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Bom dia atodos
Espero que este seminario seja frutifero em prol da justica

financeira.

R)
Da natureza civilista da responsabilidade financeira

reintegratoria - Em Portugal

1. Irei fazer uma breve incursao nas jurisdi¢cdes financeiras
portuguesa, espanhola e italiana e no final apresentarei algumas

sugestdes de jure constituendo.

Neste forum cabe-me a mim analisar a vertente civilista da
responsabilidade financeira reintegratoria.

Acentuar esta vertente civilista da responsabilidade
reintegratéria € da maior importancia, por um lado, para
confortar todos aqueles que pensam que o poder de reducéao do
guantitativo a reparar em caso de mera culpa, por parte do
Tribunal de Contas, € uma particularidade da jurisdicao
financeira; e, por outro, porque é esta vertente civilista que
justifica, por exemplo, que, na auséncia de norma especifica, se
aplique o artigo 342.° do Cdédigo Civil (sobre 6nus da prova), o
artigo 12.° do Caodigo Civil (sobre aplicacéo das leis no tempo),

o art® 303.° Codigo Civil (sobre invocacéo da prescri¢cao), bem
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como o art® 2068° do mesmo Coddigo (relativo a transmissao da
responsabilidade reintegratoria aos herdeiros do responsavel

falecido).

2. Da responsabilidade financeira reintegratoria
como fonte de obrigacoes baseada no principio do
ressarcimento dos danos, tal como ocorre na

responsabilidade civil.

A LOPTC tipifica os factos geradores de responsabilidade
financeira reintegratéria. Sao eles (i) o alcance (artigo §9.°, n.° 2);
(ii) o desvio de dinheiros ou fundos publicos (artigo 59.°, n.° 3); (iii)
os pagamentos indevidos (artigo 59.°, n.° 4)'; (iv) a violagcao de
normas financeiras, sempre que dessa violagao, incluindo no
dominio da contratacao publica, resultar para a entidade publica a
obrigacao de indemnizar (artigo 59, n.° 5)%; e (v) a nao arrecadacao

de receitas (artigo 60.°).

Tais factos ilicitos, desde que praticados com culpa (artigo 61.°%, n.°
5), obrigam os responsaveis financeiros (v. artigos 61.° e 62.° da
LOPTC) a repor “as importancias abrangidas pela infracgo’

financeira, acrescida de juros de mora®.

Podemos, assim, dizer que a responsabilidade reintegratéria, na

medida em que pressupoe a existéncia de um dano e da origem a
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obrigacao de reposicao da quantia abrangida pela infracao
financeira, consiste, tal como a responsabilidade civil, numa fonte

de obrigacoes baseada no principio do ressarcimento dos danos.

Trata-se, como se vera no decurso desta exposicao, de uma
responsabilidade que, sendo especifica ou quica uma categoria
auténoma entre os diversos tipos de responsabilidade4 5 - até
porque sé pode ser efetivada pelo Tribunal de Contas® e requerida
pelas entidades previstas no artigo 89.° da LOPTC contra
determinados agentes da acao’ por factos ilicitos tipicamente
previstos nos artigos 59.°, n°s 1 a 5 e 60.°da LOPTC - tem natureza

civilista, embora com especificidades.

Adiantando, desde ja, uma dessas especificidades, podemos
afirmar que, enquanto a responsabilidade reintegratéria implica o
pagamento das importancias abrangidas pela infracao financeira
(danos emergentes?®), a responsabilidade civil implica o pagamento
tanto destes, como dos beneficios que o lesado deixou de obter em
consequéncia da lesao (lucros cessantes), e ainda, sendo

previsiveis, os danos futuros (v. artigo 564.° do Cédigo Civil).

Quer isto dizer que a responsabilidade reintegratéria é de algum
modo independente do prejuizo efetivo sofrido pela entidade

publica, ja que se restringe aos danos emergentes.
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3. Da responsabilidade reintegratéoria como
responsabilidade fundada na culpa a semelhanca do

que ocorre na responsabilidade civil.

A responsabilidade reintegratéria € uma responsabilidade por
culpa, que é também a regra geral na responsabilidade civil (v.
artigo 61.°,n.° 5, da LOPTC?, e artigo 483.° do Cddigo Civil").
Significa isto que, além da fungao principal da reparagao do dano,
existe, também, uma fungao preventiva e punitiva’, a qual se
demonstra’:

(i) peladiminuicdo ourelevagao daresponsabilidade, em caso
de negligéncia, sendo que, no caso da responsabilidade
civil por factos ilicitos, nao é possivel a relevacao, mas é
possivel a fixacao de uma indemnizacao em montante
inferior ao que corresponderia aos danos causados, desde
que o grau de culpabilidade do agente, a situacao
economica deste e do lesado e as demais circunstancias do
caso o justifiguem (artigo 64.°, n.° 2, da LOPTC", e artigo
494 .° do Cébdigo Civil");

(ii) pelareparticiao do quantitativo a repor em funcao da culpa
dos responsaveis, em caso de pluralidade de agentes da
acao, dado que o direito de regresso tem, naturalmente, que
ter em conta as medidas das respetivas culpas (artigo 63.°
da LOPTC™), tal como ocorre na responsabilidade civil por

factos ilicitos (artigo 497.°, n.° 2, do Cédigo Civil');
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(iii) pela reducao ou relevacao da reposicao, em certas
circunstancias, em caso de culpa da entidade lesada, sendo
que, em sede de responsabilidade civil, havendo culpa do
lesado, esta prevista expressamente a possibilidade de
exclusao de qualquer indemnizacao (artigo 64.°, n.° 1, da
LOPTC, e artigo 5670.° do Cédigo Civil'’); e

(iv) pela normal irrelevancia da causa Vvirtual na

responsabilidade civil.

Importa, aqui, referir que uma das carateristicas da nossa
responsabilidade reintegratéria® &€ que esta ocorre mesmo em

casos de mera culpa (n.° 5 do artigo 61.° da LOPTC).

4. Vejamos agora se a responsabilidade reintegratoria
é uma responsabilidade extracontratual (delitual ou

aquiliana) ou contratual (obrigacional).

Na responsabilidade contratual esta em causa a violagao de um
direito de crédito ou obrigacao em sentido técnico (artigo 798.° e

segs. do Codigo Civil)*

Na responsabilidade extracontratual esta em causa a violagcao de
deveres genéricos de respeito, de normas destinadas a protecao
de direitos de outrem, ou a pratica de Tatbestinde delituais

especificos? (vide artigo 483.° e segs. do Cddigo Civil).
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Ora, no caso da responsabilidade reintegratéria o que esta em
causa é o dever geral de gerir com corregao os recursos publicos -
atualmente concretizado em tipos de ilicitos especificos - cuja

violacao acarreta o ressarcimento dos danos causados.

Estamos, por isso, a0 menos tendencialmente, perante uma

responsabilidade extracontratual®.

Esta questdao da natureza (extracontratual ou contratual) da
responsabilidade reintegratéria, embora interessante do ponto de
vista teérico, é, contudo, pouco relevante do ponto de vista pratico.
E isto porque, para todos os efeitos, o regime da responsabilidade
reintegratéria é idéntico ao da responsabilidade civil

extracontratual.

Vejamos, pois, os pontos que, no essencial e em termos de regime,
afastam a responsabilidade reintegratéria da responsabilidade
contratual e a aproximam da extracontratual.

(i) Na responsabilidade reintegratéria e na responsabilidade
extracontratual, a culpa deve ser provada pelo
Demandante (v. art® 342.° do Cdédigo Civil*® aplicavel a
responsabilidade reintegratéria por inexistir norma
especificana LOPTC) e art®° 487°* do Cddigo Civil (aplicavel

a responsabilidade civil por factos ilicitos); ao invés, na



Mod. TC 1999.001

responsabilidade contratual presume-se a culpa do
devedor - v. artigo 799.° do Cédigo Civil*;

(i) Em caso de pluralidade de responsaveis, na
responsabilidade reintegratoria e extracontratual, o
regime aplicavel é o da solidariedade, atento o disposto,
respetivamente, no artigo 63.° da LOPTC e no artigo 497.°
do Caddigo Civil; diferentemente, na responsabilidade
contratual, o regime de solidariedade s6 ocorrera se esse

regime ja vigorar para a obrigacao incumprida.

5. Os pressupostos da responsabilidade
reintegratoria e da responsabilidade civil por factos

ilicitos

O dever de reposicao da quantia abrangida pela infracao
resultante da responsabilidade reintegratoéria, tal como no dever
de reparacao resultante da responsabilidade civil por factos
ilicitos (contratual e extracontratual) depende, no essencial, de
pressupostos idénticos, a saber:

(i) existéncia de um ato voluntario do agente (vide artigo 61.°, n.°
1, da LOPTC e artigo 483.° do Cédigo Civil);

(ii)) que tal ato seja subsumivel a um facto tipico gerador da
responsabilidade reintegratéria, ou, a um facto ilicito no caso da
responsabilidade civil (vide, respetivamente, artigos 59°, n°s 1 a
5 e 60° da LOPTC e artigo 483.° do Cdédigo Civil);
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(iii) que o facto tipico gerador de responsabilidade reintegratéria
e da responsabilidade civil seja praticado com culpa (artigo 61.°,
n.°5, da LOPTC e artigo 483.° do Cédigo Civil);

(iv) que se verifigue um nexo de imputacao do facto a conduta do
agente;

(v) que haja um nexo de causalidade entre o facto gerador de
responsabilidade reintegratéria tipificado nos artigos 59.°, n°s 1
a 5 e 60.°da LOPTC e o dano sofrido pela entidade publica, ou,
no caso da responsabilidade civil, entre o facto e o dano derivado
da violacao de um direito subjetivo ou da lei, de modo a poder
concluir-se que esse dano resulta daquela violacao (artigo 483.°
do Codigo Civil).

6. Vejamos agora qual a relevancia da vertente
civilista da responsabilidade reintegratoria na

pratica judiciaria.

Dada a proximidade da responsabilidade reintegratéria com a
responsabilidade civil, afigura-se-nos que o intérprete, por razées
I6gicas e sistematicas, deve recorrer ao direito substantivo
previsto no Cédigo Civil, nos casos nao expressamente

contemplados na LOPTC.

E o que acontece com o énus da prova, ao qual é aplicavel o

disposto no artigo 342. ° Codigo Civil.
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Na verdade, nao havendo qualquer norma de direito substantivo
financeiro que nos diga a quem compete a prova dos factos, ter-se-
a que lancar mao do disposto no artigo 342.° do Coédigo Civil, o que
significa que € ao Demandante que compete fazer a prova dos
factos constitutivos do direito alegado, ou seja, do seu direito a
reposicao (n.° 1), competindo ao eventual lesante - o Demandado -
a prova dos factos impeditivos, modificativos ou extintivos do
direito invocado (n.° 2), sendo que, em caso de duvida, os factos
devem ser considerados como constitutivos do direito alegado (n.°
3).

Discordamos, assim, daqueles que sugerem que, nO processo
jurisdicional financeiro, o 6nus da prova cabe a quem tem o dever
de prestar contas, ou seja, ao Demandado®.

Com efeito, mesmo que assumamos a légica da agao de prestacao
de contas, € ao Demandante que compete alegar e provar que
quem devia prestar contas - i.e. o Demandado — nao as prestou ou
as prestou deficientemente (n.° 1 do artigo 342.° do Cédigo Civil),
incumbindo ao Demandado alegar e provar que ja prestou as

referidas contas (n.° 2 do artigo 342.° do Cédigo Civil)%.

E também o que sucede com a invocacao da prescricao (artigo
303.° do Caodigo Civil).
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Na verdade, dispondo o artigo 303.° do CC, sob a epigrafe
“Invocacdo da prescricdo’, que o tribunal nao pode suprir, de
oficio, a prescricao e que esta necessita, para ser eficaz, de ser
invocada, judicial e extrajudicialmente, por aquele a quem
aproveita, nao se nos afigura possivel defender que a prescricao,
no que a responsabilidade reintegratoéria se reporta, &€ do

conhecimento oficioso.

Por fim, e sem esgotar todas as situagoes, importa também referir
que é a vertente civilista da responsabilidade reintegratéria que,
em sede de aplicagao das leis no tempo, nos obriga a observar o
disposto no artigo 12.° do Cédigo Civil*®, e ndo a lei mais favoravel,

como em Direito Penal.

Ainda, recentemente, a 3.? Seccao deste Tribunal, em Plenario,
decidiu, ainda que implicitamente, no que a responsabilidade
reintegratoria se reporta, que o n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, na
redacao introduzida pela LOE para 2017, sé vigorava para o futuro,
e que a lei aplicavel as situagdes pendentes era a vigente ao tempo
da pratica dos factos geradores da responsabilidade, nos termos
do artigo 12.° do Codigo Civil *

Z. Nofinal desta exposicao faremos uma sugestao no sentido de

o legislador prever expressamente na LOPTC a aplicagiao do
Cadigo Civil as situagdes acima referidas para que davidas nao
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subsistam quanto a lei aplicavel ao 6nus da prova, a aplicagao das

leis no tempo e a invocagao da prescrigao.

B)

Debrucemo-nos agora sobre a natureza e alguns
aspetos do regime da responsabilidade financeira

reintegratoria (patrimonial) - Em Espanha

1. A Ley Organica del Tribunal de Cuentas, aprovada pela Ley
2/1982, de 12 de mayo e a Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas, aprovada pela Ley 7/1988, de 5 de abril, regulam,
respetivamente, a organica e o funcionamento do Tribunal de

Contas de Espanha.

2. Trata-se de uma responsabilidade que, tal como a nossa
responsabilidade reintegratéria, se funda no principio do
ressarcimento dos danos, sendo, por isso, qualificada pela
jurisprudéncia como uma subespécie de responsabilidade civil*;
trata-se, também, de uma responsabilidade fundada na culpa, tal
como acontece entre nés (artigo 49.° da Ley de

Funcionamiento)*

3. Porém, e ao invés do que ocorre em Portugal, nao ha uma

responsabilidade reintegratéria patrimonial tipificada e esta sé

~12 —



Mod. TC 1999.001

4.

ocorre com dolo, negligéncia grave ou culpa grave (artigos 38.°,

n.°1, da Ley Organica e 49.°, n.° 1, da Ley de Funcionamiento).

Nos termos do artigo 49.° da Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas “A jurisdicdo financeira conhecera das responsabilidades
relativas as contas que devam ser prestadas por todos aqueles que
tenham a seu cargo valores ou dinheiros publicos, contra estes
deduzidas quando, com dolo, culpa ou negligéncia graves,
causarem prejuizo nos referidos valores ou dinheiros como
consequéncia de acdes ou omissdes contrarias as Leis reguladoras
do regime orgcamental e da contabilidade aplicavel as entidades do
setor publico, ou as pessoas ou entidades que recebam subvencgdes,

creéditos, garantias ou outras ajudas procedentes de dito setor. {(...)

(vide também artigos 15° e 38.°, n.° 1 da Ley Organica 32).

Também, e ao invés do que acontece em Portugal, a
responsabilidade reintegratéria nao pode ser relevada ou
reduzida (ver artigo 38.°, n.°s 3 e 4, da Ley Organica), o que se
compreende uma vez que ela s6 ocorre quando o agente atua

com dolo, negligéncia grave ou culpa grave.

Esta responsabilidade, tal como acontece em Portugal, abrange
apenas o ressarcimento pelos danos emergentes, acrescido de
juros desde a data da ocorréncia do dano até ao pagamento por

parte do Demandado; esta, por isso, excluido qualquer outro tipo
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de danos (lucros cessantes, danos nao patrimoniais, danos

futuros).

Como ocorre entre nés, para a responsabilidade reintegratoéria,
também em Espanha é a entidade publica ou a quem tiver
legitimidade para propor a respetiva acao que incumbe fazer a
prova dos factos constitutivos do seu direito, competindo ao
Demandado provar os factos impeditivos, modificativos ou
extintivos do direito invocado, aplicando-se o Cdédigo Civil

Espanhol.

Também, tal como em Portugal, a responsabilidade direta é

sempre solidaria (v. artigo 38.°, n.° 2, da Ley Organica).

5. Quanto ao ambito e extensao da jurisdigao financeira, releva o

seguinte:

e O artigo 16.° da Ley Organica faz uma delimitagcao da
jurisdicao financeira excluindo da apreciacao desta os
assuntos atribuidos a competéncia do Tribunal
Constitucional, as questdoes submetidas ao contencioso
administrativo, os factos constitutivos de crime e as questoes
de indole civil, laboral ou de outra natureza submetidas a
apreciacao dos 6rgaos do poder judiciario.

e A jurisdicao financeira estende-se, no entanto, as questoes

prejudiciais e incidentais, salvo as de caracter penal, que

constituam elemento prévio necessario para a declaracao de

— 14—
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responsabilidade financeira e estejam com esta relacionada
(artigo 17.°, n.° 2 da Ley Organica®®);

Quando os factos forem constitutivos de crime, a
responsabilidade civil & decidida pela jurisdigao financeira, no
ambito da sua competéncia (artigo 18.°, n.° 2, da Ley
Organica®).

No caso referido no paragrafo que antecede, o Tribunal
Criminal que conheca da causa abster-se-a de conhecer da
responsabilidade civil decorrente dos factos constitutivos de
crime, extraindo e remetendo translado ao Tribunal de
Cuentas dos elementos necessarios para efeitos de
concretizagao do montante dos danos e prejuizos causados
nos bens e fundos publicos (artigo 49.°, n.° 3, da Ley de

Funcionamiento®).

6. No final desta exposicao faremos uma sugestao para a criacao
na LOPTC de uma norma inspirada nas solugoes insitas nos
artigos 18.°, n.° 2, da Ley Organica e 49.°, n° 3 da Ley de
Funcionamiento, quanto ao ambito e a extensao da jurisdigcao
financeira, sem ficarmos indiferentes a ideia de uma norma geral
abrangente, a semelhanca da prevista no artigo 49.°, n°1 da Ley
de Funcionamiento, que substitua a atual tipificacdao das

infracoes financeiras reintegratoérias.
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C)
Vejamos agora a natureza e regime da

responsabilidade financeira ressarcitoria - Em Italia

1. Em ltalia existem, no essencial, dois tipos de responsabilidade
cujo julgamento compete a Corte dei Conti, a saber®*: (i) a
Responsabilita contabile e (ii) a Responsabilita amministrativa.®

A responsabilidade contavel configura-se como uma
responsabilidade patrimonial especifica que incide sobre
aqueles que, estando sujeitos a prestacao de contas, gerem ou
manuseiam dinheiros ou valores publicos. Sao agentes
contaveis nao sé6 aqueles que, em virtude de uma relacao de
servico, sao responsaveis pela prestacao de contas, mas,
também, os contaveis de facto, uma vez que relevante é, a

existéncia objetiva de uma gestao de dinheiros publicos.

2. A atividade jurisdicional da Corte dei Conti, em matéria
financeira, tem por fim efetivar as responsabilidades dos
agentes publicos por danos causados ao erario publico, com
dolo ou culpa grave - a denominada responsabilidade
administrativa.

Estas acoes de efetivacao de responsabilidade por dano ao
erario iniciam-se com requerimento do Ministério Publico, a
quem incumbe fazer a prova do elemento subjetivo e do dano,

podendo, também, ter origem nas acdes de controlo da Corte dei
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Conti - cf. art®° 1°, n° 1, da Legge 20/1994, e art®° 52°, n° 4 do

Codice de Giustizia Contabile.

A responsabilidade administrativa por dano erarial, esta
configurada pelo legislador mediante uma clausula geral de
ressarcimento dos danos - segundo a qual a responsabilidade
decorre de ter sido causado um dano patrimonial ou avaliavel
patrimonialmente a administracao publica, através de conduta
praticada, por acao ou omissao, com dolo ou culpa grave®*, em
violacao de deveres de oficio inerentes a relacao de servico
publico (ndo tendo que ser necessariamente uma relacao de
trabalho dependente) - Cf. art® 1°, n° 1 da Legge 20/1994%.

Consiste num tipo de responsabilidade genérica, no sentido de
que nao esta tipificada nem nos comportamentos, nem na
quantificacao do dano. Portanto, tal como em Espanha, nao

existe uma tipificacao de ilicitos financeiros.

Tem natureza patrimonial, aproximando-se da responsabilidade
contratual, na medida em que resulta do incumprimento de
obrigacoes (de servico) que o funcionario deve observar,
incluindo a obrigacao de diligéncia. Mas tem, também,
caracteristicas proprias da responsabilidade extracontratual
(por exemplo, quanto ao 6nus da prova que incumbe ao lesado)*°
pelo que se pode até falar de um tertium genus de

responsabilidade.
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Entende-se por ‘“agente publico” toda a pessoa, fisica ou
juridica, que participe na decisao da administracao, ainda que
de forma temporaria e sem investidura formal, pelo que sera
possivel demandar, também, aqueles que influenciem

concretamente a acao publica*.

Os elementos sobre os quais se funda esta responsabilidade
administrativa sdo, resumidamente, os seguintes*:

a) A existéncia de um dano econémico ou economicamente

avaliavel causado a uma entidade publica pagamentos
indevidos; a afetacao a outros fins que nao os fixados na lei;
ou a falta de arrecadacao de receitas que a administragao
publica tem o direito e o dever de cobrar.

b) A existéncia de uma “relacao de servico”, ou seja, uma

ligacao funcional entre a pessoa ou pessoas, fisicas ou
juridicas, e a entidade publica a quem o dano é causado, por
acao ou omissao;

c) Uma relacao de causalidade entre a acao ou omissao e o

dano;

d) Uma conduta caracterizada por dolo ou culpa grave.

3. Associada ao principio geral do ressarcimento dos danos esta a

obrigacao ou o dever de denunciar os factos que acarretem dano

ao Estado ou ente publico, dever este que impende sobre todos

—_ 18-
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aqueles que mantém um vinculo de servigo publico - v. art® 52°
do Codice de Giustizia Contabile.

O n° 3 do art® 1° da Legge 20/1994, qualifica como ilicito
financeiro a omissdao ou atraso na denuncia do facto que
conduza a prescricao do direito ao ressarcimento do dano,
respondendo pelo dano erarial as pessoas que tenham omitido
ou atrasado a dentncia, devendo a acao contra as mesmas ser
proposta no prazo de cinco anos a partir da data da prescricao.”
A importancia deste dever de denuncia levou mesmo o legislador
italiano a adotar, em 2012, medidas de protegcdao dos

denunciantes.*

4. Em Italia, sdo ressarciveis os danos ja ocorridos, estando

excluidos os danos futuros.
Claudio Galtieri enumera, entre os tipos mais comuns de danos:
i. os danos causados a reputacao da administracao publica;

ii. os danos causados por mau servico;

iii. os danos decorrentes do recebimento ilicito de dinheiros de
terceiros, em particular se estes sao operadores
economicos®; e os

iv. danos resultantes da interrupgao do sinalagma entre a

administragao e o seu agente®.

5. Pela relevancia que assume na jurisprudéncia financeira

italiana*, detenhamo-nos agora nos danos causados pela
conduta ilicita a reputacao da Administragao Publica, vulgo
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danos a imagem da Administracao Publica, a que alude o art® 1-
sexies da Legge 20/1994,

O dano a imagem é considerado um dano avaliavel
patrimonialmente que, se nao puder ser comprovado no seu
valor exato - ja que respeita ao investimento futuro que é
necessario realizar para recuperar a boa imagem publica - é
apurado pelo juiz mediante uma avaliacao equitativa nos termos
do Codigo Civil italiano®.

A acao por dano a imagem é interposta apés o transito em
julgado de uma sentenga proferida em processo-crime, ja que a
reparacao do dano a imagem s6 tem lugar quando a conduta do
agente consubstancie um ilicito penal (vide art® 1-sexies da

Legge 20/1994).

O dano a imagem requer, contudo, que a conduta do demandado
seja altamente lesiva do bem-valor “imagem publica”, ou seja,
que provoque um clamor publico de desaprovagao e inculque na
comunidade um sentimento de desconfiangca para com a A.P.;
isto €, tem que haver um grau minimo de ofensa a imagem.

Explicitando: a lesao deve ser suscetivel de deteriorar a relacao

de confianca entre os cidadaos e a entidade publica, de tal forma
que se produza um verdadeiro "dano social”. A nao ser assim,
correr-se-ia o risco de ressarcir a mera violacao de deveres de

servico, desacompanhada de qualquer diminutio patrimolialé

De acordo com o art® 1-sexies da Legge 20/1994, presume-se,

salvo prova em contrario, que a magnitude do dano a imagem, a
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considerar para efeitos de ressarcimento, € o dobro do montante
em dinheiro - ou do valor patrimonial de outras utilidades -

ilicitamente recebido pelo agente.

6. De acordo com o art® 1°, 1-bis da Legge n° 20/1994, o juiz da

Corte dei Conti em sede de responsabilidade administrativa
(ressarcitéria) tem o poder de redugcao do montante a reparar -
i. e. o poder/dever de reduzir o gquantum da condenacao, de
acordo com a sua prudente avaliagcao, com vista a uma decisao
justa e proporcionada — podendo em hipoéteses extremas excluir
a reparacao.
Para além disso, o juiz deve ter em conta — sem se confundir com
o seu poder redutor - as vantagens economicamente avaliaveis,
alcangadas pela administragao ou ente publico por efeito do
comportamento ilicito, as quais devem ser deduzidas ao dano
causado (art®° 1-bis da Legge n° 20/1994).

Z. Em Italia, nos ultimos anos, tem sido dada uma especial
atencao ao problema da aplicagao dos recursos publicos para
fins distintos daqueles a que estavam destinados e a utilizagao
contraria desses recursos aos principios da eficacia, eficiéncia e
rentabilidade.

Dai que, em sintonia com as jurisprudéncias “administrativas”
francesa e alema, tenha sido reconhecido a Corte dei Conti o
poder de verificar a pertinéncia da utilizacao dos recursos,
relativamente aqueles que sao os fins plblicos e, bem assim, a

respetiva coeréncia com os resultados obtidos.
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Lembro aqui, a propésito, as palavras da Professora Doutora
Nazaré Costa Cabral>, quando refere que: “... compete ao TC
uma apreciacio de legalidade, e ndo de mérito. E [que] é do
mérito [e nao da legalidade] que tratamos quando falamos da
regra dos EEE.*

Em sentido contrario a esta posigao vai o Acérdao n.® 297/2014,
da Secgao Jurisdicional de Apelagiao da Regiao de Sicilia, bem
como a jurisprudéncia nele citada, onde se conclui que a
verificacao da legalidade da atividade administrativa nao pode
prescindir da avaliacao da relacao entre os objetivos
alcancados e os custos incorridos.

Aquele aresto condenou os RR por terem violado dolosamente
ou, no minimo, com culpa grave, os deveres institucionais, bem

como os canones minimos de razoabilidade comum, de bom

senso na gestao e de eficacia e economicidade da acao

administrativa, desse modo provocando avultados danos as

finangas publicas.

O dano ao erario publico traduziu-se no pagamento aos
Presidentes e administradores das sociedades detidas
integralmente, de forma direta ou indireta, pelo Municipio da
Catania, quer a titulo de remuneragdes manifestamente
irrazoaveis e desproporcionadas®?, face ao objeto do cargo e
aos perfis profissionais dos administradores mandatados, quer
a titulo da remuneracao paga a administradores nomeados em
namero irrazoavelmente excessivo® face as necessidades de

gestao concretas de cada sociedade, hum contexto em que
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estas apresentavam perdas constantes levando a
recapitalizacoes por parte do Municipio acionista. Os RR foram
condenados ao ressarcimento dos danos sofridos pelo
Municipio da Catania — cerca de 500 mil euros.

Nesse acoérdao, a propodsito da sindicancia por parte da Corte
dei Conti, entendeu-se que, os principios da economia e da
eficiéncia sao verdadeiras regras juridicas, constituindo um
limite a atividade discricionaria da administracao, tendo, por
isso, relevancia em termos de legalidade e nao de mera
oportunidade.

Fundamenta-se essa afirmacao no art. 1.°, n° 1, da Legge n.°
241/90% - segundo o qual o exercicio da atividade administrativa
deve reger-se por critérios de “economicidade” e de “eficacia’ -
e no “principio do bom andamento” consagrado no art. 97° da
Constituicao italiana. Ponto é que essa sindicancia - dado
tratar-se, em concreto, de clausulas gerais ou de conceitos
juridicos indeterminados - nao implique um controlo que
extravase a razoabilidade. Trata-se de um controlo jurisdicional,
ainda que limitado, da legalidade e nao de uma sindicancia tout

court da discricionariedade administrativa.ss

No final desta exposicao, e porque a LOPTC nao permite
responsabilizar situagcdoes como a decidida no acérdao 297/2014,
da Regiao da Sicilia, em que foram violadas regras da boa

gestao, designadamente os principios da economia, da eficacia
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e da rentabilidade, nao deixaremos de fazer uma sugestao para

a criacao de uma norma nesse sentido.

D)

DEBRUCEMO-NOS AGORA SOBRE A LEGITIMIDADE
ATIVA
= Em PORTUGAL

De acordo com o artigo 89.°da LOPTC, a legitimidade ativa, ou, dito
de outro modo, a competéncia para requerer julgamento para
efetivacdo de responsabilidades financeiras®’, incumbe, a titulo
principal, ao MP e, a titulo subsidiario, as entidades elencadas nas
alineas b) e c) do mesmo artigo®s.

Quanto a alinea a) do referido artigo, importa dizer que o Ministério
Publico atua oficiosamente, de acordo com as normas de processo
nas 1.2 e 3. Secgdes do Tribunal de Contas®®, na defesa dos
interesses publicos e coletivos do Estado em sentido lato, orientado
pelo seu dever na defesa da legalidade e vinculado a estritos
critérios de legalidade e objetividade (ver artigos 214.° da

Constituicao e 2.° do Estatuto dos Magistrados do M.P.).
Quanto as alineas b) e ¢c) do mesmo artigo, importa dizer que o

direito de acao ai previsto tem carater subsidiario, podendo ser

requerido no prazo de 30 dias a contar da publicacao do despacho
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do Ministério Publico que declare nao requerer procedimento
jurisdicional.

Anote-se que, apesar de existir um numero nao negligenciavel de
processos em que o Ministério Publico declara nao requerer
julgamento - foi acionado o direito de agcao por parte das entidades
referidas nas alineas b) e c) do n.° 1 do artigo 89.° da LOPTC,
apenas duas vezes. E isto apesar de aquele direito de acao ja se
encontrar previsto ha mais de 10 anos (v. alteracao introduzida pelo
artigo 1.° da Lei 48/2006, de 29 de agosto).

E)

QUANTO A LEGITIMIDADE ATIVA
= EM ESPANHA

Nos termos do artigo 47.° da Ley Organica, conjugado com os
artigos 55.° e 566.° da Ley de Funcionamiento, tem legitimidade para
requerer julgamento:

e Quem tiver interesse direto e pessoal na causa (n.° 1 do artigo
47.° da Ley Organica®’);

e Qualquer entidade publica lesada (n.° 2 do artigo 47.° da Ley
Organica e n.° 1 do 55.° da Ley de Funcionamiento®);

e O Ministerio Fiscal (que corresponde, em Portugal, ao Ministério
Publico) - v. n.° 1 do artigo 55.° da Ley de Funcionamiento; e

e Qualquer pessoa fisica ou juridica privada, no contexto da

chamada agao publica (n.° 3 do artigo 47.° da Ley Organica e

_25_



Mod. TC 1999.001

artigo 56.° da Ley de Funcionamiento) que em Portugal se

designa por acao popular (Lei n°® 83/95, de 31/08).
F)

OUANTO A LEGITII'VIIDADE ATIVA
- EM ITALIA

Ainiciativa para requerer julgamento compete apenas ao Ministério
Publico -vide, designadamente, o artigo 86.° do Codice de Giustizia
Contabile®?;

Ha, no entanto, jurisprudéncia que, invocando o artigo 58.° do
Decreto Real n.° 1038, de 13/08/1933, admite a possibilidade de
sujeitos privados requererem julgamento - vide Seccao
jurisdicional da Regiao de Veneto, no aresto n.° 1416 de 2007.
Qualquer participacao que seja apresentada por um conjunto de
sujeitos privados é considerada e tratada como denuncia, sendo
que esta, desde que devidamente fundamentada e documentada e
aludindo a factos concretos tem condicoes de procedibilidade por

via do Ministério Publico.

G)
Esta pequena incursao no direito comparado, no que concerne a
legitimidade ativa, traz-nos alguns apports para a jurisdicao
financeira portuguesa.
Assim, e no final desta exposi¢cao, faremos algumas sugestoes
relativamente ao alargamento da legitimidade processual ativa,

designadamente (i) quanto as entidades publicas com um interesse
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pessoal e direto na causa, conexionado com a prossecucao do
interesse publico e (ii) quanto a previsao do direito a agao popular
financeira.

A 1.% situacao justifica-se pela lesao causada as entidades publicas

por atos financeiros ilegais praticados por quem as geriu ou gere e/
ou interveio, de forma determinante, no processo decisério.
Assim, e em termos de direito a constituir, deveria o legislador
financeiro ponderar o alargamento da legitimidade ativa, pelo
menos, a titulo subsidiario, as pessoas coletivas publicas que
aleguem ser titulares de um interesse direto e pessoal conexionado
com a prossecucao do interesse publico, por terem sido lesadas
nos seus direitos e interesses legitimos por atos financeiros ilegais
praticados por aqueles sobre os quais recaia responsabilidade
financeira (cf. artigos 61.° e 62.° da LOPTC).

A 272 situagcdo (a acao popular financeira) justifica-se,

essencialmente, por razdes constitucionais, a saber: (i) o direito
fundamental a tutela jurisdicional efetiva (artigo 20.° da CRP) e o (ii)
direito fundamental de agao popular (artigo 52.° da CRP).

Como tem referido o Tribunal de Contas, o legislador financeiro nao
previu o exercicio do direito a acdo popular financeira,
considerando-se que tal direito s6 existe “nos casos e termos
previstos na le/’ (n.° 3 do artigo 562.° da CRP), ou seja, nos casos
tipicamente previstos, vigorando, aqui, o principio da tipicidade
legal da acdo popular (cf., v.g. o Acérdao n.° 26/2015, da 3.2
Seccao-PL).
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Refira-se, a propoésito, que a acao popular, tal como referem Gomes
Canotilho e Vital Moreira®, traduz-se por definigdo, num
alargamento da legitimidade processual ativa a todos os cidadaos,
independentemente do seu interesse individual ou da sua relagcao
especifica com os bens ou interesses em causa (cf. artigo 3.°da Lei

n.° 83/95, de 31-08).

A favor da introdugcao da agcao popular financeira aduzem-se os

seguintes argumentos:

e A acdo popular tem, sobretudo, incidéncia na tutela dos
interesses difusos, pois sendo estes interesses de toda a
comunidade, deve reconhecer-se aos cidadaos uti cives e nao uti
singuli, o direito de promover, individual ou associadamente, a
defesa de tais interesses®;

e A legalidade da gestdo financeira é um interesse de toda a
comunidade, ja que € em nome e no interesse dos cidadaos que
aqueles que sao qualificados pela lei como responsaveis
financeiros gerem os valores, patrimoénio e dinheiros publicos
com vista a satisfacao das necessidades publicas;

e A legalidade financeira, &, pois, um interesse difuso;

e Acresce que da conjugacao do artigo 52.°, n.° 3, da CRP, que
consagra um direito a agcao popular, com o artigo 20.°, n.° 1, da
CRP, que consagra o acesso ao direito e a tutela jurisdicional
efetiva, resulta, como refere Paulo N. da Costa®®, a imposicdo ao

legislador, da consagracao do direito a acdo popular financeira;
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¢ De resto, e como referem Gomes Canotilho e Vital Moreira®, o
enunciado do n.° 3 do artigo 52.° aponta claramente para uma
garantia da acao popular perante qualquer tribunal;

¢ Entendemos, assim, tal como certeiramente refere Paulo N. da
Costa®, que a natureza originariamente privada dos recursos
financeiros publicos, tipica de um Estado fiscal, legitima os
cidaddos (lodos os cidaddos mesmo os que ndo sao
contribuintes mas apenas beneficiarios do Estado fiscal) a exigir
uma boa gestao desses recursos e a dispor de algum mecanismo
eficaz para a sua defesa, sendo a agao popular esse mecanismo,
sobretudo quando as entidades referidas no artigo 89.° da

LOPTC nao requeiram procedimento jurisdicional®.

H)
Legitimidade Passiva - PORTUGAL

Esta matéria é regulada pelos artigos 61° a 63° da LOPTC.

A responsabilidade financeira reintegratéria efetivada nos termos
dos artigos 59.° e 60.° da LOPTC tanto pode ser direta como
subsidiaria-v. n.° 1 do artigo 62.°da LOPTC.

A responsabilidade é direta quando recai sobre o agente ou

agentes da acao-v. n.° 2 do artigo 62.°da LOPTC.

Atento o disposto nos artigos 61.°,n.°s 1, 2,3,4e5,5.%,n.°1, alinea

e)%, e 2.%,n.°37°, da LOPTC, podemos afirmar que séo responsaveis
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diretos

financeiros, para efeitos de efetivagdo de

responsabilidades financeiras reintegratoérias:

(i)

(i1)

(iii)

(iv)

os membros do Governo e os titulares dos o6rgaos
executivos autarquicos que pratiquem culposamente atos
de natureza financeira subsumiveis ao disposto nos
artigos 59.°, n°s 2, 3 e 4, e 60.°, da LOPTC, nos termos e
condicoes fixados para a responsabilidade civil e criminal
no artigo 36.° do Decreto n.° 22257, de 25 de fevereiro de
1933 (v. n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC);

as pessoas, independentemente da natureza da entidade a que
pertencam, que, atuando em nome e no ambito das entidades
sujeitas ao controlo e jurisdicdo do TC (cf. artigo 5.2, n.° 1,
alinea e), da LOPTC), pratiguem culposamente atos de
natureza financeira subsumiveis ao disposto nos artigos 59.°,
n% 2, 3e 4, e 60.°, da LOPTC,;

os funcionarios ou agentes que, nas suas informacoes
para os membros do Governo ou para os gerentes,
dirigentes ou outros administradores, culposamente, nao
esclarecam os assuntos da sua competéncia de harmonia
com a lei (v. n.° 4 do artigo 61.° da LOPTC); a este n°4 do
artigo 61 voltaremos mais a frente,

os herdeiros do responsavel financeiro/demandado,
verificados que se mostrem os restantes pressupostos da
responsabilidade reintegratéria, ja que sendo esta

responsabilidade de natureza patrimonial - e nao pessoal
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- a heranca responde pelo pagamento das dividas do
falecido (v. artigo 2068.° do Cédigo Civil)"

A responsabilidade subsidiaria, por sua vez, recai sobre aqueles
que, apesar de estranhos ao facto, incluindo os membros do
Governo, tenham, através de qualquer das situacoes previstas nas
alineas do n° 3 do artigo 62°, contribuido para a pratica do ilicito
financeiro.

Da conjugacao dos n°s 2 e 3 do art® 62° da LOPTC resulta que a
responsabilidade subsidiaria nao existe, autonomamente, mas,
apenas relacionadas com a responsabilidade direta.

Por fim, importa referir que, caso sejam varios os responsaveis
financeiros, a sua responsabilidade, tanto direta como subsidiaria,
é solidaria, podendo qualquer deles pagar a totalidade da quantia
a repor - v. artigo 63.°da LOPTC.

Neste ultimo caso, aquele que pagar a quantia a repor tem direito
de regresso sobre os demais responsaveis. Este direito de
regresso entre os responsaveis existe na medida das respetivas
culpas e das consequéncias que delas advierem (cf. art® 64°, n° 1
da LOPTC e art® 497°, 2 CC).

Sao também responsaveis financeiros subsidiarios os herdeiros

destes, nos mesmos termos que o sao os responsaveis diretos.
Registe-se, no entanto, que os titulares de cargos politicos, mais
propriamente os membros do Governo e os titulares dos 6rgaos

executivos autarquicos, sao responsabilizaveis em sede
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reintegratéria nos termos do n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, na
redacao dada pelo art® 248° da LOE para 2017, preceito a que

voltaremos mais a frente.

I

Legitimidade Passiva - ESPANHA

O artigo 38°,n.° 1, da Ley Organica, dispoe o seguinte: “Aquele que,
por acdo ou omissao contraria a Lei, causar prejuizo nos valores ou
dinheiros publicos, incorrera na obrigacao de indemnizar os danos
e prejuizos causados.” (traducao livre).

A responsabilidade pode ser direta ou subsidiaria sendo a direta
sempre solidaria - v. n°s 2 e 3 do art® 38° da Ley Organica

De acordo com o artigo 42°, n° 1 da mesma Ley, sao considerados
responsaveis diretos aqgueles que executem, obriguem ou induzam
a executar, colaborem na pratica dos atos, ou tenham contribuido,
posteriormente, para a sua ocultacdo ou impedido a sua
persecugdo. (traducao livre)

A responsabilidade subsidiaria é limitada aos prejuizos que sejam
consequéncia dos atos dos seus responsaveis - razao pela qual
nunca é solidaria - e pode ser reduzida de forma prudente e
equitativa. Ao invés, a responsabilidade direta nao pode ser
reduzida conforme resulta a contrario do n° 4 do art® 38° da Ley

Organica.
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Ainda por forca do artigo 43°, n° 1 da mesma Ley, sgoresponsaveis
subsidiarios aqueles que, por negligéncia ou atraso no
cumprimento das obrigacdes legais ou regulamentares, tenham
dado ocasiao, de maneira direta ou indireta, a ocorréncia de danos
ao erario publico, ou ao nao ressarcimento total ou parcial do

montante das responsabilidades diretas (traducgao livre).

S6 se podem exigir responsabilidades subsidiarias no caso de nao
se conseguirem apurar as responsabilidades diretas (Art° 43°, n° 2,
da Ley Organica e artigo 49° da Ley de Funcionamiento). A
jurisdicao financeira sO6 conhece das responsabilidades
subsidiarias quando a responsabilidade direta, previamente

declarada e nao efetivada, seja quantificavel.

Por sua vez, as responsabilidades, tanto diretas como subsidiarias,
transmitem-se aos sucessores dos responsaveis pela aceitacao
expressa ou tacita da heranca, mas apenas até ao valor a que
ascende o montante liquido da mesma - v. artigo 38.%, n.° 5, da Ley

Organica.

Nao ha nenhuma norma especifica, em Espanha, sobre a
responsabilidade financeira dos titulares de cargos politicos;
equivale isto a dizer que estes respondem nos mesmos termos que

os restantes responsaveis financeiros.
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D

Atentemos agora na Legitimidade Passiva - ITALIA

A Corte dei Conti- como atras se referiu e resulta do artigo 1.° do
Codice de Giustizia Contabile - tem jurisdicado em acodes de
julgamento de contas, em acdoes de responsabilidade
administrativa por dano erarial e noutras acoes em matéria de
contabilidade publica.

Quem responde nos processos de julgamento de contas sao todos
aqueles que arrecadem, giram, administrem, tenham a guarda,
manuseiem ou utilizem patriménio, valores ou dinheiros publicos V.
Esquema do Decreto-Legislativo n® 174/2016, de 26 de agosto, in
instudil@senato.it, pags. 11 e 16; e cf. artigo 18.°, n.° 1, als. a) e b)

do mesmo Decreto-Lei.

Quem responde nos processos de responsabilidade administrativa
por dano erarial sao todos aqueles que, em virtude de uma relagao
de servico com uma entidade publica (ndao tem que ser
necessariamente uma relacao de trabalho dependente), e por
causa desse exercicio, causem com dolo ou culpa grave (por acao
ou omissao) danos publicos suscetiveis de avaliagcao econémica (V.
Esquema do Decreto-Legislativo n°® 174/2016, de 26 de agosto, in
instudil@senato.it, pags. 11 e 16; e cf. artigo 18.°, n.° 1, als. a) e b)

do mesmo Decreto-Lei).

Respondem também perante a Corte dei Conti, como ja referimos,

todos os que de forma temporaria e sem investidura formal
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participem nas decisdes da administracao, o que permite
demandar os denominados contabili di fatto e até aqueles que

influenciem concretamente a acao publica™

De acordo com o art® 1°, n°® 1 da Legge n° 20/1994, parte final,
respondem ainda perante a Corte dei Conti os herdeiros do de cujus
responsavel, mas apenas nos casos em que o enriquecimento ilicito
deste se traduza num consequente enriqguecimento indevido dos
seus herdeiros. Esta situacao é bem diferente da solucao
portuguesa em que os herdeiros respondem pelas dividas do de
cujus, mesmo que nao tenha resultado um enriquecimento para o
patriménio deste (art®° 2068° do Cédigo Civil).

Quando os atos forem da competéncia proépria dos servicos
administrativos ou técnicos, a responsabilidade nao se estende aos
titulares de cargos politicos que, de boa-fé, tenham aprovado,
autorizado ou permitido a sua execucao - vide artigo 1.°, 1-ter, da
Legge n.° 20/1994.

Fora dessas situagoes, afigura-se-nos que os titulares de cargos
politicos respondem nos mesmos termos que os restantes
responsaveis, ou seja, quando atuarem com dolo ou culpa grave -
vide artigo 1.°, 1.2 parte, da Legge n.° 20/1994.

Em sede de responsabilidade solidaria, s6 respondem
solidariamente aqueles que obtiverem um enriquecimento ilicito ou
tenham agido com dolo - v. art® 1°, 1-quater. e 1-quinquis da Legge
20/1994.
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L)
Esta pequenaviagem de direito comparado pelos regimes espanhol

e italiano, no que a legitimidade passiva se reporta, traz-nos alguns

apports para a jurisdicao financeira portuguesa, pelo que nao
deixaremos de fazer algumas sugestoes, a final, inspiradas na lei
italiana, quanto ao regime da responsabilidade solidaria dos
titulares dos 6rgaos colegiais (artigos 1-quater e 1-quinquies da
Legge 20/1994); e na lei espanhola, quanto ao conceito de
responsaveis diretos e a transmissao aos herdeiros da
responsabilidade financeira reintegratoéria (respetivamente artigos
38° n°5 e 42° n°1 da Ley Organica).

M)
Da interpretagao do n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, na redagao
introduzida pelo artigo 248.° da LO para 2017.

Ainda quanto a legitimidade passiva nao nos podemos esquecer da
questao que esta na origem deste ciclo de seminarios — e que € o
n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, na redacao introduzida pelo artigo
248.° da LO para 2017 - pelo que iremos dar o nosso modesto

contributo para a interpretacao daquele normativo.

Com a redacao do n.° 2 do artigo 61.° da LOPTC, introduzida pelo
art® 248.° da LOE para 2017, os titulares dos 6rgaos executivos das
autarquias locais, a semelhanca do que ja ocorria com os membros

do Governo, s6 sao responsaveis em termos reintegratérios,
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quando: (i) nao tenham ouvido as estagcdoes competentes, ou (ii)
quando as tenham ouvido e sido esclarecidos por estas em
conformidade com as leis, adotem resolucao diferente (vd. artigo
36.° do Decreto n.° 22.257, de 25 de fevereiro de 1933).

A letra do art® 61°, n® 2 convoca-nos para a questao de saber o que

se deve entender por “estacées competentes” ™.

Este € um conceito que, na auséncia de densificagao por parte do
legislador, sera objeto, no futuro, de analise casuistica

jurisprudencial.

Ousamos, no entanto, avancar com algumas situacoes facticas que

podem ser subsumiveis ao conceito de “Estacées competentes”™.

Podem, assim, ser consideradas “estacoes competentes”:

e Todos os 6rgaos, servicos e entidades publicas, ou entidades
privadas quando atuem ao servigo de uma entidade publica,
que, de acordo com normas legais e regulamentares, ou por
via de um procedimento prévio de auto vinculagao interna,
devam ser ouvidas com vista a prolagao de um ato de natureza

financeira (pode abranger, v.g., os ROCs e os avencados);

E quando nao ha estagao competente (independentemente do que

venha a ser considerado como tal)?
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Duas interpretagoes do n° 2 do art® 61° podem ser delineadas: (i) ou
se entende que, quando nao haja “estacao” a ouvir, os
responsaveis ai previstos respondem nos termos gerais (artigos
61.°,62.° e 63.° da LOPTC); (ii) ou se entende que, quando nao haja

“estacao” a ouvir, estes nunca sao responsabilizaveis.

Inclinamo-nos para a primeira interpretagao segundo a qual,

quando nao ha estacao a ouvir, os membros do Governo ou os

titulares dos 6rgaos executivos autarquicos respondem nos termos

gerais.

E isto, além do mais, porque a 2° interpretagao conduzir-nos-ia a

uma solucao em que ninguém seria responsavel pelos danos

causados a entidade publica, o que seria desconforme a

Constituicao.

Se nao vejamos:

¢ Os cidadaos confiam nos funcionarios e agentes do Estado e

nos demais gestores da coisa publica para, em nome do
Estado e das respetivas entidades, administrarem o dinheiro
publico, que é produto dos seus impostos, com respeito pelos
principios fundamentais que enformam a atividade da
Administracao Publica, designadamente os da legalidade (o
que inclui o principio da economia, eficiéncia e eficacia, que
faz parte do bloco da |legalidade financeira),
proporcionalidade, justica, boa-fé e confianca (v. artigos 266.°
e 2.°da CRP)™;
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e Da violacao do bloco de legalidade e principiologia referidos,
resulta, a nosso ver, um direito fundamental a reparacao dos
danos causados ao erario publico e consequentemente aos
cidadaos - direito esse que decorre do principio do Estado de
direito democratico (artigo 2.° da CRP) e do principio da
responsabilidade financeira (accountability) - que nao pode
ser efetivado por mais nenhum Tribunal que nao o Tribunal de
Contas (alinea c) do n.° 1 do artigo 214.° da CRP) ™.

Posto isto, importa ainda responder a seguinte questao:

Quid juris quando, para a prolacao de um ato de natureza
financeira, os ditos responsaveis oucam uma entidade que, de
acordo com a densificacao que venha a ser feita do conceito de

“estacao competente”, nao possa ser considerada como tal?

Vale aqui, a nosso ver, a mesma argumentacao aduzida para os
casos em que nao haja “estacao competente” a ouvir, devendo-se,
em consequéncia, adotar a interpretacao segundo a qual os
membros do Governo ou os titulares dos 6rgaos executivos
autarquicos sao responsaveis nos termos gerais (artigos 61.°, 62.°
e 63.°da LOPTC).

Na linha do que se entendeu por “estacdo competente”e do que se
deve entender por agente da acao e responsavel direto, parece-nos
aindaqueon.°4do art°61°da LOPTC deve estender a sua previsao

as “entidades privadas quando atuem ao servigco de uma entidade
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publica’, que, nas suas informagodes, propostas, pareceres e/ou
opinides para os membros do Governo e para as restantes
entidades sujeitas ao controlo e jurisdicao do Tribunal de Contas,
nao esclarecam os assuntos que, de harmonia com a lei ou com as
obrigacoes previamente assumidas, devam prestar.

Desta forma, ficariam abrangidos pela previsao da norma, por
exemplo, os juristas avencados e os Revisores Oficiais de Contas
que nao poderao deixar de ser responsabilizados pelas opinidoes
que emitam ou pela omissao de informacao relevante suscetivel de

acarretar responsabilidades financeiras.

A final, nao deixaremos de fazer uma sugestao nesse sentido.

N)
Da eventual alteracao do n.”° 2 do artigo 64.° da LOPTC,
caso se mantenha a possibilidade de responsabilizar

os agentes com negligéncia ou mera culpa.

Diz o referido preceito, sob a epigrafe “Avaliacdo da culpa”

“Quando se verifique negligéncia, o Tribunal pode reduzir ou
relevar a responsabilidade em que houver incorrido o infrator,
devendo fazer constar da decisdo as razées justificativas da

reducao ou da relevacao”.

Assim, e ao invés do que ocorre com a jurisdicao espanhola, em que

a conduta do agente tem de ser praticada com dolo, negligéncia
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grave ou culpa grave, ou do que ocorre com a italiana, em que se
exige dolo ou culpa grave, em Portugal a responsabilidade
reintegratéria recai, também, sobre aqueles que atuam com

negligéncia ou mera culpa.

Esta especificidade da jurisdicao financeira portuguesa é€

contrabalancada com a possibilidade de o juiz poder reduzir ou
relevar a responsabilidade.

Relembre-se que, no caso espanhol, a responsabilidade direta nao
pode ser reduzida (artigo 38.°, n.°s 3 e 4, da Ley Organica), e que,
no caso italiano, a responsabilidade administrativa por dano erarial
pode ser reduzida (artigo 1.°, 1-bis, da Legge 20/1994), entendendo
a jurisprudéncia que essa reducao tem que resultar de causas

externas a culpa (v.g. situacao econémica do Demandado).

Mantendo-se a possibilidade de responsabilizar os agentes
financeiros apenas com negligéncia ou mera culpa, entao devia o
nosso legislador reformular o n.° 2 do art® 64° da LOPTC por forma
a que o julgador nao entenda a expressao “pode reduzir’ como uma
simples faculdade; talvez dizendo que o Tribunal deve reduzir ou
relevar a responsabilidade, salvo havendo razoes justificativas

para a nao reducao ou relevacao.

A final, faremos, também, quanto a este preceito, uma sugestao.
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0)
Da violacao culposa dos principios da economia,

eficiéncia e eficacia

Por fim, e tendo em conta a importancia cada vez mais crescente
do principio da economia, eficiéncia e eficacia no emprego ou
gestao dos dinheiros e valores publicos, nao deixaremos de dar
aqui uma nota no sentido de que a responsabilidade reintegratéria,
por violacao de tal principio, s6 deva ocorrer quando a conduta for
praticada com dolo ou culpa grave.

A ratio desta afirmacao reside no facto de os principios serem
bastante mais fluidos do que as regras; estas sao normas que
obedecem a uma “légica do tudo ou nada”, prescrevendo
imperativamente uma exigéncia, que é ou nao €& cumprida,
enquanto aqueles - os principios - sao normas impositivas de uma
otimizacdo, compativeis com varios graus de concretizacao,
consoante os condicionalismos faticos e juridicos, permitindo o

balanceamento de valores e interesses’®.

Ora, é exatamente porque os principios, mesmo quando objeto de
alguma positivagao, nao prescrevem com detalhe, direta e

imediatamente certos comportamentos, que a responsabilidade

financeira por danos tem que ser mais exigente em sede de culpa,
até porque, nao sendo assim, dificilmente teremos gestores que se

disponham a sé-lo, sobretudo quando estda em causa o
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ressarcimento por danos ao erario publico em resultado da

violacao do principio da economia, eficiéncia e eficacia.
Dai que proponhamos, a final, pelo menos quanto a

responsabilidade financeira por violagcao daquele principio, que a

conduta seja caraterizada por dolo ou culpa grave.

SUGESTOES

Nesta minha apresentacao, que se refere exclusivamente a
responsabilidade financeira reintegratoéria, ative-me a aspetos que
sao da maior importancia nao sé6 para a funcao jurisdicional, que é
aquela que exerco, mas também para todos quantos lidam com a

jurisdicao financeira.

O conhecimento das jurisdicoes espanhola e italiana, apesar das
diferencas que apresentam relativamente a nossa jurisdicao, nao
deixam de ter solucoées interessantes que podem ser uma fonte de

inspiracao para uma futura revisao da LOPTC.

Chegou, pois, o momento de colocar alguns desafios ao legislador
e a todos os aqui presentes no sentido de ajustar a LOPTC a
realidade financeira atual, conforme fui anunciando ao longo da

minha exposicao.
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E/S ESSES DESAFIOS:

A. Considerando a vertente eminentemente civilista da
responsabilidade financeira reintegratéria, e nao havendo normas
especificas na nossa LOPTC, nomeadamente no que se reporta ao
6nus da prova, a aplicacao das leis no tempo e ao nao
conhecimento oficioso da prescricao, deve aplicar-se o direito
substantivo que lhe esta mais proximo, que é o Cédigo Civil (artigos
342.°,303.°e 12.° CC).

No entanto, para que duvidas nao subsistam, talvez devesse o
legislador prever expressamente a aplicacao do Codigo Civil a tais

situacoes.

B. Considerando que a LOPTC, em sede de efetivacao de
responsabilidade reintegratoéria, nao faz qualquer referéncia a atos
contrarios aos principios e regras da boa gestao financeira, e
sabendo ndés quao graves podem ser as repercussoes de tais atos
para o erario publico (vd., v.g., situacoes vertidas no aresto da
Seccao de Apelacao da Sicilia — n.° 297/2014), impoe-se criar uma
norma que faca mencao a violacao ostensiva ou intoleravel do
principio da economia, eficiéncia e eficacia”, de que resulte um
dano para o erario publico (art°s 18° e 52°, n° 3, al. c) da Lei de
Enquadramento Orcamental). Uma norma deste teor, nao seria
mais do que a outra face da moeda - a face financeira - do crime de
administracao danosa previsto no Cédigo Penal. De resto, mal se
entenderia que prevendo o artigo 235.° do Cédigo Penal, o crime de

“Administracao danosa”, os factos constitutivos deste crime - que
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incluem conceitos igualmente indeterminados, v.g. “gestao
racional” - nao tivessem também relevancia em sede de
responsabilidade financeira reintegratoéria, pelo menos, a titulo de

dolo ou culpa grave.

€. Fora destes casos, afigura-se-nos que deveriam ser ainda
objeto de efetivacao de responsabilidades reintegratérias as
situacdées em que, nao havendo uma violacao ostensiva e
intoleravel do principio da economia, eficiéncia e eficacia, haja,
contudo, uma inobservancia, com dolo ou culpa grave, dos
indicadores pré-estabelecidos pelas entidades competentes, com
vista a atingir os objetivos fixados, de que resulte dano ao erario

publico.

D. Em alternativa aos art°s 569° e 60° da LOPTC e as sugestoes
das alineas anteriores, poder-se-ia até abandonar a tipificagao de
ilicitos financeiros de natureza reintegratéria, mediante a
consagracao de uma norma dirigida a todos aqueles que, estando
sujeitos a jurisdigao do Tribunal de Contas, causem dano ao erario
publico por violagao de normas financeiras e de contabilidade, bem
como do principio da economia, eficiéncia e eficacia, sendo este
ultimo apenas nas circunstancias atras referidas. Nesta hipoétese,
afigura-se-nos ser de fazer uma distingcao entre as situagoes de
violacao dos principios de boa gestao financeira, em que se deveria

exigir uma conduta caracterizada por dolo ou culpa grave, e as
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demais situacoes para as quais seria suficiente uma modalidade de
culpa mais leve.

E. Talvezfosse aindade ponderar acriacaode umanorma, ainda
mais abrangente que a do art® 18° da Ley Organica espanhola, que
previsse expressamente que o ressarcimento por danos ao erario
publico decorrente de factos que acarretem, concomitantemente,
responsabilidade penal e financeira reintegratéria, fosse da
competéncia exclusiva do TC, abrangendo tal ressarcimento todos
os prejuizos decorrentes de tais factos e nao apenas os danos
emergentes; para esse efeito, deveria prever-se que o juiz do
tribunal criminal extraisse traslado das pecas relevantes do
processo crime e as remetesse ao TC, como ocorre na jurisdicao
financeira espanhola (n° 3 do art® 49° da Ley de Funcionamiento).
F. Atento o exemplo dalegislacao espanhola, afigura-se-nos ser
de equacionar o alargamento das situagoes de legitimidade
processual ativa, nos casos em que o M.P. e as entidades referidas
nas alineas b) e c) do n.° 1 do artigo 89.° nao requeiram julgamento,
a saber: (i) as entidades publicas com um interesse pessoal e direto
na causa, conexionado com a prossecucao do interesse publico
(vd.n.°2do art.°47.°da Ley Organica e n.°1 do art.° 55.° da Ley de
Funcionamiento); e (ii) aos cidadaos ou outro tipo de entidades
independentemente de terem ou nao interesse direto na causa,
prevendo-se, portanto, o direito de agao popular financeira (vd. n.°
3 do art° 47.° da Ley Organica e art° 56.° da Ley de

Funcionamiento).
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G. Considerando a argumentacao aduzida supra - e apenas por
razoes cautelares - entendemos que, para o caso de nao haver
estacao competente que deva ser ouvida, ou no caso de ser ouvida
uma entidade que nao possa ser considerada como tal, o legislador
devia referir expressamente que os membros do Governo e os
titulares dos 6rgaos executivos autarquicos, nessas situacgoes,

respondam nos termos gerais, como os demais responsaveis.

G1. Até porque, nao se entendendo assim, estariamos perante uma
interpretacao em que ninguém seria responsavel pelos danos
causados a entidade publica, o que seria desconforme ao principio
do Estado de direito democratico, e ainda aos principios
fundamentais enformadores da administragao publica,
designadamente os da legalidade, da justi¢a, da confiancga, da boa-
fé e da responsabilidade financeira (art’°s 2°, 266° e 214°,n° 1 al ¢)
todos da CRP).

G2. A dificuldade de interpretacao do n° 2 do art®° 61° da LOPTC
devia levar o legislador, por via negativa ou positiva™, ainda que a
titulo exempilificativo, a clarificar o sentido daquela norma e/ou o
conceito de “estacées competentes”.

Podem, por exemplo, ser consideradas “estagcées competentes”:
todos os o6rgaos, servicos e entidades publicas, ou entidades
privadas quando atuem ao servigco de uma entidade publica, que,
de acordo com normas legais e regulamentares, ou por via de um

procedimento prévio de auto vinculagcao interna, devam ser ouvidas
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com vista a prolacao de um ato de natureza financeira (vd. v.g.

ROCs e os avencados).

G3. Deve ainda o legislador salvaguardar as hipéteses em que os
titulares de cargos politicos — e até todos os titulares de cargos
publicos - obriguem ou induzam em determinado sentido o teor da
proposta, da informacao, do parecer e/ou opiniao da estacao
competente, de forma a sustentar o seu ato ilegal, situagcdées em que
devem ser responsabilizados, sem mais, sugestao que é inspirada
no art®° 42° n° 1 da Ley Organica do TC de Espanha, a propésito da

responsabilidade direta.

H. Independentemente do que se entenda, hoje, por “agente direto”,
parece-nos que, tal como ocorre na jurisdicdo financeira espanhola
relativamente a nogao de “responsaveis diretos” (v. artigo 42.°, n.° 1, da
Ley Organica), e na jurisprudéncia italiana quanto ao conceito de “agente
publico”, talvez fosse de alterar o art® 62°, n°® 2 da LOPTC, de forma a
considerar agente da acao todo aquele que gere ou utiliza dinheiro
publico, independentemente da natureza da entidade a que pertenca e da
gualidade ou titulo com que o faca (cf,. artigo 5.2, n.° 1, alinea e), e artigo
2.°, n.° 3, da LOPTC), o que inclui, inter alia, as pessoas fisicas ou
juridicas, os gerentes de facto, bem como os beneficiarios, a qualquer

titulo, de dinheiros ou valores publicos.

H1) Por outro lado, a responsabilidade direta deve, também, recair

sobre: (i) quem influencie, obrigue ou induza a pratica do ato ilicito

48—



Mod. TC 1999.001

danoso; (ii) quem participe na sua pratica (iii) e ainda aqueles que
posteriormente a pratica do ato ilicito danoso, tenham participado

na sua ocultacao ou impedido a sua persecucgao.

I. Deveria ainda fazer-se uma referéncia expressa a
transmissao das responsabilidades, tanto diretas como
subsidiarias, aos herdeiros dos responsaveis pela aceitacao
expressa ou tacita da heranca, limitada ao montante a que
ascender o valor liquido da mesma, que é a solugcao espanhola (art°®
49° n°1 da Ley de Funcionamiento /n fine).

]- Na linha do que se entendeu por “estacdo competente”,
quando se abordouon.®°2do artigo 61.°da LOPTC, e do que se deve
entender por agente da acao e responsavel direto, quando se
abordou o n.° 2 do artigo 62.° da LOPTC, parece-nos ainda que o n.°
4 do art® 61° da LOPTC deve estender a sua previsao as “entidades
privadas quando atuem ao servigo de uma entidade publica’, que,
nas suas informacoes, propostas, pareceres e/ou opinides para os
membros do Governo e para as restantes entidades sujeitas ao
controlo e jurisdicao do Tribunal de Contas, nao esclarecam os
assuntos que, de harmonia com a lei ou com as obrigacoes
previamente assumidas, devam prestar;

Desta forma, ficariam abrangidos pela previsao da norma, por
exemplo, os juristas avencados e os Revisores Oficiais de Contas
que nao poderao deixar de ser responsabilizados pelas opinidoes
que emitam ou pela omissao de informacao relevante suscetivel de

acarretar responsabilidades financeiras.
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K. De acordo com o art® 63° da LOPTC, sob a epigrafe
“Responsabilidade solidaria’, se forem varios os responsaveis
financeiros pelas acdées, a sua responsabilidade é solidaria e o
pagamento da totalidade da quantia a repor, por qualquer deles,
extingue o procedimento ou obsta a sua instauracao, sem prejuizo
do direito de regresso.

Parece-nos que este artigo pode conduzir a injustigas, sobretudo
se tivermos em conta as deliberacdes de 6rgaos colegiais e a
responsabilidade que cada um dos seus membros tém na formacao
da vontade desses 6rgaos. Pensemos numa deliberagcao de um
executivo camarario em que participam vereadores com pelouro e
sem pelouro atribuido. De acordo com o art® 63° da LOPTC, todos
sao responsaveis solidariamente, sendo que, como é sabido, a
responsabilidade dos vereadores nao executivos é seguramente
muito menor do que a daqueloutros (executivos).

L. A solugao italiana - art® 1°, 1-quater e 1-quinquis da Legge
20/1994 - permite obviar a estas situagoes de injustica relativa, na
medida em que consagra a responsabilidade solidaria, apenas,
para aqueles que obtiveram um enriquecimento ilicito ou que
agiram com dolo. Numa eventual alteracao do regime de
responsabilidade solidaria esta solucao parece-nos merecedorade

uma especial atencao.

M. Parao caso de se entender que a responsabilidade financeira
reintegratoria devera continuar a recair também sobre aqueles que

atuem com negligéncia ou mera culpa, entao deveria o nosso

—-50-



Mod. TC 1999.001

legislador reformular o art® 64°, n° 2 da LOPTC, por forma a que o
julgador nao entenda a expressao “pode reduzir’ como uma
simples faculdade; talvez, dizendo que o Tribunal, deve reduzir ou
relevar a responsabilidade, salvo razoées justificativas para a nao

reducao ou relevacao.

N. Ao invés, se se entender que a responsabilidade financeira
reintegratoria deva ocorrer, a semelhanca dos casos italiano e
espanhol, apenas quando haja dolo ou culpa grave, entao ja nao se
justificaria o poder de reducao do julgador e consequentemente o
art®° 64°, n° 2 da LOPTC. Uma solucao deste tipo teria, por certo,
evitado arecente alteracao do art° 61°, n° 2 quanto aos titulares dos

o6rgaos executivos autarquicos.

E é tudo.
Agradeco a vossa atencao.
FIM

1 0 pagamento indevido constitui o facto constitutivo da responsabilidade financeira reintegratdria mais comum
no Tribunal de Contas.

2 Anténio Cluny, in “Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas”, Coimbra Editora, pag. 156, entende que
“... para determinar a existéncia de uma obrigagdo de reposicdo ou indemniza¢do em sede de responsabilidade
financeira, sempre serd necessdrio verificar se as condutas visadas integram ou ndo alguma das infragées
financeiras previstas no artigo 65.2, n.2 1 da LOPTC; isto, sejam elas as que derivem das cldssicas situagées
causadoras da responsabilidade reintegratdria, sejam elas todas as que, agora, no novo n.2 5 do artigo 59.9, sGo
referidas”.

3 Vide n.2 6 do artigo 59.2 da LOPTC.

4 Cf. Juiz Conselheiro José Mouraz Lopes, que, na Revista do Tribunal de Contas, Janeiro/Dezembro de 2015, pags.
63 e 64, afirma: “A responsabilidade financeira, constitui uma categoria normativa prépria e autonoma, entre os
vdrios tipos de responsabilidade (...), nomeadamente a responsabilidade civil, penal e disciplinar. Como categoria
auténoma pressupde a prdtica de uma infragdo, tipica, as normas juridicas que disciplinam a atividade financeira
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Tribunai’ éle Contas

do Estado, por parte daqueles a quem compete arrecadar, gerir, administrar, utilizar ou guardar dinheiros ou
outros ativos publicos”.

5 Cf. Parecer do Conselho Consultivo da PGR n.2 142/2000

6 Vide artigo 214.2, n.2 1, alinea c), da CRP

7 Ver artigos 61.2, n2 1 a 4, 62.2 e artigo 5.2, n.2 1, alinea e), da LOPTC.

& 0 dano emergente, por contraposicio ao lucro cessante, representa uma diminui¢io do patrimdnio do lesado,
enquanto este outro se configura como a frustragdo de um ganho.

° Dispde o artigo 61.2, sob a epigrafe “Responsdveis”, no seu n.2 5, o seguinte: A responsabilidade prevista nos
numeros anteriores s6 ocorre se a agdo for praticada com culpa.

100 artigo 483.2 do Cédigo Civil, sob a epigrafe “Principio geral”, e inserido na Sec¢3o V, “Responsabilidade
Civil” e na Subsecgao | “Responsabilidade por factos ilicitos”, disp6e o seguinte:

1. Aquele que, com dolo ou mera culpa violar ilicitamente o direito de outrem ou qualquer disposigdo legal
destinada a proteger interesses alheios fica obrigado a indemnizar o lesado pelos danos resultantes da
violagdo.

2. SO existe obrigagdio de indemnizar independentemente da culpa nos casos especificados na lei.

1 vide, entre outros, Ana Mafalda de Miranda Barbosa, in “LicBes de Responsabilidade Civil”, Principia, pags. 43
a 49,

2 vide, entre outros, Menezes Leito, in Direito das Obrigac&es, Vol. |, AlImedina, 4.2 edic3o, pag. 276. No mesmo
sentido diz Ana Mafalda Barbosa, in Obra citada, pag. 42: “Embora néo haja unanimidade entre os autores no
que concerne ao escopo prosseguido pela previsdo de uma obrigagdo ressarcitdria, a verdade é que podemos
dizer com alguma seguranga que ele se situard entre a reparagdo do dano, a prevengéo da ocorréncia de novos
prejuizos ou/e a san¢do pelo comportamento lesivo levado a cabo.”

130 artigo 64.2, sob a epigrafe “Avaliagédo da culpa”, dispde o seguinte:

1. O Tribunal de Contas avalia o grau de culpa de harmonia com as circunstdncias do caso, tendo em
consideragdo as competéncias do cargo ou a indole das principais fun¢des de cada responsdvel, o volume
e fundos movimentados, o montante material da lesGo dos dinheiros ou valores publicos, o grau de
acatamento de eventuais recomendagées do Tribunal e os meios humanos e materiais existentes no
servigo, organismo ou entidade sujeitos a sua jurisdigdo.

2. Quando se verifique negligéncia, o Tribunal pode reduzir ou relevar a responsabilidade em que houver
incorrido o infrator, devendo fazer constar da decisdo as razées justificativas da redugdo ou da relevagdo.

14 0 artigo 494.2 do Cédigo Civil, sob a epigrafe “Limitagéio da indemnizagéo em caso de mera culpa”, dispde o
seguinte: Quando a responsabilidade se fundar em mera culpa, poderd a indemnizagdo ser fixada,
equitativamente, em montante inferior ao que corresponderia aos danos causados, desde que o grau de
culpabilidade do agente, a situagéo econdmica deste e do lesado e as demais circunsténcias do caso o justifique.
15 0 artigo 63.2 da LOPTC, sob a epigrafe “Responsabilidade soliddria”, dispde o seguinte: Sem prejuizo do
disposto no artigo seguinte, se forem vdrios responsdveis financeiros pelas acbées nos termos dos artigos
anteriores, a sua responsabilidade, tanto direta como subsididria, é soliddria, e o pagamento da totalidade da
quantia a repor por qualquer deles extingue o procedimento instaurado ou obsta a sua instaura¢do, sem prejuizo
do direito de regresso.

16 0 artigo 497.2 do Cédigo Civil, sob a epigrafe “Responsabilidade soliddria”, dispde o seguinte:

1. Se forem vdrias as pessoas responsdveis pelos danos, é soliddria a sua responsabilidade.

2. Odireito de regresso entre os responsdveis existe na medida das respetivas culpas e das consequéncias
que delas advierem, presumindo-se iguais as culpas das pessoas responsdveis.

7.0 artigo 570.2, sob a epigrafe “Culpa do lesado”, dispde assim:

1. Quando um facto culposo do lesado tiver concorrido para a produgéo ou agravamento dos danos, cabe
ao tribunal determinar, com base na gravidade das culpas de ambas as partes e nas consequéncias que
delas resultarem, se a indemnizagdo deve ser totalmente concedida, reduzida ou mesmo excluida.

2. Se a responsabilidade se basear numa simples presun¢do de culpa, a culpa do lesado, na falta de
disposi¢Gio em contrdrio, exclui o dever de indemnizar.

18 Como se verd mais a frente, em Espanha s incorrerd em responsabilidade reintegratéria quem praticar o ato
ilicito com dolo, culpa grave ou negligéncia grave (artigo 49.2, n.2 1, da Ley de Funcionamiento), e em ltalia
apenas quem praticar o facto ilicito com dolo ou com culpa grave (artigo 1.2, n.2 1, da Legge 20/1994).
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1% Vide Almeida Costa, in Direto das Obrigacdes, 12.2 edicdo, Almedina, pag. 539.
20 vide Ana Mafalda de Miranda Barbosa, in Obra citada, pag. 1, que a este propdsito diz o seguinte: Ponto que
parece relevantissimo é a ideia de que a responsabilidade contratual, para surgir, tem que ter por base uma
obrigagdo em sentido técnico. Ou seja, de certo modo e na maioria dos casos, é ainda tragado pela autonomia
da vontade que se pode explicar a san¢do imposta pelo ordenamento juridico para a hipdtese de ndo
cumprimento voluntdrio da prestagéo.
21 vide Menezes Leit3o, in Obra citada, pag. 276.
22 Anténio Cluny in “Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas”, Coimbra Editora, pags., 145 a 179,
entende que a responsabilidade reintegratdria tem natureza extracontratual/delitual/aquiliana.
23 0 artigo 342.2 do Cédigo Civil, sob a epigrafe “Onus da prova”, dispde o seguinte:

1. Aquele que invocar um direito cabe fazer a prova dos factos constitutivos do direito alegado.

2. A prova dos factos impeditivos, modificativos ou extintivos do direito invocado compete aquele contra

quem a invocagdo é feita.
3. Em caso de duvida, os factos devem ser considerados como constitutivos de direito.

240 artigo 487.2 do Cédigo Civil, sob a epigrafe “Culpa”, dispde o seguinte:
1. Eao lesado que incumbe provar a culpa do autor da lesdo, salvo havendo presun¢do legal de culpa.
2. Aculpa é apreciada, na falta de outro critério legal, pela diligéncia de um bom pai de familia, em face das
circunstdncias de cada caso.
250 artigo 799.2 do Cédigo Civil, sob a epigrafe “Presuncéio de culpa e apreciacéo desta”, dispde o seguinte:
1. Incumbe ao devedor provar que a falta de cumprimento ou o cumprimento defeituoso néo procede de culpa
sua.
2. Aculpa é apreciada nos termos aplicdveis a responsabilidade civil.
26 Cf. Guilherme de Oliveira Martins, “Reforma do Tribunal de Contas em 2006”, Revista do Tribunal de Contas,
n.2 46, Lisboa, julho-dezembro de 2006, p. 45, e Paulo Nogueira da Costa, “O Tribunal de Contas e a Boa
Governang¢a”, Coimbra Editora, 1. Edi¢cdo, pag. 463.
27 Cf., entre outros, o Acdrddo da Relac3o de Lisboa, de 24/10/2006 (685/2005-1), www.itij.pt
28 0 artigo 12.2 do Cédigo Civil sob a epigrafe “Aplicagéio das leis no tempo. Principio geral” dispde o seguinte:
1. A lei s6 dispée para o futuro; ainda que lhe seja atribuida eficdcia retroativa, presume-se que ficam
ressalvados os efeitos ja produzidos pelos factos que a lei se destina a regular
2. Quando a lei dispbe sobre as condigcbes de validade substancial ou formal de quaisquer factos ou sobre
os seus efeitos, entende-se, em caso de duvida, que sé visa os factos novos; mas, quando dispuser
diretamente sobre o contetudo de certas relagdes juridicas, abstraindo dos factos que lhes deram origem,
entender-se-a que a lei abrange as proprias relacbes jd constituidas, que subsistam a data da sua
entrada em vigor
29 Ver Acérd3o da 32 Seccdo do Tribunal de Contas, em Plendrio, n.2 9/2017, relatado pelo Conselheiro Mouraz
Lopes; ver ainda Batista Machado, “Introducdo ao Direito e ao Discurso Legitimador”, Almedina, pag. 234.
30 vide Sentencgas n.2 11/2011 e 3/1996, ambas da Sala de Justica, relatadas, respetivamente, Javier Medina
Guijarro e Miguel C. Alvarez Bonald; ver ainda Acérddo do Tribunal Constitucional, de 16/12, 1993.

31 O artigo 49.2 da Ley de Funcionamiento, inserido no Titulo V “De la jurisdiccion, extension y limites de la
jurisdiccion contable” e no Capitulo | “De la naturaleza, extension y limites de la jurisdiccion contable”, dispoe
o seguinte: 1. La jurisdiccion contable conocerd de las pretensiones de responsabilidad que, desprendiéndose de
las cuentas que deben rendir todos cuantos tengan a su cargo el manejo de caudales o efectos publicos, se
deduzcan contra los mismos cuando, con dolo, culpa o negligencia graves, originaren menoscabo en dichos
caudales o efectos a consecuencia de acciones u omisiones contrarias a las Leyes reguladoras del régimen
presupuestario y de contabilidad que resulte aplicable a las entidades del sector publico o, en su caso, a las
personas o Entidades perceptoras de subvenciones, créditos, avales u otras ayudas procedentes de dicho sector.
Sélo conocerd de las responsabilidades subsidiarias, cuando la responsabilidad directa, previamente declarada y
no hecha efectiva, sea contable. 2. No corresponderd a la jurisdiccion contable el enjuiciamiento de los asuntos o
cuestiones atribuidos a la competencia del Tribunal Constitucional o de los distintos drdenes de la jurisdiccion
ordinaria, en los términos prevenidos en el articulo 16 de la Ley Orgdnica 2/1982 y sin perjuicio de la competencia
por razon de prejudicialidad a que se refiere el articulo 17.2 de la misma. En consecuencia, los érganos de la
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jurisdiccion contable podrdn apreciar, incluso de oficio, su falta de jurisdiccion o competencia en la forma
establecida en la Ley reguladora del proceso contencioso-administrativo. 3. Cuando los hechos fueren
constitutivos de delito, con arreglo a lo establecido en el articulo 18.2 de la Ley Orgdnica 2/1982, el Juez o Tribunal
que entendiere de la causa se abstendrad de conocer de la responsabilidad contable nacida de ellos, dando traslado
al Tribunal de Cuentas de los antecedentes necesarios al efecto de que por éste se concrete el importe de los
darfios y perjuicios causados en los caudales o efectos publicos.

32 0 artigo 38.2 da Ley Organica, inserido no Titulo IV “La responsabilidade contable”, e no Capitulo |
“Disposiciones comunes”, dispde o seguinte: Uno. El que por accién u omision contraria a la Ley originare el
menoscabo de los caudales o efectos publicos quedard obligado a la indemnizacion de los dafios y perjuicios
causados. Dos. La responsabilidad podrd ser directa o subsidiaria. Tres. La responsabilidad directa serd siempre
solidaria y comprenderd todos los perjuicios causados. Cuatro. Respecto a los responsables subsidiarios, la
cuantia de su responsabilidad se limitard a los perjuicios que sean consecuencia de sus actos y podrd moderarse
en forma prudencial y equitativa. Cinco. Las responsabilidades, tanto directas como subsidiarias, se transmiten a
los causahabientes de los responsables por la aceptacion expresa o tdcita de la herencia, pero sélo en la cuantia
a que ascienda el importe liquido de la misma.

33 0 artigo 17.2 da Ley Organica dispde o seguinte: Uno. La jurisdiccién contable es necesaria e improrrogable,
exclusiva y plena. Dos. Se extender3, a los solos efectos del ejercicio de su funcion, al conocimiento y decision
en las cuestiones prejudiciales e incidentales, salvo las de caracter penal, que constituyan elemento previo
necesario para la declaracion de responsabilidad contable y estén con ella relacionadas directamente. Tres. La
decision que se pronuncie no producira efectos fuera del ambito de la jurisdiccidn contable.

340 artigo 18.2 da Ley Organica dispde o seguinte: Uno. La jurisdiccidon contable es compatible respecto de unos
mismos hechos con el ejercicio de la potestad disciplinaria y con la actuacién de la jurisdiccién penal. Dos. Cuando
los hechos fueren constitutivos de delito, la responsabilidad civil serd determinada por la jurisdiccion contable en
el ambito de su competencia.

350 artigo 49.2, n.2 3, da Ley de Funcionamiento dispde o seguinte: 3. Cuando los hechos fueren constitutivos
de delito, con arreglo a lo establecido en el articulo 18.2 de la Ley Orgdnica 2/1982, el Juez o Tribunal que
entendiere de la causa se abstendrd de conocer de la responsabilidad contable nacida de ellos, dando traslado
al Tribunal de Cuentas de los antecedentes necesarios al efecto de que por éste se concrete el importe de los
dafios y perjuicios causados en los caudales o efectos publicos.

36 Vide artigo 1.2, n2 1 do Codice della Giusticia Contabile “La Corte dei conti ha giurisdizione nei giudizi di conto,
di responsabilita’ amministrativa per danno all'erario e negli altri giudizi in materia di contabilita’ pubblica.”

37 A Corte dei Conti julga, também, a responsabilidade sancionatéria pecuniéria para os casos em que a lei
preveja a aplicagao de sangdes pecuniarias aos responsdveis pela violagdo de disposicdes normativas especificas.
(art 1332 do Codice de Giustizia Contabile).

38 A exigéncia de culpa grave ou dolo é uma inovagdo introduzida pela Legge 20/94, sendo a sua ratio a
necessidade de ndo atemorizar os operadores da Administracio com a eventualidade de intervencdes
repressivas e devastadoras - Vide Giuseppe Nicoletti, in “A responsabilidade administrativa no contexto da
administrag@o publica” - Introducdo a segunda sessdo da conferéncia sobre “A responsabilidade contratual,
extracontratual, disciplinar e penal dos funciondrios publicos”, Universidade de Sassari, 2 e 3 de Dezembro de
2011, publicado na Rivista della Corte dei Conti, Ano LXIV - N.1-2, Gennaio-Aprile 2011,
http://www.rivistacorteconti.it/Rivista/dettaglio_rivista.html?path=/Rivista/2011/rivista_12.html.

39 Cf. Sentenca n2 12 de 27 dezembro de 2007, proferida pela Sezioni Unite della Corte dei Conti.

40 Vide Pelino Santoro in “L’lllecito Contabile e la Responsabilita Amministrativa” Maggiori editori, 2011, pags.
250 a 252.

41 Cf. Intervencdo do Senhor Procurador Geral junto da Corte dei Conti, M Claudio Galtieri, sob o titulo “Nature

et Evolution de la Responsabilité Financiere et Comptable en Italie”, apresentada no Seminario que teve lugar a

2 de outubro de 2017, acessivel através do link:

http://seminarios.tcontas.pt/seminariol/textos/seminariol 20171002 galtieri nature et evolution de la

responsabilite.pdf
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42 1dem.

43 De acordo com o n2 2 do art? 12 da Legge n.2 20/1994 “O direito ao ressarcimento do dano prescreve no prazo
de 5 anos contados da data da verificagéo do facto danoso ou, no caso de ocultamento doloso do dano, desde a
data da sua descoberta.” (tradugdo livre).

4 0 art. 54-bis do Texto Unico sobre a funcdo publica (Decreto-lei 165/2001), introduzido pela Legge 190 de
2012, reine os mecanismos de tutela do funcionario publico que denuncia comportamentos ilicitos, como a
proibicdo de san¢des, despedimento ou medidas discriminatdrias contra ele; a nivel de processo disciplinar, a
proibigdo de relevar a sua identidade, sem o seu consentimento (a menos que a sua identidade ndo seja
absolutamente indispensavel para a defesa do acusado); a dentincia é igualmente protegida do acesso aos autos
conforme previsto pela Legge 241/1990.

Nota-se que a Camara dos Deputados aprovou, em 21 de janeiro de 2016, uma proposta de lei que visa introduzir
medidas de protegdo para os autores de denuncias de crimes ou irregularidades que afetam o interesse publico,
quer na administracdo publica quer no sector privado (ora AS. 2208).

45 No que concerne aos danos decorrentes do recebimento ilicito de dinheiros de terceiros, no caso especifico
dos operadores econdmicos, a justificacdo reside na regra do “homo economicus” e no principio “id quod
plerumque accidit”, aquele que dd valores a um agente publico pretende obter uma vantagem pelo menos
igual ao montante dos valores dados - Vide Claudio Galtieri, in apresentacdo acessivel através do link:
http://seminarios.tcontas.pt/seminariol/textos/seminariol 20171002 galtieri_nature et evolution _de la

responsabilite.pdf.

4No que tange aos danos resultantes da interrupgéo do “synallagma” entre a administragdo e o seu agente ha
o entendimento de que este ultimo ndo tem o direito de ser remunerado pelo tempo que utilizou para prosseguir
os seus fins pessoais - Vide Claudio Galtieri, através do link indicado na nota anterior.

47 Sentenca 348 /2011 (Sec¢do Regional da Regido de Caldbria); Acérddo 47/2014, de 14/03/2014, (Sec¢do da
Lombardia); Sentenca n.2 171/2011 (Veneto), de 22/03/2011; Sentenca n.2 564/2011 (1.2 Secg¢do Central de
Recurso Calabria), de 19/12/2011; Acérddo n.2 98/2012 (Umbria); Sentenga n.2 120/2012 (2.2 Secc¢do Central de
Recurso)

48 0 artigo 1.2- sexies, da Legge 20/1994, dispde o seguinte: Nel giudizio di responsabilita’, I'entita’ del danno
all'immagine della pubblica amministrazione derivante dalla commissione di un reato contro la stessa pubblica
amministrazione accertato con sentenza passata in giudicato si presume, salva prova contraria, pari al doppio
della somma di denaro o del valore patrimoniale di altra utilita' illecitamente percepita dal dipendente.

49 0 artigo 1226.2 do Cédigo Civil Italiano, sob a epigrafe “Avaliag¢éo equitativa do dano”, dispde o seguinte: Se
o dano [1218, 1223] ndo puder ser comprovado no seu valor exato, é apurado pelo juiz mediante uma avaliagéGo
equitativa [2056].

50 Acord3o 47/2014, de 14/03/2014, da Seccdo da Lombardia.

51 Vide texto apresentado no Semindrio 1 deste Ciclo de Seminarios, acessivel através do link:
http://seminarios.tcontas.pt/seminariol/textos/seminariol 20171002 ncc.pdf.

52 A este propésito diz G. Canotilho na Revista do Tribunal de Contas n2 49, pag 37 “.. estaria em desconformidade
com o velho principio da responsabilidade constitucional pelo mau emprego dos dinheiros (valores) publicos se
o ponto decisivo fosse apenas a legalidade formal, segundo as ideias tradicionais da regularidade das contas, em
vez de tomar a sério as dimensées de rentabilidade, eficdcia e eficiéncia no emprego desses mesmos dinheiros.”.

53 Os danos a ressarcir foram calculados, de acordo com o principio da equidade, tendo em conta a diferenca
entre a média das remuneragOes pagas ao longo dos anos e a remuneragdo maxima auferida pelo Presidente e
pelos restantes membros do CA das empresas.
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5 0 dano relativo & injustificada dimens3o excessiva dos Conselhos de Administracio é equivalente as
remuneragOes auferidas pelos elementos nomeados, em excesso, para o CA da empresa, durante o periodo que
mediou a sua nomeacgao e a decisdo de reduzir o nimero de membros do CA.

550 artigo 1.2 da Legge n.2 241, de 7 agosto 1990, n. 241 (Novas normas sobre procedimento administrativo) sob
a epigrafe “Principios gerais da atividade administrativa”, dispGe o seguinte: 1. A atividade administrativa
prossegue os fins determinados na lei e é regida pelos critérios da economicidade, da eficdcia, imparcialidade, da
publicidade e da transparéncia, nos termos previstos na presente lei e nas demais disposi¢ées que disciplinam
procedimentos especificos e nos principios do direito comunitdrio (tradugdo livre).

%6 Vide a este propdsito Giuseppe Nicoletti, in artigo citado.

57 A efetivacdo de responsabilidades financeiras tem lugar mediante processos de julgamento de contas e de
responsabilidades financeiras (artigo 58.2 da LOPTC).

8Ver nova redagdo introduzida pela Lei n.2 48/2006, de 29 de agosto.

59 N.2 4 do artigo 29.2 da LOPTC.

60 0 artigo 47.2 da Ley Orgéanica dispde o seguinte:

Uno. Estaradn legitimados para actuar ante la jurisdiccion contable quienes tuvieran interés directo en el asunto
o fueren titulares de derechos subjetivos relacionados con el caso.

Dos. Las Administraciones publicas podrdn ejercer toda clase de pretensiones ante el Tribunal de Cuentas, sin
necesidad de declarar previamente lesivos los actos que impugnen.

Tres. Serd publica la accion para la exigencia de la responsabilidad contable en cualquiera de los procedimientos
jurisdiccionales del Tribunal de Cuentas. En ningun caso se exigird la prestacion de fianza o caucion, sin perjuicio
de la responsabilidad criminal y civil en que pudiera incurrir el que ejercite la accion indebidamente.

61 0 artigo 55.2 da Ley de Funcionamiento, no que a legitimidade passiva se refere, dispde, o seguinte:

1. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 47 de la Ley Orgdnica 2/1982, la legitimacidn activa corresponderd, en
todo caso, a la Administracion o Entidad Publica perjudicada, que podrd ejercer toda clase de pretensiones de
responsabilidad contable ante el Tribunal de Cuentas sin necesidad, en su caso, de declarar previamente lesivos
los actos que impugne, y al Ministerio Fiscal, que podrd ejercitar las pretensiones de aquella naturaleza que
resulten procedentes. Las restantes Entidades del sector publico a que se refiere el articulo 4.2 de la Ley Orgdnica
citada, estardn legitimadas para el ejercicio de las pretensiones de responsabilidad contable que les competan,
con sujecion a las reglas por que cada una de ellas se rija.

2. Se considerardn legitimados previamente los presuntos responsables directos o subsidiarios, sus
causahabientes y cuantas personas se consideren perjudicadas por el proceso.

3. En los expedientes de cancelacion de fianzas estardn legitimados activamente los gestores de fondos publicos
a quienes se hubiere exigido, los fiadores y sus respectivos herederos; y pasivamente la Entidad del sector publico
a cuyo favor se hubiere constituido la garantia.

620 n.2 1 do artigo 86.2 do Codice de Giustizia Contabile, sob a epigrafe “Citazione”, inserido no Capitulo Il, sob
o titulo “Introduzione del giudizio”, dispGe o seguinte: /| pubblico ministero, salvo proroga disposta ai sensi
dell'articolo 68, deposita nella segreteria della sezione giurisdizionale territorialmente competente |'atto
di citazione in giudizio entro i termini di cui all'articolo 67, commi 5 e 6.

8Vide Gomes Canotilho e Vital Moreira, In “Constituicdo da Republica Portuguesa, Anotada”, Vol. I, 1.2 Edi¢3o
revista, Coimbra Editora, na nota IX ao artigo 52.9, pag. 697.

54 Vide Gomes Canotilho e Vital Moreira, in Obra citada, anotacdo Xl ao artigo 52.2, pag. 698

8 Vide Paulo N. Costa in “Tribunal de Contas e a Boa Governancga”, Contributo para uma Reforma do Controlo
Financeiro Externo em Portugal, Coimbra Editora, 1.2 edi¢do, 2014, pag. 250 e 251.

% In Obra citada, nota VIl ao artigo 52.2, pag. 696.

57 Vide Obra citada, pag. 256.

% Também Anténio Cluny, in “Responsabilidade Financeira e Tribunal de Contas”, Coimbra Editora, pag. 237 e
246, defende que “tratando-se de dinheiros publicos e, portanto, do interesse geral, seria importante,
subsidiariamente a iniciativa processual do Ministério Publico (ou a recusa deste de tomar essa iniciativa)
introduzir adequadamente a possibilidade de ac¢do popular, designadamente em sede de responsabilidade
reintegratdria.”.
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69 0 artigo 5.2da LOPTC, sob a epigrafe “Competéncia material essencial”’, no seu n.2 1, alinea e), dispde que
compete, em especial, ao Tribunal de Contas: “Julgar a efetivagdo de responsabilidades financeiras de quem
gere e utiliza dinheiros publicos, independentemente da natureza da entidade a que pertenga, nos termos da
presente”.

70 0 artigo 2.2 da LOPTC, sob a epigrafe “Ambito de competéncia”, no seu n.2 3, dispde o seguinte: “Estdo
sujeitas a jurisdigdo e ao controlo financeiro do Tribunal de Contas as entidades de qualquer natureza que tenham
participagdo de capitais publicos ou sejam beneficidrias, a qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos,
na medida necessdria a fiscalizagdo da legalidade, reqularidade e correcdo economica e financeira da aplicagéo
dos mesmos dinheiros e valores publicos”.

L A responsabilidade financeira pelo pagamento das dividas do de cujus transmite-se aos seus herdeiros
independentemente de ter sido previamente declarada; na verdade, o que justifica a demanda dos herdeiros é
o facto da responsabilidade ter nascido em momento anterior ao falecimento do de cujus e de tal
responsabilidade lhe ser imputavel.

72 Vide apresentacdo de Claudio Galtieri na sua apresentacdo por ocasido do Semindrio 1 deste Ciclo de
Seminarios acessivel através do link
http://seminarios.tcontas.pt/seminariol/textos/seminariol 20171002 galtieri_nature et _evolution_de la
responsabilite.pdf.

3 Ver a propdsito desta questdo a intervencdo do Conselheiro Ernesto Cunha no Semindrio 1 deste Ciclo de
seminarios acessivel através do link:
http://seminarios.tcontas.pt/seminariol/apresentacoes/seminariol 20171002 ernesto cunha.pdf eo
documento apresentado pelo Presidente deste Tribunal a Comissdo Parlamentar do Orgamento e Financas, de 8
de novembro de 2016.

74 Ver também artigo 5.2 do CPA.

7> Cf. Acérd3o do Tribunal Constitucional n.2 444/08, de 23/09

76V. Gomes Canotilho, in “Direito Constitucional”, Almedina, 6.2 edi¢do, pags. 167 e 168.

7 Vide a este propdsito a ISSAI 3100 da INTOSAI, pontos 38 e ss.

78 A clarificac3o por via negativa, nem que fosse a titulo exemplificativo, seria, a nosso ver, a adequada.
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