financeiras é:
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62.1 Um ato juridico em que se dd conhecimento de um juizo indicidrio (com dimensdes
factuais e juridicas) e da possibilidade de o notificando se pronunciar dentro de
determinado prazo perentério sobre a matéria (podendo inclusive assumir iniciativas

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

63.1 O Demandado nao foi notificado no ambito do procedimento de auditoria para exercicio

do contraditério prévio a aprovacao desse ato.

63.2 A notificagdo ocorrida em sede de procedimento administrativo do MP ndo permitiu o
exercicio do contraditério sobre as imputagdes e as provas que as sustentavam, mas

apenas visou informar o destinatario da possibilidade de pagamento voluntario da multa.

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

n.>s1 e 2, do CPA.

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

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

A nulidade do relatério de auditoria deve ser conhecida pelo tribunal na medida em que afeta
um ato administrativo que constitui condi¢ao objetiva de procedibilidade da presente agao de
efetivagdo de responsabilidades financeiras e, consequentemente, determina o julgamento sobre
a verificagdo dessa excecdo dilatéria que impde a absolvicdo de instdncia do Demandado por
forca do complexo normativo constituido pelos artigos 267.°, n.° 5, e 268.°, n.°* 1 e 3, da CRP,
artigos 12.°, n.° 2, alinea b), 13.%, n.° 2, 29.°, n.° 6, 57.°, n.° 2, 58.°, n.° 3, 80.° € 89.°, n.° 1, da
LOPTC, artigos 63.°, n.° 2, e 112.°, n.° 1, alinea ¢), e n.° 3, alinea b),115.°, n.° 1, 116.%, n.°51 e 2,
121.%, n.%51 e 2,122.%, n.°1 e 2, 161.°, n.° 2, alinea d), € 162.°, n.°> 1 e 2, do CPA e artigos 576.°,

n.° 2, 577.° e 578.° do CPC.

DECISAO

Em face do exposto, decide-se:

17
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1) Declarar a existéncia de excegao dilatéria inominada que obsta ao julgamento do mérito da
acdo instaurada pelo Ministério Publico.

2) Absolver da instidncia o Demandado.

- Registe e notifique.

- Apds abra conclus3o. DN.

Lisboa, 3 de maio de 2023

O Juiz Conselheiro,

(Paulo D& Mesquita)
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