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Principais consequéncias da violacio da
lei dos compromissos e dos pagamentos

em atraso

L. Enquadramento

ALein.8/2012, de 21 de Fevereiro, Lei dos Com-
promissos e dos Pagamentos em Atraso (LCPA),
avoca a regulamentagdo da assungao de compro-
missos e dos pagamentos em atraso de um con-
junto de entidades que integram o seu ambito sub-
jectivo de aplicagdo, mediante a instituicao de um
amplo complexo normativo de natureza material e
processual disciplinador daquelas matérias (1). Ora,
a consagragao de um arsenal normativo tendente a
disciplinar a assungao de compromissos e os paga-
mentos em atraso nao teria o seu efeito til garantido
sem a estatuicao de um conjunto de consequéncias
juridicas associadas a sua violagdo, susceptiveis de
desincentivarem o seu incumprimento.

As consequéncias previstas podem ser de natu-
reza objectiva, produzindo os seus efeitos directa-
mente sobre os actos praticados em desconformi-
dade com a LCPA, ou de natureza subjectiva, atin-
gindo com os seus efeitos as entidades que assu-
mam os compromissos desconformes, os agentes
responsaveis pela sua assuncao ou, _ainda, 0s pro-
prios sujeitos perante os quais 0s compromissos
sejam desconformemente assumidos (2).

(') Sobre o diploma, cfr. JoAQUIM FREITAS DA ROCHA, NOEL
Gomes e HUGO FLORES DA Siva, A Lei dos Compromissos e dos Pa-
gamentos em Atraso, Coimbra Editora, Coimbra, em publicagao;
JoAQuUIM FREITAS DA ROCHA, “A lei dos compromissos e dos pa-
gamentos em atraso (breve enquadramento)”, in Direito Regional
e Local, n.” 18, Abril/Junho de 2012, pp. 25-31; NOEL GOMES, “A lei
dos compromissos e dos pagamentos em atraso — Ambito sub-
jectivo e principais obrigagdes”, in Direito Regional e Local, n.* 19,
Julho/Setembro de 2012, pp. 42-53; e JOAO CARVALHO e SANDRA
CUNHA, Lei dos Compromissos e Pagamentos em Alraso Explicada,
Edigoes IPCA, 01, Barcelos, 2012,

() Da pratica de actos financeiros ilegais ou irregulares, po-
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Sera esta a estrutura seguida na exposicio das
principais consequéncias da violagao da LCPA.

II. Consequéncias objectivas

Sao consequéncias juridicas de natureza objec-
tiva aquelas em que é operado um desvalor juridico
relativamente ao acto praticado em desconformi-
dade com as normas juridicas que o disciplinam.
Neste ambito, o n.° 3 do art. 5.° prevé a obrigatorie-
dade das entidades sujeitas a LCPA de disporem de
sistemas de contabilidade de suporte a execugao do
orgamento que emitam um nimero de compro-
misso valido e sequencial, a ser reflectido na ordem
de compra, nota de encomenda ou documento
equivalente, e que, quando assim ndo seja, os con-
tratos celebrados ou as obrigacdes que lhe corres-
pondam serdo, para todos os efeitos, nulos. Em
termos sumarios, podemos qualificar esta invali-
dade como uma nulidade atipica (*) que (i) produz
efeitos originariamente; (if) é susceptivel de sanacao

derdo resultar dois tipos de consequéncias genéricas: “no plano
do walor juridico do acto, a sua inexisténcia, invalidade, ineficicia ou
mera irregularidade, qualquer que seja a forma que wma ou outra ve-
nham @ assumir”; “no que se refere ao agente que o praticou, ou outros
com ele relacionados e i ilicitude do acto, colocam aquele em situagio de
estar sujeito a diversas sangdes ou investido em obrigacdes diversas, re-
sultantes da violagdo da lei”. Cfr. ANTONIO L. DE SoUsA Franco,
Finangas Piiblicas e Direito Financeiro, Vol. [, 4.* ed., Almedina,
Coimbra, 2007, p. 479.

(*) A reiterada emergéncia de nulidades atipicas vem sendo
assinalada na doutrina, cfr. RAQUEL CARVALHO, As Invalidades Con-
tratuais nos Contratos Administrativos de Selicitacio de Bens e Servi-
¢os, Almedina, Coimbra, 2010, pp- 92 e segs., e HEINRICH EwALD
HORSTER, A Parte Geral do Cédigo Civil Portuguiés — Teoria Geral do
Direito Civil, Almedina, Coimbra, 2012, P.S1Z:
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por via de uma declaracao judicial (*); e (iii) em re-
lagao a qual ndo se verificam os efeitos restitutivos
que, em abstracto, se associariam ao regime de in-
validade em analise.

Para além do regime descrito, o Decreto-Lei (DL)
de Regulamentagdo da LCPA (°), non.* 3 do seu art.
7.°, alarga o ambito das invalidades a considerar ao
prever que “sob pena da respectiva nulidade [...] ne-
nhum compromisso pode ser assumido sem que tenham
sido cumpridas as seguintes condigdes: a) Verificada a
conformidade legal e a reqularidade financeira da despesa,
nos termos da lei; b) Registado no sistema informitico de
apoio a execugio or¢amental; ¢) Emitido um nimero de
compromisso vilido e sequencial que ¢ reflectido na
ordem de compra, nota de enconmenda ou documento
equivalente” . Referindo a nulidade dos compromis-
sos, a norma nao esclarece de que forma € que a
mesma poderd afectar os contratos celebrados (°).
Para além disso, fica por esclarecer se as demais in-
validades ¢ aplicavel o regime da LCPA, enunciado
supra, para a assungao de compromissos sem iden-
tificagdo do emitente e emissao e aposigao do indis-
pensdvel niimero de compromisso.

No que respeita aos demais actos e contratos
desconformes com o preceituado na LCPA, nada se
prevendo em sentido diverso, os desvalores juridi-

(*) Nos termos do n.° 4 do art. 5.°, “a nulidade prevista no -
mero anterior pode ser sanada por decisdo judicial quando, ponderados
os interesses puiblicos e interesses privados em presenga, a nulidade do
coritrato ou da obrigagio se revele desproporcionada ou contriria a
boa-fé”. A redacgao actual da norma foi introduzida pela Lei n.’
20/2012, de 14 de Maio, que procedeu a primeira alteragio a Lei
n.° 64-B/2011, de 30 de Dezembro, Lei do Orcamento do Estado
para 2012. No essencial, aquele normativo consagra uma apro-
ximagéo ao regime previsto no n.° 4 do art. 283.° do Cédigo dos
Contratos Publicos, que estabelece uma “vilvula de escape” a apli-
cagao do regime de anulabilidade previsto no n.° 2 do mesmo
artigo. Sobre a referida norma, cfr. JoAO PACHECO DE AMORIM,
“A invalidade e a (in)eficacia do contrato administrativo no Co-
digo dos Contratos Publicos”, in Estudos de Contratagio Piiblica—1,
Organizagao: PEDRO GONGALVES, CEDIPRE, Coimbra Editora,
2008, p. 650. Neste caso, estamos perante uma nulidade e nao
uma anulabilidade, pelo que, atenta a improdugao origindria de
efeitos juridicos, a referida sanacao pressupord que sejam ope-
raclos efeitos constitutivos retroactivamente.

(°) Decreto-Lei n.° 127/2012, de 21 de Junho.

(%) Isto &, se estamos perante uma invalidade origindria do
contrato, uma invalidade derivada ou se nem sequer importa a
invalidade do mesmo.
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cos produzidos serdo os decorrentes dos regimes
gerais de invalidade respectivamente previstos no
Cédigo dos Contratos Publicos (CCP) e no Codigo
do Procedimento Administrativo (CPA), no ambito
dos quais a anulabilidade sera a regra e a nulidade
a excepegao (7).

III. Consequéncias subjectivas

Apos a identificagdo e analise sumaria das con-
sequéncias objectivas, tratemos das consequéncias
subjectivas, que s@o produzidas relativamente aos
sujeitos que assumam comportamentos desconfor-
mes com o preceituado na LCPA. Estas podem con-
figurar (i) consequéncias subjectivo-institucionais,
projectando-se em relagéo as entidades publicas
envolvidas; ou (if) consequéncias subjectivo-indi-
viduais, projectando-se em relagdo aos sujeitos in-
dividuais em causa, os agentes administrativos ou
mesmo os agentes econdmicos envolvidos.

A. Consequéncias subjectivo-institucionais
1. Redugio dos fundos disponiveis

A reducao dos fundos disponiveis é uma conse-
quéncia juridica subjectivo-institucional aplica-
vel as entidades que aumentem o montante dos pa-
gamentos em atraso durante a vigéncia da LCPA
(n.>3 e 4 do art. 8.° da LCPA). Trata-se de uma con-
sequéncia dirigida as entidades que violem o pre-
ceituado no art. 7.° da LCPA (%), que estatui que a
execugao or¢amental ndo pode conduzir, em qual-
quer momento, a um aumento dos pagamentos em
atraso (*). Aumentando o montante dos pagamentos

(%) Cfr. arts. 133.° e segs. do CPA e 283.° e segs. do CCP.

(*) O artigo também dispde sobre as consequéncias juridicas
associadas ao facto de as entidades sujeitas aquele diploma
terem pagamentos em atraso, a data de 31 de Dezembro de
2011. Por ndo constituirem casos de violagdo das normas da
LCPA, a sua analise nesta sede ficara prejudicada.

(%) As flutuacbes mensais nio relevarao para aquele efeito,
uma vez que apenas sera considerado o ultimo dia do més an-
terior ao més em que se afere dos pagamentos em atraso. Cfr.
art. 14.° do DL de Regulamentagio da LCPA.




em atraso, os fundos disponiveis serdo reduzidos
através de dois mecanismos distintos.

O primeiro mecanismo consiste numa restricio
de natureza qualitativa ao montante dos fundos
disponiveis a considerar para a assuncio de com-
promissos, operando por via da exclusdo da receita
efectiva prépria a cobrar nos trés meses seguin-
tes ("). Tal opgao legislativa ndo resulta isenta de
criticas: (i) a consequéncia serd tanto mais gravosa
quanto maior for a relevancia daquela especifica
tipologia de receita no orgamento das entidades em
causa (''); (ii) apesar de ndo serem aumentados ou
serem diminuidos os pagamentos em atraso, nio
se prevé que os quantitativos exclu{dos sejam afec-
tos ao cumprimento dos pagamentos em atraso;
(iii) trata-se de um mero adiamento da qualificagio
de certos valores como fundos disponiveis, bas-
tando que deixe de ser considerada receita a cobrar
e passe a configurar receita cobrada para passar a
estar incluida no calculo dos fundos disponiveis. O
segundo mecanismo consiste na instituicdo de um
requisito qualificado para que as entidades que au-
mentem o volume dos seus pagamentos em atraso
possam beneficiar do aumento tempordrio e excep-
cional dos fundos disponiveis, uma vez que passa
a ser exigida a obtengao de autorizagéo prévia do
membro do Governo responsével pela drea das fi-
nangas (*?). Opgdo que também serd criticavel, pois
a consequéncia prevista nao serd aplicével as enti-
dades pertencentes ao subsector da administracio

(%) Cfr. alinea a) do n.° 3 do art. 8.°,

(") As autarquias locais serdo o exemplo de uma categoria
de entidades que poderao ser fortemente atingidas pela referida
consequéncia juridica. Para além disso, a gravidade da medida
em andlise poderé condicionar drasticamente a gestao corrente
das entidades em causa, podendo mesmo pér em causa a pros-
secugdo das atribuigdes locais. Nessa medida, nao podemos dei-
xar de manifestar algumas reservas quanto a compatibilizacio
da medida em causa com o principio da autonomia local e, em
consequéncia, quanto a sua conformidade constitucional. Sobre
o referido principio, cfr. JoAQUIM FREITAS DA RocHA, Direito Fi-
nanceiro Local (Finangas Locais), CEJUR - Centro de Estudos Ju-
ridicos do Minho -, Braga, 2009, pp. 21 e segs.; Jost CASALTA
NaBais, A Autonomia Financeira das Autarquias Locais, Almedina,
Coimbra, 2007, pp. 27 e segs.; € ANTONIO CANDIDO DE OLIVEIRA,
Direito das Autarquias Locais, Coimbra Editora, Coimbra, 1993,
pp. 211 e segs. e pp. 286 e segs.

(*?) Cfr, alinea b) do n.” 3 do art. 8.°
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central, directa ou indirecta, Seguranca Social e en-
tidades publicas do Servigo Nacional de Satde,
visto que as mesmas ja estariam, a partida, sujeitas
a tal condicd@o para a obtencio daquele aumento.
Assim, s0 as entidades da administragdo regional e
da administragao local serdo afectadas pelo precei-
tuado no normativo em anélise, passando a compe-
téncia para a autorizagdo prévia a caber ao membro
do Governo responsével pelas financas ('%).

Por fim, importa salientar que a manutencao
desta consequéncia depende da subsisténcia do
pressuposto do aumento dos pagamentos em
atraso, visto que, nos termos do n.° 4 do art. 8.°,
sendo retomando o valor dos pagamentos em atraso
anterior a0 momento em que se verificou a violagao
do art. 7.% cessard a consequéncia juridica de redu-
¢ao dos fundos disponiveis.

2. Realizagio de auditorias

As entidades ficam sujeitas a realizagdo de au-
ditorias (*) periddicas (art. 12.°), quando: sejam vio-
ladas disposigdes da LCPA ou sejam apresentados
riscos acrescidos de incumprimento. As auditorias
constituem uma forma de controlo financeiro (%) e
a sua realizagao sera da competéncia da Inspecgio-
-Geral de Finangas (IGF) (') e da inspeccao secto-
rial respectiva. Quando a sujeigio as mesmas
resulte de uma directa violagdo das normas da
LCPA, a determinacdo dos seus destinatarios nio

(") Legitimas dividas podem ser levantadas quanto 4 con-
formidade constitucional da consequéncia analisada, ja que a
subordinagdo da referida decisdo, de gestio corrente das enti-
dades referidas, a uma decisao da administracio central podera
atentar de forma directa contra os principios da autonomia re-
gional e local, respectivamente.

(') Sobre o conceito, cfr, OECD, EUROPEAN UNION, Sigima
External Audit & Financial Control Glossary, disponivel em
www.oecd.org.

(**) No caso, um controlo financeiro, entendido como “o con-
Junto de acgdes destinadas a confrontar wma acgio ou actividade (con-
trolada) com os seus objectivos, metas ou resultados e com os principios
e regras a que deve obedecer”. Cfr. ANTONIO L. DE Sousa FRANCO,
“O controlo da administragao publica em Portugal”, in Revista
do Tribunal de Contas, n.° 19/20, Julho/Dezembro de 1993, Tomo
I, pp. 127 e segs.

(**) Sobre a missdo da IGF, cfr. arts. 1.° e 2.° do Decreto-Lei
n.’ 96/2012, de 23 de Abril.
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levantara problemas de maior, individualizando-
-se 0 sujeito violador (V7). Mais problematica sera,
contudo, a identificacdo das entidades sujeitas no
caso de existirem riscos acrescidos de incumpri-
mento. Por imperativos de praticabilidade, devera
ser operado um juizo geral e abstracto, com o pro-
posito de erigir certos critérios como capazes de in-
diciarem a existéncia de riscos acrescidos de in-
cumprimento. Identificados os critérios, a identifi-
cacdo das entidades dependerd, exclusivamente,
do facto de as mesmas os cumprirem.

No que respeita ao ambito temporal da realiza-
cao das auditorias, apesar de prevista a periodi-
cidade das mesmas, nao ¢ identificado o lapso tem-
poral pelo qual as mesmas hao-de perdurar, ficando
por esclarecer se estamos perante uma consequéncia
juridica temporalmente delimitada no tempo, ou se
deverao ser realizadas ad eternum (*%). Acresce que a
norma nao clarifica o &mbito objectivo das audito-
rias a realizar, ficando por saber se abrangem de
forma exclusiva a verificagdo da conformidade da
assuncao de compromissos, perante o disposto na
LCPA, ou se o seu ambito extravasa, e em que me-
dida, aquelas matérias.

(7) Ainda assim, para que sejam realizadas as auditorias re-
feridas, importara garantir o registo dos incumprimentos ¢ das
entidades incumpridoras. “Para efeitos da aplicagio deste artigo e
do 1.°6 do art. 4." do DLEO [Decreto-Lei de Execugao Orgamen-
tal], as entidades mencionadas no 1n.° 5 desse artigo, devem reportar,
até ao dia 20 de cada més, ao responsdvel pela drea das finangas e a res-
pectiva tuteln as situagdes de incumprimento das normas previstas 1nos
n.% 1 e 2 do mesmo artigo. A DGO publica mensalmente no seu web-
site, até ao final do més, a lista das entidades incunipridoras e a natu-
reza do incumprimento”. Cfr. DIRECCAO-GERAL DO ORCAMENTO,
Manual de procedimentos, Lei dos Compromissos e Paganentos et
Atraso, versdo 1.0, 05.03.2012, p. 13. Cfr. também, n.° 6 do art. 6.°
do DL de Regulamentagao da LCPA.

('8) Se, relativamente as entidades sujeitas a realizagao de
auditorias por via dos riscos acrescidos de incumprimento, pa-
rece fazer sentido que tal risco constitua condigio da manuten-
cao de tal consequéncia juridica, caso em que, deixando de
existir risco acrescido, deixariam de realizar-se auditorias, ja, no
que respeita a realizagao das auditorias em virtude da violagio
directa de disposigbes da LCPA, tal raciocinio ndo podera ser
mantido, na medida em que as violagdes em causa estardo de-
limitadas no tempo. Nao se prevendo, nestes casos, a cessagao
da realizacdo das auditorias, nao resta senao considerar que, a
partir do momento em que se verifique a dita violagdo, a reali-
zagdo periddica das auditorias sera uma consequéncia juridica
insusceptivel de cessagao.
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Importa ainda convocar o preceituado no n.” 6
do art. 7.° do DL regulamentador, quando o mesmo
prevé que o incumprimento do disposto nos seus
n.” 1 a 3 sera comunicado, pelas entidades referidas
no seu n.° 5 (), aos membros do Governo respon-
séveis pela drea das finangas e da respectiva tutela,
para efeitos de eventual auditoria, a cargo da Ins-
peccio-Geral de Finangas ou da inspecgdo sectorial,
em funcio da gravidade ou da materialidade da si-
tuagao (), e a DGO, para efeitos de publicacao
mensal da lista das entidades incumpridoras e da
natureza do incumprimento. Assim, ao contrario da
LCPA, que prevé a realizacdo de auditorias como
consequéncia automatica das suas disposigoes, no
DL de Regulamentagdo ¢ meramente eventual e em
casos delimitados. Fica, assim, por perceber se a
norma do DL vem estabelecer um regime especifico
para os casos que expressamente disciplina ou se
comporta uma restri¢ao objectiva ao regime do art.
12.° da LCPA.

3. Aplicagio de multas

A ultima das consequéncias juridico-subjectivas
de natureza institucional depende da adesado aos
programas de assisténcia econdémica. Nao encon-
trando previsao no texto da LCPA, resulta, exclusi-
vamente, prevista no seu DL de Regulamentagao,
que estatui, non. 1 do seu art. 22.%, que a “adesio a
programas de assisténcia econdmica suspende, até a sua
conclusio, a aplicagio a entidade beneficidria do disposto
no art. 8.°da LCPA”. Ainda que se verifiquem paga-
mentos em atraso, a data de 31 de Dezembro de
2011, ou se verifique um aumento do valor dos pa-
gamentos em atraso na vigéncia da LCPA, as conse-
quéncias previstas naquele artigo para o calculo do
montante dos fundos disponiveis nao serao aplica-
veis. Tal nao significa, contudo, que nao advenham

(") Sao elas: a Direccao-Geral do Orgamento (DGO), as
Direcgdes de Finangas Regionais, a Administragio Central do
Sistema de Satide (ACSS), a Direcgio-Geral das Autarquias Lo-
cais (DGAL) e o Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga So-
cial, LP. (IGFSS, LI.).

(*) Um conceito sobremaneira indeterminado, ao qual po-
derdo associar-se dificuldades interpretativas e, necessaria-
mente, aplicativas.

L




quaisquer consequéncias do aumento dos pagamen-
tos em atraso, pois serdo aplicadas multas (*'), caso
se verifique, no decurso do programa de assisténcia
economica, um aumento do valor global dos paga-
mentos em atraso.

As multas aplicaveis tém periodicidade mensal
e natureza progressiva. No primeiro més, o valor
da multa sera fixado em 1% do acréscimo global de
pagamentos em atraso relativamente ao valor mais
baixo verificado desde a adesao ao programa. Caso
se mantenha o aumento referido por mais de um
més, em cada um dos meses subsequentes a multa
sera, progressivamente, agravada em 0,5% até ao
limite maximo de 3%. No entanto, a aplicagao das
multas dependera de uma condigao suspensiva, so
se aplicando quando perfacam um montante glo-
bal minimo de €500 (*). A competéncia para a sua
aplicagao cabe as entidades de acompanhamento
sectorial e o destino das receitas obtidas constitui
receita geral do Estado (¥).

(*") Cfr. n.” 2 do art. 22.° do DL de Regulamentagao. A disci-
plina das multas resulta dos n.** 3 a 6 daquele artigo.

(**) Coloca-se a questdo de saber o que acontece as multas
com aplicagao suspensa, quando deixar de se verificar o au-
mento do valor global dos pagamentos em atraso. Na hipotese
de novo aumento, a contagem do valor das multas regressard a
zero? Ou sera retomado o montante cuja aplicagdo se encon-
trava suspensa?

(¥) Cfr.n.*5e 6 do art. 22.° do DL de Regulamentagio. Em-
bora sejam qualificadas como “multas”, nao podemos deixar de
questionar a sua natureza juridica. Sera uma forma de respon-
sabilidade financeira, por estar em causa a reac¢do a compor-
tamentos desconformes com normas juridicas de natureza
financeira. Esta, no entanto, desdobra-se num complexo de res-
ponsabilidades de diferente natureza, de entre as quais se des-
tacam como casos de aplicacdo de multas: a responsabilidade
criminal e a responsabilidade financeira em sentido estrito, de
natureza sancionatoria. Naqueles casos, a sua aplicagdo com-
pete a 6rgaos de natureza jurisdicional. Ja a consequéncia em
andlise ndo corresponde ao exercicio de uma actividade de na-
tureza jurisdicional, ndo podendo ser integrada no conceito de
multa tradicionalmente concebido. Trata-se, portanto, de uma
forma auténoma de responsabilidade. Do facto de ndo pressu-
por a intermediacido de um acto jurisdicional para a sua aplica-
¢do, resulta também tratar-se de uma consequéncia juridica que
decorre directamente da lei, pela verificacdo dos seus pressu-
postos aplicativos, e sem que para o efeito sejam ponderadas as
circunstancias de culpa. Uma solugdo normativa que muito se
assemelha as previstas no n.° 4 do art. 5.° da Lei n.° 2/2007, de
15 de Janeiro, a Lei das Finangas Locais, para os casos de incum-
primento dos limites ao endividamento (“A violagdo do limite de
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B. Consequéncias subjectivo-individuais

1. Nido reclamagido de pagamentos. A privatizagao
das funcdes de controlo

A nao reclamagao de pagamentos esta prevista
non.’ 2 do art. 9.° e constitui uma consequéncia ju-
ridica de natureza individual, ja que tem por des-
tinatarios os agentes econdmicos perante os quais
sejam assumidos compromissos desconformes. A
LCPA nao condiciona a assungao de compromis-
sos, apenas, do ponto de vista material mas, tam-
bém, do ponto de vista formal, sendo uma dessas
condigdes formais a obrigatoriedade das entidades
sujeitas aquele diploma de disporem de sistemas
de contabilidade de suporte a execugao do orga-
mento que emitam um niimero de compromisso
valido e sequencial, a ser reflectido na ordem de
compra, nota de encomenda ou documento equi-
valente (n.° 3 do art. 5.°). Assim, os agentes econo-
micos que procedam ao fornecimento de bens ou
servigos, sem que seja pontualmente cumprida
aquela condig¢do e sem que o documento de com-
promisso possua a identificagao do respectivo emi-
tente, nao tém direito a reclamar do Estado ou das
entidades putiblicas envolvidas o respectivo paga-
mento ou quaisquer direitos ao ressarcimento, sob
qualquer forma (*!). Apesar de o legislador referir
o “pagamento” e o “ressarcimento”, sendo nulo o con-
trato porque desconforme o documento de compro-
misso, sera mais rigoroso considerar ter sido
intengao do legislador o afastamento dos efeitos res-
titutivos da nulidade, evitando que deles resulte
um aumento dos pagamentos em atraso. Atento tal
objectivo, a inexigibilidade referida devera limitar-
-se aos casos em que, impossibilitada a restituicao
em espécie, a mesma haja de ser feita por via da res-

titui¢do pelo valor correspondente, porque, sendo

endividamento liguido previsto para cada municipio no n.° 1 do art.
37.%origina wina reducio no mesmo montante das transferéncias or-
camentais devidas 1o ano subsequente pelo subsector Estado, o qual
é afecto ao Fundo de Regularizacdo Municipal, nos termos do art, 42.°
da presente lei”).

(*) A aplicagao do regime do n.° 2 do art. 9.° estara negati-
vamente dependente na aplicabilidade da sanagao da nulidade,
nos termos do preceituado no n. 4 do art. 5.°
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possivel a restituigao em espécie, nao parecem sub-
sistir motivos para que ao agente econdmico seja
negado o direito de lhe ver ser restituido o que pres-
tou, por dai nao decorrer qualquer obrigagéo de pa-
gamento por parte da entidade publica e, em con-
sequéncia, nao poderem aumentar os pagamentos
em atraso.

A imputagdo, por via legal, aos privados da
adopgao de comportamentos assentes numa logica
de Interesse Publico, portanto, estranhos a sua es-
fera de interesses, é cada vez mais frequente e se,
regra geral, o legislador recorre a figura da impo-
sicdo legal de deveres, neste caso, opera uma au-
téntica “imposicao legal de 6nus juridico”, exigin-
do-lhes um comportamento, consistente com a ve-
rificagdo de um aspecto formal da assuncdo do
compromisso, como forma de evitar uma desvan-
tagem juridica traduzida na inexigibilidade do pa-
gamento do compromisso perante si assumido (%),
Ao fazer depender da conformidade legal do com-
promisso assumido a realizacao do interesse egoista
privado dos agentes econémicos em serem remu-
nerados pelas prestages por si realizadas, o legis-
lador garante um auténtico sistema privado e
gratuito de controlo e fiscaliza¢do da assuncao dos
compromissos, operando uma auténtica desrespon-
sabilizacdo institucional as custas da responsabili-
zagdo pessoal dos agentes econdmicos (%). Assim,
em paralelo a afirmacao de uma concepgéo de Es-
tado vigilante, eminentemente associado a tarefas
de controlo e de fiscalizagao da realizagdo privada
do Interesse Ptiblico (¥), parece ser possivel identi-

(*) A técnica legislativa utilizada é criticdvel. A associagio
daquelas consequéncias ao incumprimento de um dever auté-
nomo de verificagao da identificagdo do emitente e emissio e
aposi¢do do nimero de compromisso seria susceptivel de ga-
rantir o efeito pretendido, mas com niveis de seguranga juridica
superiores & sua associagao a um énus juridico.

(*) A consequéncia explanada nao poderé deixar de ser sub-
metida ao teste da sua conformidade juridico-constitucional.
Por promover uma responsabilizagdo patrimonial, constitui
uma restri¢ao do direito a propriedade privada dos agentes eco-
nomicos, consagrado no art. 62.° da Constituigdo da Reptiblica
Portuguesa (CRP), direito de natureza andloga aos direitos, li-
berdades e garantias, que, nos termos do art. 17.° da CRP, ficara
sujeito ao regime daqueles.

(*) Cfr. RICARDO RIVERO ORTEGA, El Estado Vigilante, Tecnos,
Madrid, 2000.
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ficar uma nova concepgao de cidadao, o cidadao vi-
gilante do proéprio Estado (%).

2. Regras de responsabilidade

A imputagao de diversos regimes de responsa-
bilidade aos agentes que assumam compromissos
em desconformidade com o preceituado nas suas
normas € uma consequéncia de natureza subjetivo-
-individual consagrada na LCPA (art. 11.°). Serdo
responsabilizaveis (n.° 1): (i) os titulares de cargos
politicos, (ii) os dirigentes, (iii) os gestores ou (iv)
0s responsaveis pela contabilidade, quando os mes-
mos hajam assumido compromissos desconfor-
mes (*). Trata-se de responsabilizar agentes que as-
sumem condutas desconformes com normas de
natureza financeira. Em sentido amplo, a norma
consagra um regime de responsabilidade finan-
ceira, que se concretiza num conjunto de responsa-
bilidades especificas, sendo que, em fungio da
natureza do acto e das consequéncias que se lhe
associam, podemos estar perante uma responsabi-
lidade de natureza (i) civil, (ii) criminal, (iii) disci-
plinar e/ou (iv) financeira, em sentido estrito (*). No
entanto, da norma mais ndo poderd ser extraido do
que a mera susceptibilidade dos agentes responsa-
veis pela assungdo desconforme de compromissos
incorrerem nas responsabilidades nela descrimina-
das, se, e na medida em que, estejam reunidos os

(**) O que, em certa medida, comporta uma democratizagio
do papel do cidadao perante os assuntos ptiblicos.

(*) Embora o n.° 1 do art. 5.° ndo preveja os titulares de
cargos politicos como responsaveis para a assungao de compro-
missos, a alinea ) do art. 3.° do DL de Regulamentagio integra-
-0s na categoria dos dirigentes para os efeitos do disposto na
LCPA. E patente a desconformidade entre os respectivos ambi-
tos subjectivos.

(*) On.°2doart, 11.° prevé que o disposto no n.* 1 nio pre-
judica a demonstragéo da exclusdo de culpa, nos termos gerais
de Direito. Ora, permitir demonstrar a exclusdo da culpa mais
ndo é do que presumir originariamente a sua existéncia. A norma
ndo poderd deixar de considerar-se inconstitucional quando as-
socia uma presuncio de culpa ao exercicio de responsabilidades
de natureza criminal, por violar a presungdo de inocéncia em
matéria penal, prevista non.”2 do art. 32.° da Constituigao. Isto,
sem prejuizo de, ao abrigo de uma interpretagio conforme a
Constituigao, admitirmos a sua aplicagao exclusiva ao exercicio
das responsabilidades em que seja admissivel.




pressupostos para o efeito previstos nos diplomas
normativos mais especificos que as disciplinam.

2.1. Responsabilidade criminal

A previsao da responsabilidade criminal dos
agentes como consequéncia juridica associada a
violagao das regras relativas a assungao de compro-
missos deverd ser concebida com muitas reservas,
porque, atento o principio da legalidade vigente em
matéria penal, ndo basta a sua genérica previsdo
como consequéncia da assungdo de compromissos
desconformes para que os agentes visados possam
ser sujeitos a consequéncias de natureza criminal.
Serd exigida a subsuncao de tais comportamentos
num qualquer tipo legal de crime previamente es-
tabelecido e que ao mesmo correspondessem con-
sequéncias também elas predeterminadas (*'). Ora,
como a LCPA nao consagra qualquer tipo legal de
crime, para haver responsabilizac¢do criminal do
agente, serd necessario que a mesma possa ser sub-
sumida num qualquer tipo legal de crime previsto
em diploma diverso (**). Nao poderd, portanto, afir-
mar-se que da violagao da LCPA possa directa e
autonomamente resultar uma responsabiliza¢ao
criminal dos agentes infractores.

(*') Sobre o principio, cfr. JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, Direito
Penal, Parte Geral, Tomo I, Questées Fundamentais, A Doutrina
Geral do Crime, 2." ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2007, pp. 177
e segs. Na jurisprudéncia, cfr. Acordao do Tribunal Constitu-
cional n.® 449/2002, de 29 de Outubro, proferido no Proc. n.°
144/2002, disponivel em wuwrw.tribunalconstitucional pt.

(%) “A importancia da tutela dos valores e dinheiros piiblicos jus-
tifica que diversos crismes possam derivar da pritica de actos ilicitos
com eles relacionados”. Cfr. ANTONIO L, DE Sousa FRANCO, Finangas
Piiblicas e Direito Financeiro, cit., p. 480, De facto, na previsao nor-
mativa dos tipos legais de crimes financeiros poderio ser inte-
grados actos que consubstanciem uma violagao as normas da
LCPA. A titulo de exemplo, neste dominio, poderdo relevar os
crimes cometidos no exercicio de fungGes puiblicas (arts. 372.° a
385.° do Codigo Penal), bem como os crimes previstos na Lei n.°
34/87, de 16 de Junho, que disciplina a responsabilidade crimi-
nal dos titulares de cargos politicos — em especial, o seu art. 14.°,

43

DIREITO REGIONAL E LOCAL n.° 20 * Qutubro/Dezembro 2012

2.2, Responsabilidade disciplinar

A assungao de compromissos em violagdo do
disposto na LCPA podera também resultar na res-
ponsabilizacao disciplinar dos respectivos agentes,
significando que podem ser sancionados pela pré-
tica de infracgdes disciplinares consistentes na vio-
lagdo das regras de assungao de compromissos.

O funcionamento das organizagoes esta direc-
tamente dependente do cumprimento de deveres
funcionais pelos agentes que nelas estao integrados
e a sua violagao, na medida em que faga perigar a
manutengdo dos valores da integridade e confianga
no seio da relagao estabelecida, sera qualificada
como uma infrac¢do de natureza disciplinar, sus-
ceptivel de fazer incorrer o agente infractor em res-
ponsabilidade disciplinar (*%).

Constituindo no Direito Penal uma inultrapassa-
vel exigéncia de predeterminagdo normativa das
condutas ilicitas e das correspectivas consequéncias
juridicas, é controvertido que o principio da legali-
dade assuma aquele significado no Direito discipli-
nar. Na verdade, o Tribunal Constitucional tem-no
assumido com grande flexibilidade naquele domi-
nio (*). Ora, se nuns casos a lei financeira qualifica
directamente certas condutas como ilicitos discipli-
nares, noutros, o ilicito disciplinar decorre da vigén-
cia dos principios da discricionariedade do exercicio

() Cfr. CARLOS ALBERTO CONDE DA Siva FRAGA, O Poder Dis-
ciplinar no Estatuto dos Trabalhadores da Administragio Piiblica (Lei
n.°58/2008 — Doutrina — Jurisprudéncin), Petrony Editora, Lisboa,
2011, p. 19, e JORGE DE FIGUEIREDO DIAS, Direito Penal, Parte Geral,
cit., pp. 168 e segs. Na jurisprudéncia, cfr. Acérdao do Tribunal
Constitucional n.® 33/02, de 22 de Janeiro de 2002, proferido no
Proc. n.® 1141/98, disponivel em wwiw.tribunalconstitucional pt.

(*) Neste sentido, cfr. Acdrdao do Tribunal Constitucio-
nal n.° 504/2000, de 28 de Novembro, proferido no Proc. n.°
342/2000; Acordao do Tribunal Constitucional n.° 26/2001, de 30
de Janeiro, proferido no Proc. n.® 356/00; e Acérdao do Tribunal
Constitucional n.® 481/2001, de 20 de Novembro, proferido no
Proc. n.® 481/01, disponiveis em www.tribunalconstitucional pt.
Distanciando-se da jurisprudéncia enunciada, e entendendo
que o principio da tipicidade no Direito disciplinar deveria sig-
nificar, tal como sucede no Direito Penal, uma adequada des-
crigdo de todos os elementos da infracgio, de tal maneira que
s6 sejam ilicitas as condutas descritas no tipo legal, cfr. CARLOS
ALBERTO CONDE DA SiLva FRAGA, O Poder Disciplinar no Estatuto
dos Trabalhadores dn Administragde Piiblica, cit., pp. 265 e segs.
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do poder disciplinar e da atipicidade das respectivas
infracgOes, que permitem que a pratica de um acto
financeiro irregular dé azo a responsabilidade dis-
ciplinar (*). A LCPA, para além de determinar, ge-
nericamente, a responsabilizacdo disciplinar dos
agentes que assumam compromissos desconformes,
determinando que os comportamentos em descon-
formidade com o preceituado nas suas normas
consubstanciam o pressuposto necessario para a ve-
rificagao do requisito da ilicitude, para que possa
haver lugar a responsabilidade disciplinar dos agen-
tes, prevé, especialmente, uma conduta como con-
ducente a dita responsabilidade (*). No seu art. 15.°,
prevé um complexo de obrigagoes declarativas,
sendo quie, nos termos do seu n. 4, a violagao dessas
obrigacdes fard os agentes infractores incorrerem em
responsabilidade disciplinar.

2.3. Responsabilidade civil

Nos termos do n.° 1 do art. 11.% a violagdo do
disposto na LCPA sera susceptivel de fazer emergir
obrigagdes indemnizatorias na esfera juridica dos
agentes naquele numero identificados — titulares
de cargos politicos, dirigentes, gestores ou respon-
sdveis pela contabilidade —, 0 que sucedera quando
tais comportamentos resultem na producao de
danos (*). No polo oposto da relagao ressarcitoria,

(*") Cfr. ANTONIO L. DE SoUsA FRANCO, Finangas Piiblicas e
Direifo Financeiro, cit., p. 481. A responsabilidade disciplinar
“aplica-se aos agentes administrativos ou a outros entes sujeitos a
poder disciplinar, qualificando nalguns casos a lei financeira determi-
nados comportamentos como passiveis de procedimento disciplinar,
além dos que constam nas leis gerais — designadaniente no Estatuto
dos Agentes do Estado”. Cfr., também, GUILHERME D'OLIVEIRA
MARTINS, GUILHERME WALDEMAR D'OLIVEIRA MARTINS e MARIA
D'OLIVEIRA MARTINS, A Lei de Enquadramento Orgamental, Anotada
e Comentada, 2.* ed., Almedina, Coimbra, 2009, P31,

(*) Sobre os requisitos da responsabilidade disciplinar,
cfr. Acorddo do Supremo Tribunal Administrativo, de 24 de
Qutubro de 1989, proferido no Proc. n.® 025379, disponivel em
wwiw.dgsi.pt.

(*') A responsabilidade civil em andlise diré respeito exclusi-
vamente as obrigagdes indemnizatérias a que resultam adstritos
os sujeitos naquela norma previstos. Isto, sem prejuizo de a as-
sungio de comportamentos que violem as normas previstas na
LCPA poder dar origem, nos termos gerais de direito, a obrigacio
de indemnizar por parte das entidades sujeitas aquele diploma.
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temos os titulares do direito & indemnizacao. Ora,
a LCPA limita-se a estatuir, em termos genéricos, a
responsabilidade civil como consequéncia da vio-
lagdo das normas de assungao de compromissos.
Se, por um lado, a norma nao é explicita no que res-
peita aos termos da responsabilidade civil em
causa, por outro, dela também nao decorrerd qual-
quer limitagao ao seu exercicio. Nessa medida, os
sujeitos titulares do direito a serem indemnizados
em resultado da assungao desconforme de com-
promissos tanto poderao ser (i) as proprias entida-
des sujeitas a aplicagdo da LCPA, nas quais se
integram os sujeitos a responsabilizar, como po-
dem ser (ii) 0s agentes econdmicos perante o0s quais
0s compromissos hajam sido assumidos ().
Definidos, deste modo, os titulares do direito a
indemnizacao, podemos identificar duas categorias
de danos a ser ressarcidos, em fungao da relacao
estabelecida entre o titular do direito a ser indem-
nizado e o agente que assumiu 0 compromisso
que originou os danos: (f) danos mediatamente im-
putados ao agente responsavel pela assungao des-
conforme do compromisso, quando os agentes
econdmicos procurem ser ressarcidos perante a
entidade em nome da qual o compromisso foi as-
sumido, e esta, uma vez satisfeito aquele crédito
indemnizatdrio, exerca o seu direito de regresso
perante o agente responsavel; e (i) danos ime-
diatamente imputados ao agente que assumiu o
COMpromisso, nos casos em que aquele agente res-
ponde directamente perante o lesado. Nesta se-
gunda categoria, enquadram-se os casos em que a
pretensao ressarcitéria emerge originariamente na
entidade sujeita a LCPA e que serd exercida pe-
rante o agente responsavel pelo compromisso des-
conforme; e os casos de aplicagido do n.° 3 do art.
9.2 da LCPA, em que o agente que assumiu um

(*) Pronunciando-se sobre as responsabilidades decorrentes
da prética de actos financeiros desconformes com a ordem juri-
dica, referiu Sousa FRANCO que “os prejuizos que o responsdvel haja
provocado a Fazenda Nacional (isto ¢, ao Estado), em virtude da pri-
tica culposa de um acto financeiro ilegal ou irreqular sio indemnizd-
vels, como quaisquer outros prejuizos; e sio-no também prejuizos
causados a terceiros pelos responsdveis ou pelo proprio Estado”. Cfr.
ANTONIO L. DE Sousa FrRanco, Finangas Priblicas e Direito Finan-
ceiro, cit., p. 481.




compromisso desconforme responderd directa-
mente perante o agente econdomico lesado (*).

2.3.1. Regime de responsabilidade civil do n.° 3 do
artigo 9.°da LCPA

A desresponsabilizagao institucional associada
a consequéncia da ndo reclamagio de pagamentos,
prevista non.° 2 do art. 9.°, corresponde um movi-
mento de sentido inverso, previsto no seun.® 3, de
responsabilizagéo pessoal ou individual dos agen-
tes que assumam compromissos em desconfor-
midade com o preceituado nas normas da LCPA.
Nestes caos, a responsabilidade das entidades ¢
substituida pela responsabilidade dos agentes que
as integram, ao contrario dos demais casos, em
que, sem prejuizo do exercicio do direito de re-
gresso relativamente aos agentes responsaveis, a
responsabilidade civil sera operada directamente
entre tais entidades e os agentes econdmicos lesa-
dos (*). O facto ilicito relevante para o regime de
responsabilidade que se analisa serd (necessaria-
mente) a auséncia de niimero de compromisso e de
identificagao do responsével, aquando da assuncio
de compromissos. Assim, exigindo-se um nexo de
causalidade adequada entre os danos e o especifico
facto ilicito a considerar, serdo exclusivamente in-
demnizaveis os danos que de tal facto decorram,
excluindo-se todos os demais. O dano a indemni-
zar é prestacao material realizada pelo lesado, cuja
restitui¢do nao poderd ser exigida (*).

(*) A excepgao, como vamos verificar, do regime desse n.°
3 doart. 9.” da LCPA, os casos de responsabilidade supramen-
cionados serdo casos de responsabilidade civil de natureza con-
tratual. Por se tratar do exercicio de responsabilidade civil
contratual, fica excluida a aplicabilidade do Regime da Respon-
sabilidade Civil Extracontratual do Estado e Demais Entidades
Publicas (RRCEEDEP), aprovado pela Lei n.° 67/2007, de 31 de
Dezembro. Serdo aplicaveis os arts. 798.° e segs. do Cédigo Civil,
0 que, a titulo de exemplo, significara que o lesado estara dis-
pensado de provar a culpa do lesante, tal como dispde o n.° 1
do art. 799.°.

(") Havendo varios agentes responsaveis, a responsabili-
dade entre si sera solidaria. Cfr. n.° 3 do art. 9.°

(*) Ainda que seja alheio a circunstincia que determina a
invalidade do contrato, a desconformidade da assungio do com-
promisso jd ndo o sera relativamente a realizagdo de uma pres-
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O agente lesante responde por danos produzi-
dos na esfera juridica do lesado, em virtude de um
comportamento ilicito e culposo, mas que nao
constitui a violagdo de uma qualquer obrigagéo as-
sumida perante aquele, nem decorre da frustracao
da confianga depositada na formagao de qualquer
contrato. Assim, fa-lo ao abrigo de um regime de
responsabilidade de natureza extracontratual (*2).

2.3.2. Da (des)conformidade constitucional do re-
gime previsto para os casos de ndo identificagdo do enti-
tente e aposicio do mimero de compromisso

O regime juridico previsto na LCPA para os
casos de assungao de compromissos sem identifi-
cagao do emitente e aposi¢ao do niimero de com-
promisso valido e sequencial (**) ndo pode ser
subtraido a um juizo de (des)conformidade cons-
titucional, uma vez que se concretiza mediante a
restricao de direitos fundamentais constitucional-
mente consagrados. Falamos da previsao de um re-
gime atipico de nulidade, no &mbito do qual sao
afastados os efeitos restitutivos, apesar da realiza-
¢ao de uma prestagao material pelo agente econé-
mico, sendo que o ressarcimento dos prejuizos que
decorrem para aquele agente nao pode ser exigi-
do da entidade contratante, mas tao-somente do
agente responsavel pela assungao do compromisso
desconforme.

O responsavel pelo compromisso desconforme
¢ chamado a responder directamente perante o
agente economico lesado, por ai resultando restrin-
gido o seu direito (fundamental) de propriedade.

tagao material ao abrigo de um contrato invalido, porquanto
para identificar a invalidade seria bastante atentar no documento
de compromisso emitido. Posto isto, na determinagao da indem-
nizagao devida pelo agente responsdvel, devera considerar-se o
contributo do lesado para a formagéo do dano.

(**) A LCPA acaba por estabelecer um novo e especifico
regime de responsabilidade civil por danos decorrentes do
exercicio da fungdo administrativa. Dada a sua natureza
extracontratual, levanta-se a questdo da aplicabilidade do
RRCEEDEP, sendo que, quando as respectivas solucdes divir-
jam, deve prevalecer o regime previsto na LCPA, por constituir
lei nova e especial.

(**) Resultante da articulacio das disposi¢des don.°3 do art.
5°edosn>*2e3doart. 9.°.

—
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A verificacao da conformidade do compromisso é
exigida do particular, com vista a salvaguarda de
interesses que, pelo menos de uma forma directa,
lhe serdo alheios, e os agentes s6 observarao tal
comportamento na exacta medida em que a sua
inobservancia corresponda uma desvantagem juri-
dica. Dessa forma, o legislador opera uma restricao
legal & liberdade do agente econémico conformar
livremente os seus comportamentos de acordo com
0s seus proprios interesses (**). Ao mesmo tempo,
opera-se uma deslocagédo da garantia do seu crédito
indemnizatdrio da esfera patrimonial da entida-
de que assumiu o compromisso para a esfera do
agente responsavel pela sua assungao (**).

(*) Sendo uma pessoa singular, o direito referido é-lhe cons-
titucionalmente garantido pelo art. 26.° da Constituigio. On.” 1
do art. 26.° concretiza o direito ao desenvolvimento da persona-
lidade, acolhendo no seu &mbito de protecgao a consagragao de
um conjunto de pressupostos indispensaveis a um desenvolvi-
mento da personalidade compativel com o principio da digni-
dade humana, nos quais se enquadrara a garantia de que a
autoconformagio da identidade, integridade e conduta do indivi-
duo se processara em termos livres e independentes de qualquer
ingeréncia ptiblica. Cfr. JORGE MIRANDA e Rul MEDEIROS, Coristi-
tuigdo Portuguesa Anotadn, Tomo I, Coimbra Editora, Coimbra,
2005, pp. 282-283, e Jost JoaQuiM GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, Constituigio da Repiiblica Portugtiesa, Anotada, Vol. I, 4.*
ed., Coimbra Editora, Coimbra, 2007, p. 463. Assim, a imposigao
por motivagdes de Interesse Ptiblico da assungéo dos comporta-
mentos supramencionados constitui uma heteroconformagio das
condutas individuais, comportando uma restri¢do daquele di-
reito. Estando em causa pessoa juridica de natureza empresarial,
poderd sair restringido o direito 4 livre iniciativa econémica na
sua dimensao de liberdade de empresa, o qual abrange, quer o
acesso a actividade, quer a direcgdo ou gestao e a liberdade de
empresa stricto sensu. Cfr. JORGE MIRANDA, “Iniciativa Econé-
mica”, in Estudos Virios sobre Direitos Fundamentais, Principia, Es-
toril, 2006, p. 180. Trata-se de um direito de natureza andloga aos
direitos, liberdades e garantias, atento o facto de se constituir
essencialmente como um direito negativo ou de defesa. Cfr.
Josk JoaQumv GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Constituigdo da
Repiiblica Portuguesa, cit., pp. 788-789, e JORGE MIRANDA e RUI
MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada, cit., p. 144.

(*%) Trata-se de um direito de natureza analoga aos direi-
tos liberdades e garantias, aplicando-se-lhe, nos termos do art.
17.°, o regime daqueles. Cfr. JoaQuim GOMES CANOTILHO e VITAL
MOREIRA, Constitui¢do da Repriblica Portuguesa, cit., p. 800, e
JORGE MIRANDA e RUl MEDEIROS, Constituigdo Portuguesa Anotada,
cit., p. 145.
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Por estar em causa a violagdo de direitos funda-
mentais configurdveis como direitos, liberdades e
garantias ou como direitos de natureza andloga, nos
termos do art. 17.°, a sua restricao legal devera ocor-
rer nos termos do preceituado nos n.* 2 e 3 do art.
18.° da CRP. Ora, sem prejuizo da analise dos de-
mais requisitos, que, por limitages expositivas, nao
podemos convocar a esta sede, nao podemos deixar
de referir que ndo se cumpre o requisito da autori-
zacdo constitucional da medida. O art. 22.° da Cons-
tituicdo determina que o Estado e demais entidades
publicas podem responder directa e individual-
mente perante os danos na esfera de terceiros a que
déem lugar, no entanto, o inverso nio sera verda-
deiro, pelo que, sempre que hajam de responder ci-
vilmente os titulares dos orgaos, funcionarios ou
agentes, a solidariedade do Estado e demais enti-
dades publicas sera condicao do seu exercicio (*%).

A solugao normativa exposta, por compreender
uma exclusdo da responsabilidade das entidades
publicas em simultineo a uma responsabilizagio ex-
clusiva dos agentes que as integram, sera contraria
ao regime do art. 22.°, por ai incumprindo a exigén-
cia de autorizagdo constitucional para a restrigao.

(%) Cfr. JoaQuiv GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Cons-
tituigdo da Repiiblica Portuguesn, cit., p. 429. As entidades piiblicas
funcionam como garante do pagamento da indemnizagdo, independen-
temente do grau de culpa que possa imputar-se a conduta lesiva do
funciondrio ou agente. Dai que o credor possa exigir a prestagdo inte-
gral a Administragdo ou qo seu servidor ou contra ambos conjunta-
mente, cabendo o direito de regresso, por parte do demandado, nos
termos que vierem a ser fixados na lei regulamentadora”. Cfr. CARLOS
ALBERTO FERNANDES CADILHA, Reginte da Responsabilidade Civil
Extracontratual do Estado e Demais Entidades Pitblicas, Anotado,
Coimbra Editora, Coimbra, 2008, p. 39. “O preceito dispée sobre a
responsabilidade das entidades pitblicas com os titulares de érgdos, fun-
ciondrios ou agentes e ndo destes com aquelas, sendo certo que ele pode
obrigar as primeiras a responder civilmente sempre que 0s segundos
responderent, mas ji nio impor a responsabilidade directa dos segundos
em todos os casos emt quee as entidades piiblicas devan responder” . Cfr,
Acordao do Tribunal Constitucional n.® 236/2004, de 13 de Abril
de 2004, proferido no Proc. n.® 93/03, disponivel em www.tribu-
nalconstitucional.pt. Em sentido diverso, e admitindo que “podem
existir casos excepcionais de responsabilidade exclusiva”, cfr. Luis
CABRAL DE MONCADA, Responsabilidade Civil Extracontratual do Es-
tado, A Lei n.° 67/2007, de 31 de Dezembro, Abreu & Marques Vi-
nhas e Associados, Sociedade de Advogados, RL, 2008, pp. 37-38.

—




2.4. Responsabilidade financeira

A violagao do preceituado na LCPA quanto a
assungao de compromissos serd ainda susceptivel
de fazer os agentes responsaveis pelos mesmos in-
correrem em responsabilidade financeira em sentido
estrito, que podera ser de natureza sancionatdria
e/ou reintegratoria (¥). O texto constitucional prevé
que a responsabilidade financeira serd exercida
relativamente a infracgdes financeiras e que a com-
peténcia para o seu exercicio estd reservada ao
Tribunal de Contas (TdC) (*¥). No plano infracons-
titucional, a sua disciplina é fornecida pela Lei
de Organizagao e Processo do Tribunal de Con-
tas (LOPTC) (**), nos termos da qual o TdC “efectiva
responsabilidades por infraccoes financeiras” relativa-
mente a “quem gere e utiliza dinheiros piiblicos, in-
dependentemente da natureza da entidade a que per-
tenga” (*)(*'). Tal responsabilidade concretiza-se em
duas modalidades distintas: (i) a responsabilidade
reintegratéria, que se traduz na obrigagao de repo-
sicdo de determinadas quantias no patrimoénio
publico; e (ii) a responsabilidade sancionatéria, con-
sistente na aplicagdao de multas aos responsaveis ().
A responsabilidade financeira sancionatoria corres-
ponde, no fundo, a punigao de um comportamento
assumido em desconformidade com normas de na-
tureza financeira, independentemente da produgao

(*) Numa caracterizagio da responsabilidade financeira, cfr.
o parecer do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Re-
publica n.” PGRP00001237, disponivel em www.dgsi.pt.

(*) Cfr. alinea ¢) do n.” 1 do art. 214.° da CRP.

(*) Aprovada pela Lei n.° 98/97, de 26 de Agosto.

(*)Cfr.n°1doart. 1.°ealineae) don.°1 do art. 5.° da LOPTC.

(*) Por infracgao financeira podemos conceber “todo o facto
culposo, punido cont nulta e podendo gerar a obrigacdo de repor, pra-
ticado em violagio da disciplina dos dinheiros piiblicos por aqueles que
tém a obrigagio de concorrer para que ela seja observada”. Cfr. CARLOS
MORAIS ANTUNES, “O julgamento da responsabilidade financeira
no Tribunal de Contas”, in Revista de Finangas Piiblicas e Direito
Financeiro, Ano 4, n.° 2, p. 168.

() Cfr. arts. 59.° e segs. e 65.° e segs. da LOPTC, respectiva-
mente. Trata-se de uma responsabilidade imputada aos agentes
individualmente considerados, atento o preceituado no art. 61.°
da LOPTC, cabendo aos agentes a reposigao e/ou pagamento da
multa. E respeite & responsabilidade reintegratoria, aquele ar-
tigo sera aplicavel a responsabilidade sancionatéria, atento o n.°
3 do art. 67.° da LOPTC.
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de qualquer dano, sendo que a responsabilidade fi-
nanceira reintegratoria, para além do propdésito de
punigéo do agente, assenta numa logica de ressarci-
mento dos danos produzidos na esfera juridico-
-ptiblica (**). Em nenhum dos casos, é dispensado o
pressuposto da culpa, sendo que, na responsabili-
dade financeira reintegratdria, ao pressuposto da
culpa ¢é acrescido o pressuposto do dano (*).

Ao prever a responsabilidade financeira dos
agentes responsaveis pela assung¢ao desconforme
de compromissos, o art. 11.° da LCPA nao com-
porta qualquer inovagao ao nivel dos tipos legais
de responsabilidade financeira, pelo que a sua res-
ponsabilizagdo nao resulta directamente da LCPA,
e s6 sera levada a efeito, caso os comportamentos
em causa sejam subsumiveis nos tipos legais de
responsabilidade financeira, reintegratéria e san-
cionatdria, previstos na LOPTC ().

IV. Apreciacdo global das solugdes juridico-
-normativas adoptadas

As solugdes adoptadas em matéria de conse-
queéncias juridicas na LCPA ndo parecem ter sido
objecto de um tratamento compativel com a natu-
reza das consequéncias que das mesmas decorrem.
Estando em causa um dominio tao sensivel como a
previsao de consequéncias juridicas, exigir-se-ia do
legislador um cuidado acrescido com os niveis de
rigor e de clareza do texto que as consagra e, sobre-
tudo, uma profunda ponderagio das solugdes nor-
mativas adoptadas. Em sentido diverso, ao abrigo

(**) Cfr. GUILHERME D’OLIVEIRA MARTINS e GUILHERME WAL-
DEMAR D'OLIVEIRA MARTINS, “A responsabilidade financeira: evo-
lugdes recentes”, in Cadernos de Justica Administrativa, n.° 88,
Julho/Agosto de 2011, pp. 52 a 56.

(%) Cfr. arts. 61.° n.° 5, e 64.° da LOPTC.

(*) Por exemplo a alinea b) do n.° 1 do art. 65.° da LOPTC
prevé que o TdC poderd aplicar multas em casos de “violagdo das
normas sobre a elaboragdo e execugio dos orgamentos, bem como da
assungdo, auforizagdo ou pagamento de despesas piiblicas ou compro-
nissos”. Por sua vez, se derem lugar a pagamentos indevidos,
nos termos previstos nos n.* 1 e 4 do art. 59.° da LOPTC, os com-
promissos desconformemente assumidos podem dar origem a
obrigagdo de reintegragao.




Principais consequéncias da violagao da LCPA

da necessidade de garantir o cumprimento das ob-
rigagbes decorrentes daquele diploma, o legislador
consagrou um vasto arsenal de consequéncias de
natureza bastante heterogénea (objectiva, subjec-
tivo-institucional e subjectivo-individual), cujos
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efeitos podem acabar por bloquear a tomada de de-
cisGes pelos agentes integrados nas entidades sujei-
tas aquele diploma (**). Assim podera suceder em
virtude do (mais do que legitimo) receio das conse-
quéncias que de tais decisdes podem advir.

HuGo FLORES DA SILvA (%)

(**) Assim, sem prejuizo de, em matéria de responsabilidade,
on.’3doart. 23.° do DL de Regulamentagdo prever que “nio caso
de comipromtissos assuntides até i data da entrada e vigor do presente
diploma em desconformidade com as vegras procedintentais nele esfa-
tuidas, presime-se, ros ermos gerais de direito penal, exclufda a culpa,
para os efeitos do disposto no art. 11.°da LCPA”; e don.® 4 prever a
mesma solugio relativamente “is enfidades que beneficiem de pro-
granm de assiskéncia econdmtica, ne dinbito do Progroma de Apoic &
Economia Local, ou do programa extraordindrio de regularizagdo de di-
vidas o Servigo Nacienal de Smide, até ao inicio dos pagamentos pre-
vistos e desde que a sua adesio aos programas seja contratualizada até
ao dig 30 de Setembro de 2012, Esta ultima solugdo é discutivel,
porque nada parece justificar que, pelo simples facto de a enti-
dade na qual se encontrem inseridos aderir a um programa de
assisténcia econdmica, se presuma a inexisténcia de culpa por
parte dos agentes que assumam compromissos em violagio das
regras procedimentais previstas na LCPA, num momento em
que é ja vigente o DL de Regulamentagio.

(") Por indicacao expressa do autor, este artigo segue as re-
gras anteriores ao novo acordo ortografico.




