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ADVERTENCIA

O que vai ler-se ndo constitui propriamente uma tese. Sdo genera-
lidades do nosso direito positivo sobre responsabilidades derivadas de
infraccOes as regras contabilisticas e de execugdo orcamental relaciona-

das com a gestdo dos dinheiros publicos, que nos Congressos Interna-
cionais das Instituicdes Superiores de Fiscalizagdo das Finangas Piibli-

cas se tem desejado conhecer.



I PARTE

GENERALIDADES SOBRE A RESPONSABILIDADE
CIVIL, CRIMINAL E DISCIPLINAR

I— RESPONSABILIDADE CIVIL

A lei ndo se limita a reonhecer e fixar os direitos. Assegura a
sua frui¢do e ndo a asseguraria se, quando violados, ndo ordenasse
a sua restituicdo ou reparacgao.

Sempre que se ofendem poderes ou interesses que sejam garantidos
pela lei hé lesdio de um direito. Esta lesdo envolve o nio cumprimento
da obrigagdo de respeitar esses poderes ou interesses, e, conforme se
trata de obrigacdes de caricter geral, como sdo as correspondentes aos
direitos absolutos, tais como os direitos de pessoa e os direitos reais, ou
de obrigagdes instituidas entre determinadas pessoas, assim temos a
lesdio dum direito de caricter geral ou relativo e preexistente.

Em qualquer dos casos, pela lesdo constitui-se o seu autor na obri-
gacdo de indemnizar o dano causado ().

A obrigacdo que a lei impde ao autor de qualquer dano, injusta-
mente causado a outrem, de ressarcir o respectivo valor, quer esse
dano resulte de inexecug¢io de uma obrigagio preexistente, quer de um
acto ou omissdo ilicitos, estranhos a qualquer obriga¢do, mas que

(1) Prof. Guilherme Moreira — Instituicdes de Direito Civil.



importam infrac¢do do dever de ndo lesar ninguém, constitui a res-
ponsabilidade civil. Tem em vista dar ao ofendido um valor patrimonial
equivalente ao prejuizo sofrido ou compensi-lo por forma idéntica.

A obrigagio em que se constitui o ofensor de reparar o prejuizo
causado na ordem moral da sociedade, sofrendo uma pena estabelecida
na lei, e aplicada por tribunal competente, constitui a responsabilidade
penal.

Quando a violagdo ou ofensa dos direitos de outrem resultar de
factos punidos pela lei penal, pode haver responsabilidade civil e junta-
mente responsabilidade criminal; no caso contrario, s6 hd a civil, assim
como casos hd em que s6 tem lugar a criminal e é o que sucede sempre
que se ndo verifiquem os requisitos da responsabilidade civil.

*
Os elementos da responsabilidade civil sdo:

a) — um facto positivo ou negativo (ac¢io ou omissio) que, objec-
tivamente considerado, constitui a violacio de um direito
(uma actuagio antijuridica);

b) — um dano patrimonial ou moral resultante daquele facto, dano
este que deve estar com o facto ilicito numa relagio de
causalidade;

¢)—a culpa ou uma relagio de conexidade moral entre o dano
€ o seu autor material, elemento este exigido pela doutrina
da responsabilidade subjectiva tradicional e negado em
certa medida pelos adeptos da teoria da responsabilidade
objectiva.

A culpa consiste na intencionalidade pura e directa do agente de
causar dano (dolo) ou numa certa falta imputdvel de diligéncia ou falta
de cuidado que ele deveria empregar mas que ndo quis empregar.
Neste caso diz-se culpa propriamente dita ou negligéncia.

Se esta culpa ¢ causa do ndo cumprimento de uma obrigacio
preexistente, hd culpa contratual; se é causa de quaisquer outros actos

ilicitos, estranhos aos contratos mas de que resultam danos, diz-se culpa
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extra-contratual (é todavia duvidoso que seja contratual a responsa-
bilidade emergente de obrigacdes preexistentes nido-contratuais).

A culpa, segundo a teoria da responsabilidade subjectiva, admite
trés graus:

1.° — Culpa grave — negligéncia que consiste em nio adoptar a
diligéncia que toda a gente adopta para evitar um dano.
Aproxima-se do dolo e, por isso, ndo deve ser cometida nem
sequer por um homem de inteligéncia mediocre (*);

2.°— Culpa leve — que consiste em ndo se proceder e ndo enten-
der as coisas como as entende um homem de média e si
inteligéncia e prudéncia, um bom pai de familia ou bom
administrador;

3.°—Culpa levissima — aquela que s6 uma pessoa dotada de
atencdo e cuidados excepcionais poderia evitar (2).

Estas gradages da culpa tanto se dio em relagdo ao facto de
fazer alguma coisa que ndo se devia fazer (in faciendo) como ao de
ndo fazer alguma coisa que se devia fazer (in ommitendo), e tanto podem
ser apreciadas em abstracto como em concreto confrontando-se a acti-
vidade da pessoa culposa, ou com um tipo abstracto de homem normal,
concebido como tipo de um bom pai de familia, ou com a habitual
actividade e diligéncia da prépria pessoa culpada em outros actos e
negdcios da sua vida.

Para que o facto prejudicial e ilicito possa ser imputado é neces-
sdrio, primeiro que tudo, que dele seja autor directo ou indirecto aquele
a quem pretende impor-se a responsabilidade, pois ninguém pode e
deve ser obrigado a responder pelos factos alheios. A imputagio da

(*) Falta de diligéncia que as pessoas dissolutas costumam usar (Correia
Teles) ou aquela omissdo de diligéncia que se podia evitar com uma capacidade
ordindria ou sem esfor¢co de atengéip (Coelho da Rocha).

A lei 2.054, de 21 de Maio de 1952, sobre a atribui¢cdo e a responsabi-
lidade civil e financeira no caso de alcance admite a culpa grave como funda-
mento daquela responsabilidade quanto as pessoas estranhas ao facto.

(®) E, pois, duvidoso que seja aceitdvel a velha mdxima: in lege Aquilia
et levissima culpa venit.



responsabilidade pelos danos resultantes dos factos praticados por
outras pessoas ndo invalida o principio, pois entio a responsabilidade
baseia-se ndo no facto que imediatamente causa o dano, mas num facto
de omissio, pessoal do responsavel, isto é, na falta de atengdo, cuidado
e diligéncia que podia e legalmente devia empregar, e todavia nio
empregou por dolo, culpa ou negligéncia sua.

Quer dizer: a pessoa nio &, em regra, responsavel pelos actos de
terceiros, a ndo ser que se prove achar-se ela prépria em culpa pelo
facto de ter escolhido pessoas incapazes e incompetentes (culpa in eli-
gendo), ou pelo de ndo ter vigiado, como lhe cumpria, o desempenho
das missdes de que incumbira esses terceiros de cuja actividade tenha
resultado o dano para outrem (culpa in vigilando), ou ainda pelo facto
de ndo ter guardado convenientemente essas pessoas ou coisas (culpa
in custodiendo) (*). Alguns autores chegam a sustentar que a simples
inacgdo é suficiente para fundamentar a responsabilidade mesmo nos
casos em que nio se esteja obrigado legalmente a proceder. Assim, se
um dano foi causado a um terceiro, dano que o autor da omissdo podia
impedir e nd3o impediu, é sempre responsavel.

Em resumo: segundo o critério da responsabilidade subjectiva ndo
h4 responsabilidade desde que o dano ou a violagdio do direito ndo
tenha a sua causa moral num dolo ou culpa neste sentido, ou nido
pudessem ser reconduzidos a um elemento psicolégico de intenciona-
lidade (?).

*

A generalidade dos cddigos modernos — francés, alemdo, suigo,
espanhol e outros — considera em principio a culpa como um dos
requisitos da responsabilidade. Entende-se que o dano ndo devido a
culpa do agente ndo pode atribuir-se moralmente a este, mas ao acaso,
devendo por conseguinte ser suportado pelo lesado. Com o critério da

culpa, dd-se a responsabilidade um valor educativo por promover o
desenvolvimento de atengdo e vigildncia das pessoas, e nao se obsta

(1) A citada lei 2.054 adoptou estes principios.
(*) Prof. Cabral Moncada — Ligdes — Vol. II — pdg. 456.

a livre iniciativa e actividade dos individuos que sabem sé incorrer
em responsabilidade quando culpados.

Mas também se concorda que hd casos de responsabilidade sem
culpa, determinada esta por considera¢des particulares a esses casos;
no entanto, a regra ¢ a de que ndo responde quem nao foi culpado.

A teoria da responsabilidade objectiva ou sem culpa pode sinte-
tizar-se no seguinte conceito: deve reparar o dano de outrem quem se
arriscou, com ou sem intengdo de tirar proveito, a exercer, por si ou
por meio de mandatirio ou colaborador, uma actividade -qualquer,
positiva ou negativa de que resultou esse dano.

As duas doutrinas — objectiva e subjectiva — tém vérios defen-
sores com argumentos ponderosos pro e contra que a indole e ligeireza
destas notas nao aconselha enunciagio e critica.

*

Quanto ao Cddigo Civil portugués é discutido se adopta, em prin-
cipio, a teoria da culpa, se a de uma responsabilidade objectiva, mas
a opinido dominante é no primeiro sentido.

O Prof. Cabral Moncada (*) entende que o Cédigo Civil portugués
se manteve e se mantém ainda hoje estritamente fiel 4 teoria da res-
ponsabilidade com culpa quanto a imputacio da responsabilidade pelo
ndo cumprimento de obrigacdes contratuais preexistentes (artigos 2 393,
705, 717, 1228, 1336 a 1338, 1347, 1383 n.° 2, 1384 n.° 2 e 1398);
quanto a imputagio de responsabilidade pela préitica de outros factos
ilicitos, lesivos de direitos alheios mas ndo condicionados por obriga-
¢Oes preexistentes (culpa extra-contratual) entende que o Cédigo, em-
bora preferindo ainda a mesma teoria como doutrina geral, todavia
a ndo acolheu exclusivamente, mas orientou-se antes no sentido de
uma concep¢do mais larga que lhe permitiu ji sancionar alguns casos
de responsabilidade objectiva, embora com excepgdes (artigos 2 377
a 2379, 2396, 2397 e 2403).

H4 que notar que a tendéncia de admitir a responsabilidade sem
culpa, é manifesta nas legislagGes relativas a responsabilidade por aci-

(*) LicGes de Direito Civil —2.2 ed. — pdg. 465.




dentes de trabalho e por acidentes de via¢do, que tem de certo modo
como base a teoria do risco profissional.

De facto, quanto aos acidentes de trabalho os patrdes sdo hoje
responsdveis por todos os desastres de trabalho e casos de doenca
profissional, sofrida pelos operarios e empregados, independente'rpente
de qhalquer espécie de culpa desses patrdes, tendo tal responsabilidade
objectiva apenas como limite ou a culpa grave da vitima ou o caso c.ie
forca maior. Quanto aos acidentes de viagdo todos os que por meio
de veiculos ou de quaisquer meios de transporte nas vias piblicas
causarem um desastre ou acidente de que resulte lesdo na integridade
fisica ou no patriménio de outra pessoa, serdo também resp.onsévei.s
pelos prejuizos causados, devendo pagar as suas vitimas u@a mdemn?-
za¢do. O proprio Estado, os corpos administrativos e quaisquer enti-
dades ou empresas responderdo também nos mesmos termos por todos
os prejuizos desta natureza, causados a terceiros pelos seus agentes 0}1
empregados. Ocorridos tais prejuizos nasce uma obrigacdo de indemni-
zar com base numa responsabilidade puramente objectiva e indepen-
dente de culpa que sé encontra como limite, ou a culpa do préprio
ofendido, ou um facto de terceiro, ou caso de for¢ca maior.

*

Apesar da teoria objectiva da responsabilidade ser preconiza.d'a
por muitos autores como devendo prevalecer sobre a da responsabili-
dade subjectiva, ndo apenas nos dominios dos acidentes de trabalho
e de viagdo, mas de uma maneira geral, a regra continua a ser a-fla
culpa. A corrente doutrindria predominante ndo prescinde do conce}tf)
de culpa ao enunciar os elementos fundamentais da responsabili-
dade civil. 2

As razdes em que se funda o principio de culpa afiguram-se bas-
tante ponderosas para justificarem a manutengdo desse principio.

Naio s6 ao sentimento juridico repugna que se considere responsavel
quem agiu sem culpa, como essa responsabilidade constitui.ria um grave
embarago a actividade e iniciativa humanas. Ninguém, agmdf), podefai
saber, embora procedendo com prudéncia e aten¢do, se nido mcorrcx:na
em responsabilidade por danos causados pelo seu acto. Pelo contré.no.
a responsabilidade baseada na culpa, além de estimulante e educativa,
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por desenvolver nos individuos as qualidades de diligéncia, ndo oferece
tais inconvenientes.

Se alguém ¢ lesado por um acto alheio nio culposo, é como se
o fosse pelas for¢as da natureza, pelo acaso, e, do mesmo modo que
entdo teria de suportar o dano, igualmente o deve suportar naquela
outra hipétese (*).

Quando quisermos ajuizar da oportunidade e conveniéncia de apli-
cagdo dos principios de uma ou outra teoria no dominio do sistema
financeiro ndo serd demais reparar no que disse Josserand a pég. 418,
I1, do seu Cours: «A responsabilidade objectiva ndo destronars comple-
tamente a responsabilidade subjectiva; nio & desejdvel que a nocio do
risco exclua de todo a da culpa; é mesmo de notar que a tese do abuso
do direito forneceu & responsabilidade subjectiva um elemento novo e
lhe permitiu desenvolver-se nesta direccdo. Mas, a tendéncia actual é
particularmente favordvel a responsabilidade objectiva: dos dois pélos
de atracg@o, a culpa e o risco, o primeiro continua a exercer a maior
acgao sobre a doutrina e a jurisprudéncia, mas o segundo faz-se sentir
com uma forca incessantemente acrescida. Porém, as duas correntes nio
sdo inconcilidveis e muito bem se completam; subjectiva ou objectiva,
toda a tese da responsabilidade tende a este fim, sempre ambicionado e
jamais alcangado: o equilibrio perfeito, ainda que instdvel, dos direitos
e interesses.»

*

Para que tenha lugar a indemnizagiio exige, pois, a lei, por regra, que
0 autor do facto ilicito tenha procedido com culpa — lato sensu. Esta
culpa reveste a forma de dolo se ele proceder intencionalmente; e a de
simples negligéncia — stricto sensu — se ele apenas se conduziu sem
a devida circunspec¢io e prudéncia, ou seja com omissio das necess4-
rias cautelas.

A indemnizagio compreendendo os danos materiais ou patrimo-
niais causados ao ofendido pode coenvolver em certas hipéteses os
chamados danos morais ou nio patrimoniais que tém por objecto inte-
resses nao avalidveis em dinheiro (dores fisicas ou morais).

(*) Prof. Vaz Serra. Exposi¢io sobre «Responsabilidade Civil. Seu funda-
mento» nos trabalhos preparatérios do projecto do novo Cédigo Civil,
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Tem-se entendido que o Estado e as autarquias locais e institutos
publicos personalizados (pessoas colectivas de direito piblico) néo
podem, fundados no dano moral originado numa ofensa aos senti-
mentos de afecto, reclamar judicialmente qualquer indemnizagao.

Mas entre os danos ndo patrimoniais podem incluir-se a diminui-
¢do de prestigio ou reputagdo publica, donde resulta que as pessoas
colectivas podem sofrer danos nZo patrimoniais: se ndo podem ter
dores fisicas ou morais, podem ser atingidas na sua reputa¢do, por
exemplo (%).

*

Nos danos materiais a indemnizagdo paga o prejuizo, constituindo
o0 seu exacto valor pecunidrio; nos danos ndo patrimoniais a indemni-
zag¢do apenas tenderd a compensd-lo, dando ao ofendido oportunidade
de obter através dela satisfagdio que dalgum modo contrabalance os
males sofridos (?).

O nosso Cédigo Civil parece ndo ter admitido a reparagdo pecunii-
ria de danos nio patrimoniais. E esta pelo menos a doutrina dominante.

Mas o artigo 34.°, § 2.°, do Cddigo do Processo Penal declara que
na fixacdo do montante da indemnizacio devida por estes factos crimi-
nosos deve atender-se ao dano material e moral causado pela infracgao,
a situa¢do econdmica e & condigdo social do ofendido e do infractor; e o
artigo 690.° determina que na sentenga ou acérddo de revisdo que tiver
absolvido o reu, condenado pela sentenga revista, ser-lhe-d arbitrada
uma justa indemnizac¢do pelos prejuizos materiais e morais que houver
sofrido, podendo, quanto aos danos materiais deixar-se a liquidagio
para a execugdo da sentenga e fixando-se, desde logo, a indemnizacio
pelos danos morais.

A garantia da repara¢io do dano moral, pelas dificuldades deri-
vadas da prépria determinagdo, do quantitativo correspondente, nao
pode deixar de reflectir em certos casos alguma coisa de simbdlico (®).

No projecto do novo Cédigo Civil parece vir a admitir-se a repa-

() Prof. Vaz Serra. «Reparagiio do dano ndo patrimonial» — Bol. Min. da
Justica — N.° 83 — Pdg. 70.

(®) Prof. Manuel Andrade —R. L. J.— Ano 83 — pdg. 228,

(®) Ac. do S. T. J., de 13 de Dezembro de 1947.
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racdo por danos morais. Na exposi¢cdo sobre «Reparacdo do dano ndo
patrimonial», um dos trabalhos preparatérios daquele projecto do Pre-
sidente da Comiss@o, Prof. Doutor Vaz Serra diz-se: «...por dificil que
seja a avaliagio pecunidria do dano ndo patrimonial, parece preferivel
admitir a reparagdo deste dano a deixar sem satisfagdo os prejuizos
dessa natureza, acaso muito importantes, sofridos pela vitima. Esses
prejuizos nao sdo menos dignos de consideragdo do que os prejuizos
patrimoniais, podem ser mesmo mais dignos de atenc@o e, se é dificil
calcular a indemnizacdo deles, dificil pode ser também calcular a
indemnizagido de certos danos patrimoniais (exemplo, o lucro cessante).

E mais adiante «Esta (indemniza¢do) diferentemente do que acon-
tece com a do dano patrimonial, ndo é uma verdadeira indemnizacao,
pois ndo coloca o ofendido na situagido em que estaria se o facto danoso
ndo tivesse tido lugar, mediante a concessao de bens com valor equiva-
lente ao dos perdidos em consequéncia desse facto. Melhor se tem cha-
mado satisfagdo ou compensagdo».

A satisfagdo ou compensacdo dos danos morais ndo é, pois, uma
verdadeira indemnizagio, no sentido de um equivalente do dano, isto &,
de um valor que reponha as coisas no seu estado anterior & lesdo. Tra-
ta-se apenas de dar ao lesado uma satisfacdo ou compensacdo do dano
sofrido uma vez que este, sendo apenas moral, ndo é susceptivel de
equivalente (*).

A Constituigdo Politica, no artigo 8.°, n.° 19, declara que constitui
garantia individual dos cidaddos portugueses o direito de reparagdo de
toda a lesdo efectiva conforme dispuser a lei, podendo esta, quanto a
lesdes de ordem moral, prescrever que a reparagdo seja pecunidria.

II — RESPONSABILIDADE CRIMINAL

Os factos ilicitos ou ofendem apenas a ordem juridica privada
(ilicitos civis ou delitos civis) ou as condigGes essenciais da ordem juri-
dica publica (ilicitos penais ou delitos penais — crimes ou delitos).

() Algumas multas pecunidrias impostas por lei «a titulo de compensacio
para o Estado» devem ser encaradas, como sangdes civis e com este caricter.
Certas responsabilidades financeiras tém como san¢dpo uma multa pecunidria
que muitas vezes se deve considerar como pena administrativa.
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Os primeiros provocam sdmente uma reac¢do privada, que se¢ tra-
duz na obrigagdo de reparar a ofensa pela reintegragdo, mais ou menos
perfeita do bem juridico lesado; os segundos determinam uma reacg¢io
de cardcter puiblico, que se traduz na obrigagdo de reparar a perturba-
¢do causada pelo crime, sujeitando-se o seu autor a aplicagio de uma
pena pessoal ou pecunidria.

Mas como hd muitos factos que sio ao mesmo tempo ofensivos
da ordem juridica privada e dos direitos piiblicos essenciais do Estado,
a responsabilidade nestes casos é mista, dando-se simultineamente a
responsabilidade civil e criminal.

E dificil distinguir num acto contririo ao direito onde acaba o
ilicito civil e pode comegar o ilicito criminal. Na falta de um critério
que a priori nos permita a distingdo, s6 a consulta das disposi¢des con-
cretas e a verificagio da existéncia de sangdes criminais nos permite
a atribuicdo do ilicito a cada facto (*).

X

Niao basta que o facto, accdo ou omissao, seja ilicito; deve tam-
bém corresponder a um certo tipo legal, o que dd aos cidaddos a garan-
tia de ndo serem punidos por factos diferentes dos previstos na lei. Mas
conforme se admite ou ndo em cada sistema a integracdo por analogia,
assim se exige uma legitimidade juridica (corresponder o facto a um
tipo de crime previsto no direito penal em geral) ou a legitimidade
legal (corresponder a um tipo previsto em cada disposi¢do concreta) ().

A afirmac@o juridica de que o agente de um facto criminoso &
culpado e por ele deve ser punido pressupde, entre outros requisitos,
a sua capacidade para avaliar o alcance daquele facto e para se auto-
-determinar de harmonia com a avaliagdo feita. Esta capacidade ¢é
designada em direito criminal por imputabilidade. Sem imputabilidade
ndo surge a responsabilidade penal e, por isso, a falta permanente ou
ocasional da imputabilidade constitui circunstincia derimente.

(1) Prof. Beleza dos Santos — Ligdes — 1945 — pédg. 48 e seguintes.
() E esta ultima forma a adoptada no direito portugués (art. 5.°, 6.° e
18.° do Cédigo Penal).

14

Nio basta ainda ter cometido um facto ilicito e ser imputdvel para
ser penalmente responsdvel.

Para que um facto criminoso seja punido é necessirio que, a par
do nexo de casualidade entre 0 mesmo facto ou o seu resultado e a
conduta do agente haja um nexo subjectivo entre o agente e o crime,
de tal modo que este lhe possa ser atribuido psiquicamente. Este ele-
mento subjectivo apresenta duas modalidades essenciais: o dolo € a
negligéncia.

A elas se refere a nossa lei, embora dé a negligéncia umas vezes
este nome (art.’ 2.° do Cod. Penal), outras a de culpa (44.° n.° 7), outras
ainda equiparando as duas designagdes (43.° § tinico); ao dolo designa-o
umas vezes por intengdo, outras por voluntariedade e aparece em face
da doutrina como dolo directo e dolo eventual.

O dolo ou inten¢do tem como elementos: a previsdo ou repre-
sentacdo mental do acto e suas consequéncias, a resolugdo com o pro-
p6sito de obter o resultado natural do acto, o motivo determinante e
fim, e a consciéncia do ilicito.

O dolo &, assim, a vontade deliberada de fazer o que se sabe ser o
mal. E a este mal, quando constituido pelo delito, ou quando toma a
forma delituosa, que se chama crime doloso.

Os requisitos do dolo, e concomitantemente de imputabilidade
dolosa, reduzem-se aos seguintes postulados: 1.°—a consciéncia, por
parte do agente, do que é o mal, e a certeza de que o que vai praticar
é também mal; 2.°— a resolucdo de praticar o mal a despeito da cons-
ciéncia do mesmo.

Mas quando o agente, com a sua conduta voluntdria causa, por
insuficiente observincia dos seus deveres de comportamento em socie-
dade, um resultado que ndo queria produzir, age com culpa e por isso
os crimes culposos sio chamados de resultado involuntario.

*

A punigdo da negligéncia ou culpa funda-se na omissdao voluntiria
de um dever (*). Ndo s6 os deveres concretamente impostos nas dispo-
sicdes ou leis especiais mas um dever geral de atengdo, de cuidado, de

(1) Art.° 2.° do Cédigo Penal.
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previdéncia quanto ao respeito pelos interesses alheios. A par dos deve-
res concretamente indicados em vdrias disposigdes cuja violagdo
implica por vezes negligéncia, indica a lei com frequéncia outras causas
de negligéncia a que chama inconsideragio, impericia, falta de destreza
falta de atencdo (%).

A culpa em matéria penal s6 & punida nos casos em que a lei espe-
cificadamente a manda punir (2).

Os penalistas transpuseram do direito civil tradicional a distingao
de culpa lata, leve e levissima declarando que esta tltima s6 poderia pro-
duzir efeitos civis, mas, modernamente, a tendéncia é para deixar ao
juiz, em todos os casos, a liberdade de, sempre que haja culpa, avaliar
e graduar a pena cominada na lei.

O Cédigo Penal apesar de prescrever que s6 incorrem em respon-
sabilidade criminal os que procedem com dolo ou com culpa determina
no artigo 51.° que a isencdo de responsabilidade criminal nio envolve
a responsabilidade civil. Quer dizer, provando-se que o acusado pro-
cedeu sem dolo nem culpa criminal, nio obsta isso a que responda
civilmente, se se verificarem os requisitos desta responsabilidade.

*

O artigo 3.° do Cod. Penal considera contravengdo o facto volun-
tdrio punivel, que inicamente consiste na violacdo, ou na falta de obser-
vancia das disposicdes preventivas das leis e regulamentos, indepen-
dentemente de toda a intencio maléfica.

O Prof. Cavaleiro de Ferreira baseia o conceito de contravengao
na ideia de fungdo administrativa e financeira do Estado. Nestas fun-
¢es, o Estado, por um lado, «prové a conservagdo e seguranga dos
bens juridicos tutelados pela ordem juridica; e, por outro, pretende
produzir os meios, as utilidades para satisfagio das necessidades indivi-
duais ou colectivas, promovendo o bem-estar e prosperidade publica,
melhorando as condigdes de existéncia social». Mas, em qualquer dos
casos, «o interesse do Estado, interesse na conservagao dos bens juri-

(') Art.°® 368.°, 369.° e 482.° do Cédigo Penal.
(*) Art.°> 110.° do Cédigo Penal.
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dicos ou no melhoramento social, ¢ um interesse meio, um interesse a
satisfagdo de outros interesses individuais ou colectivos.» Os fins admi-
nistrativos «sdo sempre interesses mediatos, directos ou primdrios dos
individuos ou da colectividade que por meio de fun¢ao administrativa
se pretendem prevenir ou garantir». Assim, a violagdo de que fala o
artigo 3.° do Cod. Penal é «a violagdo do interesse administrativo, quer
dizer, do interesse da actividade administrativa na presenca de outros
bens juridicos ou na prossecugdo de outros interesses individuais ou
colectivos. E a protecgdo do interesse da fun¢do administrativa, como
interesse meio, ndo a protec¢do dos interesses fins a cuja satisfacdo
esse interesse meio se destina.» Mas, «se a lesdo do interesse admi-
nistrativo a conservagdo dos bens juridicos, isto €, da actividade admi-
nistrativa destinada a prevenir e evitar o mal em que consistiria essa
violagdo, se segue a lesdo efectiva do interesse que é objecto da activi-
dade administrativa, estaremos perante um crime, desde que tais inte-
resses sejam penalmente tutelados.»

Esta orientagdo tendente a estabelecer uma regra de diferenciagio
entre os crimes e as contravengdes filia-se na adopgao do critério dou-
trinal sobre a existéncia de um ilicito penal administrativo a par do
ilicito criminal, distinguindo-se deste pelos valores que ofende, pelo
modo de ofensa e, consequentemente, pelo respectivo regime juridico dos
seus efeitos. Os adeptos da doutrina afirmam que este ilicito penal admi-
nistrativo ndo representa uma ofensa dos interesses dos outros cidadaos,
que o direito protege com a ameaga e execugdo penal; ndo é uma lesdo
ou perigo de lesdo ilicita de bens juridicos, é apenas uma falta para
com a Administracdo, o ndo cumprimento de um dever para esta,
quando actua no sentido do bem-estar geral.

As penas a aplicar como sangdes do ilicito administrativo tém que
ser diversas das aplicdveis aos agentes de crimes: sao multas, que ndo
visam nem a correc¢do, nem a intimida¢do e muito menos a eliminagao,
mas ao estimulo, ao incitamento dos cidaddos ao cumprimento do
dever omitido para com a Administragao.

O alcance desta doutrina é contrariado pelo Prof. Beleza dos San-
tos na Rev. da Ordem dos Advogados —ano 5.° n.°* 1 e 2, pag. 49,
Concorda, porém, que de facto hd virias medidas coactivas impostas
pelo poder ptiblico ou por certas entidades com esta competéncia, que
tém de comum com as penas de direito criminal um ou mais elementos,
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ou porque possuem um fim especifico que se reflecte sobre a sua estru-
tura, ou porque nio tém certos efeitos caracteristicos das penas, ou das
condenagdes criminais, ou porque ndo sio aplicadas com as garaitias
de processo asseguradas as penas propriamente ditas.

As sangbes desta espécie que necessariamente tem de corresponder
um ilicito, ou certo aspecto de ilicitude, poderd chamar-se sang¢des admi-
nistrativas, e ao ilicito que as determina poderd dar-se, com este
alcance, o nome de administrativo.

Ao contrdrio do que sucede com as multas criminais, quando a pena
administrativa é pecunidria, no caso de falta de pagamento, nio é con-
vertivel em prisdo, salvo disposicio em contrério.

O Prof. Beleza dos Santos distingue assim os crimes e as contra-
vengoes: ’

— S@o normas especificamente preventivas as que protegem media-
tamente interesses indirectamente determinados; e contravengées os
actos da sua violagdo.

— Sd0 normas repressivas ou preventivo-repressivas as que pro-
tegem mediata ou imediatamente interesses determinados, punindo os
actos que os violem ou que os ponham imediatamente em perigo.
Esses actos sdo os crimes. (Ver R. L. J., ano 66 — pag. 34 — nota).

Nas contravengdes é sempre punida a negligéncia (art. 4.° do
Cod. Penal) e ndo ¢ punivel a cumplicidade nem o encobrimento
(art. 25.°). Como muitas contravengdes estdo previstas na nossa legis-
lagao financeira com sangdes varidveis, julgdmos 1itil anotar aqui esta
matéria.

III — RESPONSABILIDADE DISCIPLINAR

As sangdes disciplinares piiblicas ou sejam as aplicadas por érgios
de autoridade publica do Estado, das autarquias locais ou dos insti-
tutos puiblicos sdo castigos que uma autoridade pode impor a uma
pessoa que permanente ou provisoriamente lhe esteja sujeita quando
esta, pelo seu procedimento, comprometa a regularidade do funciona-
mento interno do servigo piblico em que tal autoridade superintenda,
ou a sua eficdcia.

As caracteristicas fundamentais da pena disciplinar sio:

1.* — limitacdo da faculdade da sua aplicagdo aos individuos que
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se encontrem numa relacdo constante ou periddica, perma-
nente ou transitéria, hierdrquica ou n3o, de subordinacdo
particular 3 autoridade que tem competéncia para impo-la;
22— que essa subordinagdo particular resulte da participacdo ou
funcionamento de um servigo puiblico;
32 —que a pena tenha por fim assegurar internamente o funcio-
namento regular do servigo publico ou a sua eficicia.

Enquanto que a responsabilidade disciplinar nasce da violagdo dos
deveres funcionais e visa assegurar a ordem interna dos servigos, man-
tendo a fidelidade dos agentes aos fins prosseguidos pela pessoa colec-
tiva de direito publico, a responsabilidade criminal nasce da violagio
das normas juridicas que protegem interesses sociais da vida numa
sociedade organizada.

A responsabilidade disciplinar ¢ diferente da responsabilidade cri-
minal, mas podem acumular-se quando o mesmo facto que violar um
dos deveres funcionais ofenda simultineamente interesses essenciais
da vida social. H4 neste caso lugar a aplicagio de duas penas uma
disciplinar e outra criminal, por se tratar de repressdes distintas, em
ordens diversas e em diferentes formalidades (*).

*

Os funciondrios ndo incorrem sé em responsabilidade disciplinar
e criminal (esta pela pritica de actos considerados criminosos pela lei
penal, devendo notar-se que a qualidade de funciondrio piiblico muitas
vezes influi na classificacdo e determinag¢do do crime, assim como na
aplicagdo das penas) mas em certos casos podem também incorrer em
responsabilidade civil. Em regra sdo irresponsdveis. Mas o artigo 2 399
do Cdédigo Civil depois de estabelecer na sua primeira parte esta regra,
exceptua os casos de excesso ou nao cumprimento das disposicoes da
lei. Quer dizer, enquanto os funciondrios se mantiverem dentro do seu
circulo de actividade legal, ndo sio eles os responsdveis pelos prejuizos
que causem a outrém; porém, se actuam dentro da esfera das suas
atribuicdes, isto é, com competéncia, mas ndo acatam as prescri¢cdes

(1) Prof. Marcello Caetano — Manual — 3.2 ed. — pdg. 497.
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legais ou praticam actos de excesso sdo responsdveis pessoalmente e
com eles também é responsdvel a Administragdo. A lei aqui fixou a
responsabilidade da Administracdo, em face duma falta de servigo, mas
duma falta exclusivamente devida ao excesso ou ao ndo cumprimento
das disposi¢des legais por parte dos funciondrios.

Se os funciondrios ndo actuam no desempenho de obrigacdes legais,
embora por ocasiio de servigo, ndo pode invocar-se a responsabilidade
da Administragdo Piblica, mas somente a responsabilidade pessoal dos
funciondrios que tiverem praticado os actos ilicitos (*).

Os funciondrios publicos podem no seu servico cometer faltas cau-.

sando um prejuizo ao Estado, mas fora de certos casos excepcionais
expressos na lei sao irresponsdveis por tais faltas. A regra da irresponsa-
bilidade dos funciondrios em relagdo ao Estado é um principio geral
de hd muito fixado na jurisprudéncia.

Dos casos excepcionais o mais nitido é o dos exactores, recebedo-
res e pagadores dos dinheiros do Estado, que no capitulo seguinte
referimos.

A responsabilidade destes funciondrios estd fortemente garantida
ndo s6 em razdo dos factos pessoais da gestdo, pois sdo responsiveis
para com o Estado pelas receitas que devem cobrar, pela conservacao
dos dinheiros depositados em caixa, e no que respeita a0 pagamento das
despesas, como também em razdo dos factos de gestdo dos seus subor-
dinados (subordinados, auxiliares ou propostos).

Além disto, no Decreto-Lei n.° 26 966, de 1 de Setembro de 1936,
afirmando-se que o Estado ndo pode eximir-se a0 pagamento dos encar-
gos contraidos irregularmente pelos seus agentes no exercicio das fun-
¢oes que lhes competem, conclui-se que ele tem o dever de exigir
desses agentes a indemnizagdo correspondente, e por forma simples e
de facil e rapida execugdo, como seja a aplicagio de uma multa de
importancia ndo inferior & do pagamento autorizado.

(*) O Prof. Marcello Caetano— Manual—1.2 ed.—pdg. 263 e 626, diz que o
que hd a averiguar € se o facto foi praticado com incompeténcia, excesso de poder
ou preteri¢io de formalidades essenciais. Em qualquer destes casos os funciond-
rios sdo exclusivamente responsdveis pelos prejuizos causados. Existe mera culpa
pessoal do agente que acarreta a exclusiva responsabilidade deste (Tratado Ele-
mentar — pég. 410).
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II PARTE

RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

1 — CONSIDERACOES GERAIS

A administragio dos dinheiros ou fundos piblicos, compreendendo
nesta nogdo os recursos do Estado e de todos os organismos publicos
que recorrem a comunidade, — administracdo e arrecadagdo que se
englobam na actividade financeira do Estado disciplinada por normas
ou leis — , deve ser objecto de cuidadosa atengdo, pois nela estd empe-
nhado o bom nome do Estado assim como o grau de confianca publica
que este possa inspirar.

Esta finalidade ndo se pode alcancar sé pela criagdo de perfeitos
sistemas de contabilidade mas simultineamente pela existéncia de um
controle eficaz, responsabilidades precisas e sangoes adequadas.

Na determinacio ou defini¢do das responsabilidades hd que ter
em vista os principios gerais preexistentes, fixados pela sua eficiéncia
pritica através do decurso do tempo, por forma a que a resolugio de
situagdes apresentadas no plano financeiro como idénticas ou paralelas
as que se defrontam noutros planos do direito, se nao apresente a‘lt?surda
ou flagrantemente contraditéria e, neste ultimo caso, sem justificacdo
especial imperiosa e socialmente convincente.

Entendo por isso que, quando haja que encarar as diferentes moda-
lidades do ilicito financeiro, nio devemos pdr de parte tudo o que na
determinacdo das responsabilidades civil, penal e disciplinar se encontre
assente ou em evolugio na ordem juridica do respectivo Estado.
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Os principios ou conceitos atrds expostos sobre as trés responsabi-
lidades ndo se confinam nos seus préprios campos mas alargam-se,
espraiam-se a todos os horizontes de direito piblico como no direito
privado. Como dizia Josserand, a propdsito da responsabilidade civil,
o problema da responsabilidade torna-se o ponto nevrélgico comum a
todas as instituigdes.

Ilicitude, imputabilidade, dano material e moral, dolo, culpa sio
conceitos, requisitos ou principios que ndo se postergam no direito
financeiro, antes se aceitam abertamente e se adaptam sem grande
esforco as responsabilidades financeiras como a prépria legislacdo espe-
cial nos denuncia. Podem num ou noutro caso verificarem-se desvios
mas eles ndo s@o de molde a abalarem a estrutura do sistema. Existem
mas determinados por razdes superiores de interesse puiblico.

Ao criarem-se as responsabilidades financeiras hd que ter em
atenc¢do a natureza dos actos ilicitos dentro da prépria orgénica ou sis-
tema a regular, as funcdes dos agentes em si proprias consideradas ou
em relagio ao Estado, aos particulares, ou a terceiros, os interesses
provavelmente ofendidos e o fim a alcangar com a sanc@o.

Casos haverd em que se justificard adoptar os principios da res-
ponsabilidade civil ou criminal ou mista, quer dizer, conexa, ao lado de
outros em que serd suficiente a simples responsabilidade disciplinar
ou pena pecunidria.

Por outro lado, situacdes haverd em que para a determinagdo da
responsabilidade se deverd atender ao dolo e a culpa, adaptando os
principios de teoria da responsabilidade subjectiva, conforme as condi-
¢Oes e circunstancias.

E outros casos poderdo surgir em que para uma melhor protec¢do
de certos interesses sociais e por maiores exigéncias da vida actual ge
deva adoptar de preferéncia a responsabilidade objectiva.

Criar um tipo auténomo de responsabilidade financeira, de con-
ceito claro e preciso, ndo serd ainda ficil enquanto o préprio direito
financeiro se nao definir melhor e se ndo sistematize a legislacdo finan-
ceira, reduzindo a certos tipos comuns as causas da responsabilidade
por forma a sair-se do labirinto das normas que toda essa legislagio
vastissima apresenta.

Como héd que ter em atengdo a natureza reparadora dos danos do
Estado e evitar a possibilidade destes, ndo parece que se possa criar
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esse tipo auténomo afastando os principios informadores da responsa-
bilidade civil, pois haverd sempre necessidade de os adaptar a uns €
outros casos, ou aceitando o critério da responsabilidade base?d?. na
culpa ou o da responsabilidade objectiva tendo apenas como limite o
caso fortuito ou forca maior.

11 — FONTES DE RESPONSABILIDADES FINANCEIRAS

As infraccdes as leis da Contabilidade Publica e a.s normas que
regulam a cobranga, arrecadacao e dispéndio d.os dinheiros ou fundos
ptiblicos constituem a responsabilidade financeira.

Compulsando a nossa legislagio encontramos como causas Ou
fontes mais importantes desta responsabilidade as infraccdes:

1.0 — relativas a «Or¢amentos»

20—  » » «Contas»

3o— » » «Documentos e informagdes»

40— » » «Mapas de despesas»

50—  » » «Receitas»

6°— » » «Compromissos e tomadas de encargos indevidos

e contra lei expressa»

Jo==r i» » «Liquidacdes indevidas»

8e— » «Pagamentos indevidos ou irregulares»
9°.— » » «Adiantamentos indevidos»

102==vil » » «Prescri¢aon.

1. — Relativamente a or¢amentos temos a falta de apresentacdo
ou remessa ao Tribunal de Contas dentro de 30 dias a contar
da data da sua aprovagio. E considerada transgressdo puni-
vel com multa ndo superior a 5.000800 ou a metade dos
vencimentos anuais quando se trate de funciondrios do
Estado ou dos corpos administrativos, multa que ¢ aplicada
em processo proprio, com citacdo e defesa dos responséveis.,
pelo Tribunal de Contas, (§ 2.° do artigo 5.° do Decreto-Le%
n.° 25299 de 6 de Maio de 1935 e artigo 7.° do Decreto-Lei
n.° 29 174, de 24 de Novembro de 1938).
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2.2 — Relativamente @ «Contas» temos a sua falta de prestagdo ¢) — demora na entrega de receitas do Estado ou de descontos
no prazo legal ou na devida forma. E também considerada efectuados nos vencimentos. — D4 lugar & imposi¢do de
transgressﬁc.) punivel como no caso anterior (artigo 7.° do \ uma multa, a fixar pelo Ministro das Finangas, que
Decreto-Lei n.* 29 174, de 24 de Novembro de 1938). poder4 ir até 50 % do vencimento mensal de categoria

35— Belaivansente 2 «Bacn ) (artigo 2.° do Decreto n.° 14 908, de 18 de Janeiro de

mentos e Informagées» depara-se-nos 1928 e artigo 5.° do Decreto n.° 18 526, de 28 de Junho
a falta de remessa, dentro dos prazos fixados pelo Tribunal de 1930).
de Contas, de documentos e informagdes necessarios 2 elabo- |
racdo do relatério e decisio sobre as contas publicas e :1 d) — alcances ou subtracgdes de valores.— Os alcances quando
documentos de despesa dos Ministérios. E considerada tam- (] cometidos pelos que tém por missdo simplesmente arre-
bém transgressio punivel como nos casos precedentes : cadar e guardar os dinheiros publicos (tesoureiros, exac-
(artigo 27.° do Decreto n.° 26 341, de 7 de Fevereiro de 1936 ' tores ou outros funciondrios, seja qual for a designagio
e artigo 12.° do citado Decreto-Lei n.° 29 174). legal ou usual) implicam uma responsabilidade civil
objectiva, que tem como limite apenas os casos de for¢a

4. — Relativamente a mapas das despesas efectuadas, a falta de maior, a qual s6 ¢ de considerar se o alcangado provar
remessa, dentro dos prazos legais destes mapas faz incorrer que adoptou todas as precaugdes tendentes a evitd-los, e
em multa os infractores (artigo 3.° do Decreto 27 327. de se no prazo de vinte e quatro horas, contadas desde que
15 de Setembro de 1936 e artigo 12° do Decreto-Lei foi conhecido o facto, tiver dado conta a autoridade
n.° 29 174, de 24 de Novembro de 1938, administrativa de todas as circunstincias dele. (Ar-

goi | g E tigo 45.° do Regimento do Tribunal de Contas de 1915).
altvamente a receitas podemos apontar: Isto aplica-se ndo s6 aos alcances motivados por actua-
a) — omissio e falta de ¢ obranga de receitas. A omissio de giq dolosa mas também Por c:onduta culposa ou quas‘c
receitas quando por ela o responsavel fique alcancado c?ehtuos~a. Se estes tesoureiros tiverem p.ropostos ou auxi-
obriga a sua reposicio integral com juros de mora liqui- ll'ares s bie, responsévtel,s ,‘longe g6 dlees
q

dados a contar da data em que as receitas tiverem sido T T S
desviadas do competente destino. Aqui 1§ wina respon- Q}la.ndo os alcances se rgferem ou afectam g.erfmtes
sabilidade objectiva que se efectiva sempre independen- e. administradores (fnembros dos 'c.onselhos administra-
; P tivos), sem se excluir a responsabilidade penal do autor

temente de culpa do responsivel, responsabilidade que . ilidad
s6 tem como excepgio o caso fortuito ou de forca maiér (’ilrect‘o d.o piicel & S ppReti desses. g~estores
— artigos 44.° e 45° do Sagimentonsis Bikamal. ds é s1.1b]ect.1va, flfnd?da em culpa. grave nas condicdes ql_le
Contas, | mais adiante indicaremos (Lei 2054, de 21 de Maio
= de 1952).

b)—fzflta’d.e cobranga de descontos nos vencimentos de fun- e) — falta de depdsito na Caixa Geral de Depdsitos, Crédito
cionarios publicos ou cobrangas por forma indevida e Previdéncia, de fundos sem imediata aplicagdo. —
(?elo d? recibo, quotas para a Assisténcia aos Funcioni- E considerada transgressio punivel pela primeira vez
rios Civis Tuberculosos, etc.). Desta infracgdo resulta com a pena de multa nio superior a 1.000800 nem infe-
uma multa pecunidria ou reposi¢io conforme os casos. rior a 250800, mas no caso de reincidéncia incorrem os
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infractores na pena de desobediéncia qualificada, acres-
cendo sempre a respectiva penalidade multa que ndo
poderd ser inferior a 500$00. A responsabilidade & efec-
tivada pelo Ministério Publico nos tribunais comuns.
O depésito em qualquer estabelecimento publico ou
particular ¢ em nome individual de fundos compreen-
didos nesta disposi¢io ¢ punido nos termos do crime
de abuso de confianga, quando outra pena mais grave
por lei lhe ndo couber. Da prépria lei se deduz que nio
fica excluida a responsabilidade disciplinar competente
(Decreto n.° 19706, de 7 de Maio de 1931, artigo 1.°,
4.°,5.°,70° ¢ 8.9.

6. — Relativamente a despesas temos:

A) — compromissos e tomada de encargos indevidos

. B) — compromissos e tomada de encargos contra lei expressa.

A) — Quanto aos primeiros podemos indicar:

n.° 16 670). Todos os funciondrios, empregados ou auto-
ridades ficam solidariamente responsdveis pelo paga-
mento ou reembolso ao Estado das respectivas quantias.

O Tribunal de Contas pode reduzir a responsabi-
lidade a uma multa ou relevéd-la.nos termos do Decreto-
-Lei n.° 30 294 atrés referido.

c) —falta de despacho prévio de autorizagido (Decreto-Lei
n.° 27 563, de 13 de Margo de 1937). — Determina a res-
ponsabilidade penal pelas respectivas importancias.
(Artigo 15.° do Decreto n.® 18 381, de 24 de Maio
de 1930). O Tribunal de Contas pode reduzir a respon-
sabilidade a uma multa ou relevd-la nos termos do
Decreto n.° 30 294.

d) — falta das formalidades prescritas na lei (artigo 15.° do
Decreto n.° 18 381 e Decreto-Lei n.° 27 563). — A res-
ponsabilidade e relevagdo sdo idénticas ao caso anterior.

a) —falta de lei, verba e cabimento. H4 responsabilidade
pessoal pelo pagamento desses encargos, sem prejuizo
de qualquer outra responsabilidade em que possam
incorrer os infractores (artigo 13.° do Decreto n.° 16 670,
de 27 de Marco de 1929, artigo 13.° do Decreto
n.° 18 381, de 24 de Maio de 1930, artigo 37.° do Decreto
n.° 22257 de 25 de Fevereiro de 1933, artigo 3.° do
Decreto-Lei n.° 24914, de 10 de Janeiro de 1935 e
Decreto-Lei n.° 26 966, de 1 de Setembro de 1936).

Mas desde que ndo haja dano para o Estado e nio
se revele o propésito de fraude, o Tribunal de Contas
pode relevar a responsabilidade em que incorreram os
infractores ou reduzi-la, condenando-os no pagamento de
uma multa até 10 contos, segundo a gravidade da falia
(Decreto n.° 30294, de 21 de Fevereiro de 1940).

b) —irregular inclusio de determinados encargos como des-
pesas de anos econémicos findos (artigo 14.° do Decreto

e) — errada classificagdo orcamental de despesas (artigo 10.°
do Decreto n.° 29 724, de 28 de Junho de 1939).—Obriga
A restitui¢io das importincias assim despendidas, mas
admite-se a faculdade de redugcdo a uma multa ou rele-
vacgdo pelo Tribunal de Contas nos termos ji apontados.

f) —execu¢do de diplomas e execugdo de contratos antes do
«visto» do Tribunal de Contas. (Artigos 24.° e 28.° do
Decreto n.° 22 257, de 1933). Sio solidariamente respon-
sdveis todas as autoridades e funciondrios que lhes
derem execucdo, salvas as excepgoes. O meio de efectuar
essas responsabilidades é a instauragio de acgdo perante
os Tribunais Judiciais, por intermédio do M. P., quando
as irregularidades ndo tenham sido apreciadas nos
processos de contas.

B — Quanto aos compromissos e tomada de encargos contra lei
expressa, podem especificar-se os seguintes: -




a) — despesas com alimentacdo sem lei que as autorize
(artigo 45.° da lei n.° 1 355, de 15 de Setembro de 1922,
artigo 6.° do Decreto n.° 19967, de 28 de Junho de
1931). — Obrigam a reposi¢do das quantias respectivas,
mas o Tribunal de Contas pode relevar a responsabili-
dade aplicando o Decreto-Lei n.° 30 294.

b) — despesas com fardamentos também sem lei permissiva—
artigo 28.° da Lei de 9 de Setembro de 1908, artigo 6.°
do Decreto 19 967, artigo 39.° do Decreto n.° 22 789, de
30 de Junho de 1933 e artigo 1.° do Decreto n.° 22 848,
de 19 de Julho de 1933). Responsabilidade e relevacdo
idénticas a do caso anterior.

¢) — inobservancia do regime legal de pagamentos em moeda
estrangeira (artigos 1.° e 2.° e seu § 4.° do Decreto
n.° 14611 de 23 de Novembro de 1927, artigo 1.° do
Decreto n.° 15 519, de 28 de Maio de 1928). — Conside-
rada infracgdo disciplinar a apreciar pela Inspeccdo-
-Geral de Crédito e Seguros.

d) — Idem na aquisi¢io de mdquinas de escrever (artigo 17.°
do Decreto-Lei n.° 24 124, de 30 de Junho de 1934). —
Determina a responsabilidade pessoal pelas correspon-
dentes importéncias.

e) — Idem em obras de construgio ou reparagio em edificios
publicos (Decreto n.° 31 271, artigo 7.°, de 17 de Margo
de 1941 e Decreto n.° 32 682, de 20 de Fevereiro de
1943). — Implica uma multa correspondente a 10 % das
despesas efectuadas. No caso de reincidéncia serd apli- ~
cada aos funciondrios responsdveis a pena de suspensio
de exercicio e vencimento das respectivas fungdes
durante seis meses, pena que serd agravada para a de
demissdo se a reincidéncia voltar a verificar-se.

f) — Idem com abono de horas extraordindrias (artigos 52.°
e 53.° da Lei de 9 de Setembro de 1908 e artigos 42.° e
43.° do Decreto-Lei n.° 26 115, de 23 de Novembro de

1935) — obriga 0s responsaveis a reposigdo das quantias
respectivas.

O Tribunal pode, porém, aplicar uma multa ou
relevar a responsabilidade nos termos do Decreto-Lei

n.° 30294.

g) — Idem com abonos certos por «pagamento de Servigos»
(artigo 41.° do Decreto-Lei n.’ 26 115). Responsabilidade
idéntica a da alinea antecedente.

h) — nomeacdes para cargos incompativeis ou inacumuldveis
artigo 27.° da Constitui¢ao Politica de 1933, Decreto
n.e 15 538, de 1 de Julho de 1928, artigo 24.° do Decreto-
Lei n.° 26 115 e Decreto-Lei n.° 26 487, de 31 de Margo
de 1936). — Os Servigos onde foi praticada a irregulari-
dade, quase sempre por erro de interpretacido dos textos
legais, costumam sand-la voluntariamente solicitando ao
Conselho de Ministros a autoriza¢ao devida, ou exone-
rando o funciondrio impedido legalmente de exercer O
cargo. O Tribunal de Contas verificando depois que nédo
houve da parte daqueles Servigos intuito de fraude
nem dano para o Estado visto o funciondrio ter
adquirido o direito aos vencimentos pelos servigos
prestados, releva quase sempre a responsabilidade nos
termos do Decreto-Lei n.° 30294, podendo também
aplicar uma multa ao abrigo do mesmo diploma.

7° — Relativamente a liquidagdo indevida de despesas, citamos as

seguintes hipdteses:

a) — falta de cumprimento dos diplomas reguladores de auto-
rizagio de despesas (artigo 22.° e 23.° do Decreto
n.o 18 381). D4 origem a responsabilidade do director
dos servigos da respectiva reparticdo da Direcgao-Geral
da Contabilidade Publica e dos funciondrios da mesma
Reparticdo que tenham intervindo no processo. A res-
ponsabilidade das reparticdes cessa quando, tendo tido
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dividas sobre a aplicagdo das verbas do orcamento ou
sobre a execugdo das disposicOes legais na realizacio de
qualquer despesa hajam consultado, conforme o caso, a
Intendéncia Geral do Or¢camento ou o Conselho Supe-
rior de Finangas (hoje Tribunal de Contas) e procedido
de conformidade com os respectivos pareceres homo-
logados pelo Ministro das Financas. Os funciondrios
intervenientes na folha de liquidacdo de despesas sio
responsdveis solidariamente.

b) — ordenamento, autoriza¢io, etc., de abonos a funcion4-
rios de nomeagdo nao definitiva, vdlida por um ano,
quando eles respeitam a exercicios de funcbes além
daquele prazo (artigos 31.°, 32.° e 33.° da Lei de 14 de
Junho de 1913). — Origina a responsabilidade civil e
criminal pelos abonos feitos para os funciondrios que
ordenaram, autorizaram e para oS que processarem, assi-
narem, ou visarem as respectivas folhas de pagamento.

c¢) —excesso de vencimento (liquidagdo a funciondrios) —
(Decreto n.° 11 849, de 1 de Julho de 1926 e artigo 19.° e
20.° do Decreto-Lei n.° 26 115 e despachos do Conselho
de Ministros no Didrio do Governo de 25 de Julho de
1942, de 17 de Setembro de 1947 e de 20 de Setembro de
1947). — As contravengdes a esta disposicdo obrigam i
reposicdo da quantia correspondente indevidamente rece-
bida, di-lo o § 2.° do artigo 2.° do Decreto n.° 26 115.

d) — resultarem de nomeagoes de individuos para lugares de ,

acesso de categoria ou vencimentos inferiores a chefe
de reparticdo com mais de 35 anos (Decreto n.° 16 563,
artigo 4.°, de 2 de Marco de 1929). Sdo responséveis por
todas as importincias abonadas os funciondrios nomea-
dos em transgressao deste artigo, os chefes de repartigdo
que processarem as folhas em que pela primeira vez
figurar ‘o primeiro vencimento. As nomeagdes poderio
ser anuladas a todo o tempo e a requerimento de qual-
-quer cidaddo.

R |

¢) — calculo errado de vencimentos ou outrfls remuner.ag()es
¢ das pensdes provisérias de aposentagao. Indc.mmza-se
o Estado pela reposigdo das quantias em que ficou pre-
judicado. Em certas condigdes, e por excepg:ﬁo., o Tribu-
nal de Contas pode relevar os erros involutarios contra
o Estado desde que ndo excedam 200800 (artigo 7.°n.° 1
do Decreto n.° 22 257, de 25 de Fevereiro de 1933).

8.c — Pagamento irregular de despesas:

a) — com vencimentos, incluindo diuturnidades ou gr.atifica-
¢Oes, sem que para cada caso tenha havido diploma
visado pelo Tribunal de Contas (artigo 38.° do Decreto
n.° 22 257). Os gerentes ou administradores € 08 ch.efes
de servigo das respectivas contabilidades ficam sol}d?.-
riamente responsaveis pelos abonos feitos com preterigao
destas formalidades. O Tribunal de Contas pode relevar
a responsabilidade notada no julgamento das contas ou
pelo exame e verificagio dos documentos de despesa,
nos termos do Decreto-Lei n.° 30 294.

b) — por falta de indicacdo da data do viste do T.ribunal
de Contas nas folhas de vencimentos (§ 1.° do artigo 44:.°
da Lei de 9 de Setembro de 1908). Por esta infracgdo sdo
responséveis directos as estagoes € funciondrios que pro-
cessarem, assinarem ou visarem as folhas.

¢)—por a ordem de pagamento nio satisfazer a todos os
requisitos legais (artigo 95.° do Regulamento da Conta-
bilidade Piblica de 31 de Agosto de 1881)). Responsa-
bilidade pessoal pecunidria efectivada pelo Tribunal de
Contas. As multas nio podem exceder metade do ven-
cimento anual dos empregados e funciondrios respon-

saveis.

d) — com os vencimentos a tesoureiros ou exactores sem que
tenham sido cumpridas as disposicdes legais relativas
a caugdes, quando estas sejam exigiveis (artigo 19.° do
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Decreto n.° 3 171, de 1 de Junho de 1917). A responsa-
bilidade é solidaria pelas quantias indevidamente abo-
nadas e sé pode efectivar-se, quando ndo haja prestacio
de contas, nos tribunais comuns.

e) — por entidades sujeitas a prestacio de contas em relagio
a verbas inscritas no Or¢camento Geral do Estado sem
autorizagdes de pagamento expedidas pelas respectivas
reparti¢es de Contabilidade Publica (§ 7.° do artigo 32.°
do Decreto n.° 22 257). As referidas entidades sdo res-
ponsdveis pelas importancias que tiverem aplicado pela
contravengdo desta disposig¢do legal (cit. §).

Também sdo causas de responsabilidade: a) efectuar por operagdes
de tesouraria quaisquer despesas proprias dos Ministérios ou do Ultra-
mar mesmo a titulo provisério (artigo 35.° do Decreto n.° 22 257);
b) efectuar a saida de dinheiros ou outros valores dos cofres piiblicos
por operagdes de tesouraria, para despesas publicas, por transferéncia
ou a qualquer outro titulo sem a competente autorizagido, com as excep-
¢Oes consignadas na lei (cit. artigo 35.°); ¢) conceder adiantamentos ou
suprimentos aos Ministérios ou as provincias ultramarinas, a empresas
ou a particulares (cit. artigo). Além da responsabilidade para com o
Estado ficam sujeitos as penas de peculato os que praticarem estas
infracgdes.

Também incorrem em responsabilidade soliddria pelos prejuizos
que dela advierem, independentemente da responsabilidade criminal e
disciplinar que lhes caiba, os funciondrios que por negligéncia, ma fé
ou corrup¢do contribuirem para a prescricio da obrigagdo de prestar
contas ou para a prescrigdo de responsabilidade pelas dividas 4 Fazenda”
Nacional (§ 4.° do artigo 34.° do Decreto n.° 22 257).

*

Do que enuncidmos poderemos em tragos largos agrupar as moda-
lidades de responsabilidade financeira como correspondendo a:

a) — responsabilidades por simples transgressio das regras conta-
bilistas (responsabilidade disciplinar);
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b) — responsabilidade penal de conscquénc%as. financeiras;
¢) — responsabilidade civil conexa com 2 criminal; . st
d) — responsabilidade civil para com o Estado .e e1.1t1dades pl} 1
cas: ou subjectiva fundada em culpa, ou objectiva com a limi-
tagio do caso de forca maior; :
¢) — solidariedade na responsabilidade financeira de outrem.

E em qualquer delas se aceitam 08 principios gerais ¢ especiais
da responsabilidade civil, penal e disciplinar que condicionam 0 nos;.o
direito, nio podendo dizer-se que apresentem aspectos de responsabi-
lidade auténoma.

III — EXTENSAO DAS RESPONSABILIDADES
§ 1..— EXACTORES

H4i um principio fundamental na contabil.idad‘e pﬁb’lic?l segundo
o qual a autoridade que decide o emprego dos dinheiros pubhcos~nunca
é o funciondrio que detém materialmente os fundos. A separagao dos
ordenadores e dos exactores (') consiste assim no facto dc}a que 0 c}ue
liquida e ordena a despesa ¢ pessoa diferente da que detém material-
mente os dinheiros e efectua os pagamentos. »

Tem-se abordado o problema de saber se as responsablhdad’es
financeiras a estabelecer devem abranger sO os exactores ou também
os ordenadores ou uns e outros e em queé medida. Este problema czferei:e
maior importancia para aqueles paises em que 0S exactores Pao sao
como no nosso pais simples recebedores ou pagadores, mas tém tam-

(1) Bsta nossa designacdo é talvez a que mais se aproxin?a da desxit'maﬁ:z
comptable, que compreende em Franga nao s<'5 o agente que m_ov1;m‘enta 0s r;nado
ros publicos, mas 0 recebedor dos impostos directos ou 0 funf:lon rio encarreg
da sua contabilizagdo, que nalguns casos acumula estas fun.goes. Dada a natureza
das suas atribuicdes os «comptables» podem ser responsavels para com o Tesm.n'o
em duas hipéteses principais: compete-lhes assegurar .a cobx"anc;a das reilce.ltas
puiblicas, podendo, portanto, ser responsdveis pelas receitas cuja f:obrangz ajam
descurado («comptables» de receitas); devem. _pagar da sua caixa as espelsas.
puiblicas, pelo que podem ainda ser responsabilizados por pagamentos irregu ar
mente efectuados («comptables» de despesas).

33



| !

bém o direito de recusar o cumprimento de pagar, mesmo por requisi-
¢ao do ordenador, as ordens ou mandados que ndo estejam compreen-
didos nas autorizacGes de pagamento ou que excedam o montante
dessas autorizacdes.

Entre nés as diversas operagdes da despesa ndo estdo concentradas
numa s6 entidade ou funciondrio, mas em dois ou mais.

Estas operagdes ou fases podem especificar-se pela forma seguinte:

d)——'Cbmpromisso do encargo (engagement) — constituicdo legal
do crédito do Estado. E o acto ou facto que torna o Estado
devedor, donde nasce juridicamente a despesa (*). Regra

geral, este compromisso é uma prerrogativa governamental
e administrativa.

b) — Processamento — simples inclusio da despesa ou do crédito
legalmente constituido em folba ou titulo préprio, com indi-
cacdo de todos os elementos de informagdo relativos ao cum-
primento das formalidades legais que ao caso digam res-

peito. O processamento situa-se no servico que realizar a
despesa.

¢) — Verificacdo — conferéncia da folha em todos os seus porme-
nores. Exige do funciondrio conferente o conhecimento exacto
de todas as disposi¢des legais que regulam a realizacio
das despesas, isto €, se elas sdo legitimas, se foram realizadas
e autorizadas pelas entidades competentes, se a classificacio
orcamental estd correcta, se hd cabimento de verba. Esta ope-
racdo efectua-se nas reparticdes de contabilidade piiblica que
funcionam junto dos servicos.

d) — Liquidacdo administrativa — feita também nas repartices
de contabilidade dos servicos. Consiste na determina-
cdo por via administrativa do quantitativo do débito do
Estado. Se o conferente constata que havia lei a autorizar

(1) Alguns escritores franceses definem-o como consequéncia duma deci-
sdo da autoridade administrativa de fazer uma operagdo que comporta uma
despesa para o Estado, como, por exemplo, um fornecimento de material, um
ajuste de trabalhos publicos, a nomea¢do de um funciondrio.
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a despesa, que esta foi realizada pela entidade competente,
que existia verba prépria e cabimento, 0 funciondrio liguida.

) — Autorizagdo — ordem dada ao cofre piblico para pagar .certa
despesa. Era conhecida por o_rdenamento, que se concre.tlzava
no impresso chamado cordem de pagamento». As entidades
que emitiam essas ordens eram 0S chamados ordenadores.
As legislagdes atribuem aos Ministros, em regra, a facul-
dade de ordenar as despesas, motivo por que se lhes chamam
ordenadores primdrios; porém delegam quase sempre essa
faculdade noutra ou noutras entidades — ordenadores secun-

dérios.

f) — Pagamento — ¢ a enirega da importincia da despesa ao
credor feita pela entidade competente € mediante a apresen-
tagio do respectivo recibo. ‘

Os impressos em que OS servicos publicos efectuam ? processa-
mento das despesas e que, depois de autorizadas pela e.ntldade com-
petente, sio postas a pagamento a fim de os respectlvos.cn?dorfs
receberem as quantias neles incluidas, chamam-se folhas de liguidagdo
de despesas, folhas de despesas Ou mais simplesmente folhas. Mas na
execucio orcamental nem todos os levantamentos .d.e ~'I'undos dos cofres
puiblicos se fazem por meio de folhas. Ha requisicdes de fundos Aou
titulos para levantamento de fundos em que 08 «ordenadores» te?m
essencialmente de verificar a classificacgo orgamental' das quanflas
requisitadas e o cabimento nos duodécimos das respectivas dote}goes.
Isto d4-se nos casos em que hd saida de fundos para out.ros orgam?mo.s
do Estado, dotados de autonomia, que ficam com a obrigagdo de' justi-
ficar e documentar o emprego das somas levantadas perante o Tribunal

de Contas.
*

A separagdo de poderes ou funcdes entre or.denadm're.s, conferentes
e pagadores permite, por assim dizer, um primeiro e eficiente controle
sobre a gestio dos dinheiros publicos. i

O verificador ou conferente pode constatar que a desp~esa é ilegal,
que a sua classificacio ndo estd correcta, que a mesma nio cabe nas
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disponibilidades da respectiva verba e, portanto, ndo liquida. Assim,
o conferente exerce sobre o ordenador como que uma fiscalizacdo
implicita.

O pagador (') sé pode satisfazer as despesas de que tenha cauto-
rizagdo» em seu poder e pelas importancias constantes da mesma
autorizacdo e é responsdvel ndo sé pelas quantias que satisfaca além
das importincias autorizadas como também pelas quantias que satis-
faca em contravencdo das determinagdes do ordenador. Isto pode verifi-
car-se todas as vezes que, depois de passada uma autorizagio de
pagamento e expedida para o respectivo cofre, a reparticio de conta-
bilidade é informada, ou verifica ela prépria, que algum ou alguns
dos interessados nele incluidos, ndo tém direito a totalidade ou a parte
dos créditos autorizados. Neste caso a Contabilidade comunica ao
cofre pagador a anulag¢do dos créditos a mais autorizados, o que deverd
ser observado pelo mesmo cofre desde que o pagamento ainda nio
se tenha efectuado. Outras vezes reconhece-se, depois da autorizagdo
expedida, que o pagamento sé deverd efectuar-se depois de cumpridas
pelo credor algumas formalidades que ndo haviam sido préviamente

(1) Também o tesoureiro é obrigado sob a sua responsabilidade pecunidria
e penal a assegurar a cobranga integral dos documentos que lhe sdo confiados
respeitantes a contribui¢des e impostos, sob pena de o ter que fazer com os seus
bens pessoais. Esta responsabilidade, bastante gravosa, é atenuada em certa
medida pela distingdo entre a receita virtual e receita eventual. A este respeito,
em Franga, Delbez esclarece que, por via de regra, as receitas orcamentais sdo
liquidadas e escrituradas por funciondrios diferentes: sio liquidadas pelo orde-
nador e arrecadadas pelo «comptable». Resultam, pois, de um titulo executério
anterior a cobranga; chamam-se «direitos constatados»., No caso dos «direitos
a contado» (receita eventual) as contribui¢des e impostos sdo liquidados e escri-
turados pelo mesmo agente, praticamente por um «comptable», que acumula as
fungbes de ordenador e de «comptable». Deduz-se, portanto, que com relagdo a
receita eventual a responsabilidade ndo existe se ndo em consequéncia dos actos
realizados por agentes na qualidade de «comptable» e ndo em virtude de actos
levados a efeito na qualidade de administrador. Hd, pois, uma restri¢do notdvel
de responsabilidade. Ex.: se nos respectivos registos (matrizes) houver um erro
irrepardvel no cdlculo de receita orcamental, o «comptable» ndo é responsdvel
financeiramente. Se, pelo contrdrio, se trata de uma irregularidade na arrecadacgio
do imposto, a sua responsabilidade fica comprometida.
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i icaca sus-
observadas. Neste caso ¢ feita comunicacao ao pagador para ser

penso o pagamento do abono, suspensdao que s6 poderd ser levantada

por ordem da respectiva reparticdo de contabilidade.
*

Os exactores, porque manejam fundos.e dc-tém naturalment;saci
dinheiro do Estado, estdo sujeitos a um reglfne rlg?roso .de. rc;spocom
bilidades ou melhor de sangoes. As suas fungdes estdo delimita afs =
precisdo: recebem as receitas, efectuam 0s pagamentc?s.em confo L
dade com as ordens emitidas pelos devedores ou admmlstradorfas, .
tém nenhuma liberdade de apreciacao ne'm de efcolha. Devem simp:. v
mente receber e pagar, observando as 1nstr.ugoes regulame;tgrles;nte
suas faltas sdo, pois, mais faceis de descobrir. Revelam-se actlt~1 r: con-.
Como em regra as duas fungdes — de receber e de cobrar - es.
fiadas & mesma entidade podemos designd-los por .responsavezs. -

A sua responsabilidade € criminal se 0 act.o foi doloso <~)u cu I;;o os.
constituindo crime a face da lei penal, relac.xc‘mado ou ndo (cj:o =
seus deveres funcionais. Com a responsabilidade penal pode =
conexa a responsabilidade civil, pois tem semprc que reparar ote.am
ao Estado (ou até ao particular quando .os interesses deste «‘,s~ 0] 7
também em jogo, conforme as circunstﬁncrfls) com a compensall)g:; o
sua caucido que € obrigado a prestar ou ate pelo~s sc:,us outros ol
se esta for insuficiente. A compensagdo pela caugao € um pouco

em face das grandes somas que movimentam em comparagao com O

uantitativo das caugdes. ) '
! Mas a lei estabeleceu, além da caugdo (?), outra garantia para a

(*) Todos os seus bens ficam constituindo uma hipoteca legal a favodr df’
Estado, o qual tem também um privilégio legal sobre todos os seus b:,ens a :li:lo
i !t 5 omeaciio, bens que se presume rem
ridos a titulo oneroso, apos a sua n B
iri i desvio de fundos (Franga). Entre nés .
adquiridos mediante um . : Prig I
i bens iméveis a favor da Faz X
ituida uma hipoteca legal sobre os ; . \ciona
:alo crédito da Fazenda Nacional pela importincia dos alcances goza dedpm‘;ﬂéilt:)‘
especial, sobre o produto da venda dos bens moveis, devendo ser graduado
imeiro lugar. _ .
P”me;‘%’ Osg tesoureiros da Fazenda Piblica, os tesoureiros das alfﬁndei:s n:
i e
quaisquer outros gerentes de fundos piblicos prestam caus;io- e nao p
conservar em seu poder somas que excedam o valor dessa caugao.
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exigéncia desta responsabilidade por meio de um processo preventivo

e conservatorio.

O Cédigo do Processo Civil preceitua que contra os tesoureiros,
recebedores ou quaisquer empregados que tiverem a seu cargo dinheiro
ou valores do Estado ou das autarquias locais encontradas em alcance
deve o Ministério Publico requerer a prisdo e também arresto nos seus
bens, direito que pode ser exercido por aqueles tesoureiros, recebe-

dores e empregados contra os seus propostos (artigo 416.°).

Vé-se, pois, que a responsabilidade destes agentes puiblicos é muito
mais ampla que a dos outros funciondrios em relacdo ao Estado. Nido
se pde quanto a eles a distingio da falta pessoal ou falta de servigo.
Basta que se verifique o facto irregular ou ilicito, culpdvel ou ndo,
para que sejam responsaveis. Todos os «déficits» do cofre sdo da sua

responsabilidade qualquer que seja a causa, salvo o caso de forca
maior. A responsabilidade assenta assim, nitidamente, nos principios
da responsabilidade civil objectiva conexa com a criminal.

*

Em Franca e noutros pafses o pagador é o «comptable» (*) mas o
«comptable» ndo se limita a pagar. Antes de pagar o «comptable» veri-
fica se o ordenamento é regular, se ele foi devidamente visado pelo
«controleur des dépenses engagées», se o capitulo do or¢amento corres-
ponde a natureza de despesa, se hd verba prépria e se esta tem disponi-

(') A defini¢io de «comptable» piblico estd enunciada pelo artigo 1.° do
Decreto de 9 de Agosto de 1953: E «comptable» piiblico todo o agente com
qualidade para executar em nome do Estado, duma colectividade ou de um esta-
belecimento ptiblico, operacdes de receitas, de despesas ou de movimentagio de
titulos, quer por meio dos fundos ou valores confiados & sua guarda, quer por
transferéncia de contas, quer ainda por intermédio de outros «comptables» ptibli-
cos ou de contas externas de disponibilidade cuja movimentagdo autoriza e
fiscaliza.

Gilvert Devaux — Directeur du Budget au Ministére des Finances — sugere
para os ordenadores uma defini¢io simétrica, nestes termos: E ordenador piiblico
de receitas ou de despesas, toda a pessoa com qualidade em nome do Estado,
duma colectividade, ou dum estabelecimento publico, para contratar, verificar,

determinar um crédito ou uma divida ou ainda para ordenar quer a cobranga
dum crédito, quer o pagamento de uma divida.
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i ' j4 sido
bilidades — cabimento. Se bem queé muitos destes factos tenham yébl
- . : 5 table».
verificados pelo ordenador devem-no ser também pc?lo «com;c)10 -
Além disto o «comptable» tem que verificar se hé servigo prestat : par:
i al veri-
evitar os desvios ou dissipagdes, embora 0 ordenafior, (a)x qu;;x; g
5 2 .
ficagdo pertence em primeiro lugar, j4 o tenha feito. Us . ur;:l -
t3m uma escrita ou contabilidade de caixa que desemp’en.a R
apel de «contrdle»: de um lado permite fiscalizar os proprios «c .p ,
; iscalizacga un
glfs de outro é um elemento fundamental de fiscalizagao do cion] -
», ; 42
de execucio do orgamento queé repousa sobre uma comparagao
a contabilidade dos «comptables» € a dos admm-l(sitrgdo:les. 10
j ade de
a to, que haja necessi .
Nio parece, no entanto, que et
extensdo da responsabilidade objectiva dos «comptabll;;.s» e;n redespesas
i comptables» das
a distinga tables» das receitas € «
3 distin¢io dos «comp da & . S
e nos casos em que a sua actividade se ndo confine apenas emd iI:efta
e 0 iscalizacdo, mesmo 11 3
i bém fungdes de fiscalizacao, :
ou receber e inclua tam = oyl
ili es», como entre
nsabilidade dos «compta v
dos ordenadores. A 1espo A
incipi as pessoas encarreg
re do principio de que ; ;
a dos exactores, decor : g ; Aot
i i stado ficam obrig
aplicar dinheiros do
de receber, conservar ou s
inhei em que 0S rec
heiros desde o momento
dar boa conta desses din . oo
detenham em mao, € por isso pouco importa que ; sua perda e
; irectos ou 1
i ifi ssa resultar de actos ‘
vio, quando verificada, po ; . 5 or
do «gomptable». Tanto é responsdvel o que nao contabjhzaalzlit (()1]: e
recebida como aquele que efectuou o pagamento n:dc.) - u,;
Mesmo nos casos fortuitos e de forca maior serd necessario provar q
3 1 - ’
para eles nao concorreu (*).

§ 2.0 — AUXILIARES DOS EXACTORES
E EXACTORES DE FACTO

Podera suceder o €aso de os responsiveis utilizarerg a:ll::lelsarzz
para O exercicio das suas fungdes e serem 'estes 0s prev:;)r;lcizade pr
autores do desvio dos dinheiros. Mesmo. ass’lm a r‘f:splonsue g
manter-se quanto a0s «exactores», pois ¢ razodvel q

et =

1 (8] rincipios ue (le]xi)]ll()s exposto est observ fl 1
() s pri §s) q PpOostos a0 S| adOS € mente no
nosso d“elto pOSIUVO que Iegllla (3] exercicio das fu“goes dOS tesoureiros da
}azellda Illbllca como veremos adla“te qua“do no ‘Iefelllulos aos alca[lCeS.
£l S
’
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pe.los actos dos seus auxiliares como Se esses actos fossem seus prg-
pm?s. ]?esde que aproveitam os auxiliares no cumprimento das :uas
obrigagdes para com o Estado fazem-no a seu risco e devem, portant.
responder pelos factos desses auxiliares que sio apenas unI: instrl?:
mento seu para cumprimento da obrigacdo que lhes incumbe. Devem
srz;s)[:t)ix;cllit:; n}l)e:il f:it: de dlligérjcia désses auxiliares que a si mesmos
iy o Ja cooperacgio o‘btxveram, pois dessa forma coloca-
auxiliares, total ou parcialmente, no seu lugar, quanto ao

;;rclun'stlancws, 0$ constituissem em responsabilidade. No dominio
e ~ . . -~ )

¢ gislacao financeira sio Sempre responsdveis a nio ser que se veri-
1que o caso de forga maior (A

Os auxiliares s3 g
$a0 também responsivei i
. . s ; i
P p segundo os principios do
Hié que
s ge :olne{genda que neste aspecto a solugio parece relativamente
Siderarmos aqueles auxili
lares como «agentes de f
porque entdo desde q iaing
ue os «exactores» tenh b
o ; am observado todas as
posicoes legais e regulamentares de vigildncia dos actos desses

. rario ili

Podemos observar : a
‘ : porém que ndo se trata propri
ciondrios de facto sob o ponto de vi Ty

40, no entanto, a exerce

essa fungdo), e que a j a
oo & . . | » € que a isencdo de
p ilidades assim preconizada se filia nos principios de direito

bolso das importanci
e h 1as em que teve que
i ofres do‘Estaqo $40 resultantes da lei — Decreto-Lej 227’8—in?i er:itrar
en(t% ([i\abemsténcm Ou ndo existéncia do crime - 7 i
el Vaernewijk, Conselheiro do Tribun.al de Contas Belga
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civil, segundo os quais os principais sdo responsdveis civilmente no
caso de se terem valido ilicitamente de auxiliares ou de, podendo
valer-se de auxiliares, os escolheram mal, os vigiaram mal ou lhes
deram instrugdes inadequadas. Ou ainda que os principais serdo res-
ponsdveis pelos actos dos seus auxiliares, independentemente da sua

boa vigilancia, se eles tiverem agido com culpa.

Mas as nossas leis financeiras firmaram o principio da responsa-
bilidade plena dos exactores pelas malversacdes dos propostos que
escolhem como se eles proprios fossem os autores dessas irregulari-

dades (1).

Os auxiliares dos exactores sdo geralmente os seus propostos. Os
propostos sao da confianca do tesoureiro mas a sua nomeagiao sé pro-
duz efeitos se for confirmada pela Direc¢io-Geral da Fazenda Piblica

¢ visada pelo Tribunal de Contas.
Quando substituem os tesoureiros ficam nas vezes destes, partici-

pando do exercicio de uma fungédo publica que assim a exercem exclu-
sivamente e, neste caso, sdo obrigados a prestacdo de contas pelo
periodo da sua gestio como se eles fossem o préprio tesoureiro.
O Estado tem sobre eles ac¢ao fiscalizadora e disciplinar. Mas os tesou-
reiros, enquanto tiverem a tesouraria a ser cargo, sio sempre respon-

() H4 quem tenha sustentado que ndo se deve invocar a necessidade de
evitar a todo o custo que o patriménio do Estado deixe de ser restaurado, por
exemplo ante a eventual insolvabilidade dos auxiliares dos responsdveis. Defen-
sdvel ¢ antes, dizem, que esses prejuizos venham a ser sofridos pela comunidade,
que é quem beneficia de uma acrescida eficiéncia dos servigos, resultantes da
agregagdo de auxiliares & simples actividade dos administradores. A orientagdo a
seguir, afirmam, deve ser naturalmente a socializagdo dos danos.

Diremos ao contrdrio, que todo o ordenamento juridico bem estabelecido,
exige, como condigdo essencial, que os seus diferentes componentes desfrutem
de uma seguranca plena no desenvolvimento da actividade que esse ordenamento
pretende regular; por consequéncia, todo o dano que se cause a situagdes juri-
dicas nascidas & sua protec¢io tem necessiriamente que ser reparado para que
se restabeleca o equilibrio que as ac¢des ou omissdes ilegitimas tenham podido
romper. Estabelecido isto, é necessdrio admitir que qualquer dos elementos inte-
grantes de um aglomerado social que vulnere os principios e leis que os regem,
estard obrigado a indemnizar, ou melhor, a reparar por alguma forma o dano
feito em beneficio do grupo social em que se desenvolve que é quem, na reali-
dade, recebeu os prejuizos da sua ac¢do ou omissdo.
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saveis pelos actos ou omissdes que eles praticam. Esta responsabilidade
s existe para com a Fazenda Nacional isto é, limitada aos actos e

omissoes que importem lesdo dos interesses do Estado e, por isso, ndo

abrange a responsabilidade em que os propostos estdo constituidos para
com a Administracdo pelos actos ou omissdes que pratiquem no exer-
cicio do seu lugar e que importem sang@o disciplinar.

Portanto, o exactor ou tesoureiro que se aproveite dos propostos ou
de outros auxiliares fa-lo por sua conta e risco e deve, por consequéncia,
responder pelos actos deles, que sdo apenas um instrumento seu para
cumprimento das obrigagdes do seu cargo. ;

A ndo ser assim haveria que considerar em categoria propria e
distinta os propostos a designar e esta designac¢do ser atribui¢io do
Estado alheia ao tesoureiro ou exactor.

Poderia discutir-se, sob o ponto de vista financeiro, se a medida
de responsabilidade dos exactores deve ser igual para estes ou para os
préprios auxiliares nos casos em que sejam simplesmente pagadores
ou que se limitem a efectuar pagamentos, mas entre nés a questio ndo
tem relevancia dado que as duas func¢bes s@o comuns a uma € mesma
pessoa. Em qualquer caso nido se oferecem razdes sérias para que o

grau de responsabilidade seja diferente.

*

A contabilidade de facto levanta problemas curiosos que a bre-
vidade deste trabalho nos impede de minuciosamente referir (*).
Ela estd ligada intimamente a teoria geral da fungdo piiblica de

(1) Por exemplo: o fundamento da responsabilidade soliddria no caso de
haver vérios exactores ou tesoureiros movimentando os dinheiros de uma colecti-
vidade piblica durante o mesmo periodo, ou em periodos sucessivos em que
entdo a responsabilidade é dividida conforme o periodo de gestio de cada um;
0 meio ou acg¢do competente para que um responsdvel de facto, julgado na conta
como credor do Estado, possa obter o pagamento do seu crédito (accio de re in
verso?); e, num plano mais teérico, qual a natureza juridica da gestio de facto
que uns enquadram na teoria da gestdo de negécios, outros assemelham ao
quase-delito, e que outros, afirmando que é impossivel compreendé-la nas nogoes
de direito privado, entendem que representa uma tendéncia jurisdicional andloga
a do recurso por excesso de poder, pois permite obter a regulariza¢io de um

procedimento administrativo dum agente incompetente, com violacdo das regras
fundamentais da matéria.
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facto, havendo pois que distinguir,dcomo nesta, os agentes de facto
iri tivos e 0s usurpadores. _ :
necezzrl;:{;:hiztzﬁo os que em caso de necessidadc? .pl’ﬂzihca%ui1 ;(2)(;1;
imperativo do bem comum S§¢ encm;regam do e)ferc1c1o e .emg B
publicas essenciais a vida colectiva. E 0 c!ue se d4 nos casos ?150
por efeito de guerra, revolta ou calamidade dfasa?)arece}n 1ou e
podem intervir os agentes de direito, tornando-se mdlspe:nsa-ve~ que
pessoas com mais autoridade moral, ou epa melhores condlg'oes asse-
gurem, NO interesse da comunidade, o funcionamento dos servigos. 0111) 0
exercicio dos poderes, independentemente df) processo regular estabe-
lecido por lei para a investidura nessas fur}goes. v
Como a necessidade ndo conhece lei, enquanto d.urar a snua.ga
extraordindria o agente improvisado tem de ser cor~131derzfldo equllpa‘-
rado ao agente de direito, contanto que as suas. acg:oei sejam exclus;
vamente inspiradas no interesse publico e ql'le as fungo.es cessegl ogu
que hajam cessado também as circunstancias determinantes do se
ici 10@). .
exerc(l)cslopizgjcl)i s(él os individuos que, em‘bora irregularmente. 1f1\:es:
tidos na funcio, gozam da reputagdo publica de agentes adminis ra(.)
tivos, como tais sendo também tratados pelo_s re?tantes agentes. )
caso mais Vulgar da situacio de agente putativo € O que I:esulta ~t:
investidura por um acto injuridico invélido, enquanto.a nulidade fnao
¢ declarada ou sanada. Semelhantemente, d?ve con51de~rar-.se o fun-
cionario nomeado ilegalmente € 0 €aso de prolongagao ilegal das
fun‘?o(;: 5:1371;:2130(1'; s30 0s que Se apossam dfls funcoes pl?blicas Pela
fraude ou pela violéncia e se dispdem a exercé-las para satisfazer inte-
S. \
ressei\i?t::;go juridica destes agentes de facto, rela'ti\./amente a Ad.IIll-
nistragio e ao publico, estd mais ou menos df:fll"ll(.ia na doutr}ina,
principalmente no aspecto da validade dos actos juridicos que tenham
pratlgd;r.incipio geral é de que um acto de um funcioné;icf .de facto
¢ um acto realizado por um individuo sem titulo. Este acto € irregular

(1) Prof. Marcello Caetano — Manual — 3.§ ed. f—pég. 433.
(*) Idem — pég. 434,
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¢ irremedidvel mesmo legislativamente. O rigor deste principio assenta
a ; s
o conceito de que o acto juridico resulta do exercicio do poder legal

conf: a lei énci
orme a lei e aos regulamentos. A auséncia do poder legal tira

tf)do o cardacter juridico ao acto e ndo hd poder legal sem uma inves
tidura regular ¢ por consequéncia de acto juridico.

No e
sy ntargo, 0s a}ltores que seguem este principio atenuam-lhe o
carando a validade relativa dos mesmos actos, tomando como

fundax\nen?o a utilidade publica ou a equidade e utilidade social
Jése invoca para tanto: |

1.°) o interesse legitimo do terceiro de boa fé;

2.°) a necessidade de continuidade dos servigos piiblicos;

3.°) a necessidade da cobranga rdpida dos créditos publicos: im-
postos e empréstimos;

4.°) a necessidade de salvaguardar o crédito do Estado;

50 : J L

) a paz s.o.c1a1, que estaria em jogo se toda a pessoa tivesse
Ql:le. verificar a regularidade da investidura de todo o funcio-
ndrio no momento em que toma contacto com ele.

Entre nés o Professor Doutor Marcello Caetano € mais preciso

encarando o problema e 40 2 ini
m relagdo 2 Administracio i
2’ . e
e C relativamente ao

Em relagio 2 Administracio distingue duas hipéteses:
1.°) acto de investidura ferido de nulidade simples:

a) — se a nulidade nio for arguida perante o juiz competente no

prazo legal o decurso do prazo sana 0 acto que passa a Ser

valido, convertendo-se i a

b -se a situagdo de facto numa situaca
. . ua
direito; i

b) —se a r‘luhdade foi arguida oportuna e competentemente, € 0
a(~:to ¢ anulado, o agente putativo é expulso do servico mas
ndo tem de repor os vencimentos que haja recebido de boa fé

e que retribuam trabalho prestado (Ac. do Su i i
' - ; . Trib. -
nistrativo de 3 de Margo de 1944). b b
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2.%) acto de investidura juridicamente inexistente: 2 todo o tempo
a inexisténcia pode Ser declarada por qualquer autoridade
ndo se reconhecendo quaisquer efeitos juridicos & situagdo

de facto (M).

Relativamente ao puiblico a solugao geralmente aceite é no sentido
de reconhecer a validade dos actos juridicos que os agentes putativos
tenham praticado interessando terceiros quando se verifique que quem
os praticou sO tenha a aparéncia de agente administrativo. Impdem
esta solucdo uma razio de equidade — 08 particulares ndo podem
estar a exigir de funciondrios com quem tratam a prova da regulari-
dade dos seus titulos de investidura, nem a julgar se esses titulos sdao
ou ndo bastantes — , € uma razdo de l6gica juridica: — quando o agente
putativo haja exercido as fungdes publicas segundo a lei, a vontade
expressa nos actos juridicos praticados ¢ uma vontade normativa e
nio a sua vontade; embora irregularmente investido, o individuo agiu
como se fosse agente administrativo e, fazendo-o, exprimiu a vontade
que, segundo a lei, tinha o dever de exprimir. Isto €. foi um mero
intermedidrio entre a lei e 0s outros individuos (')

O que se deixa dito ndo se aplica evidentemente aos usurpadores
que incorrem em responsabilidade penal pelo facto da usurpagdo de
funcdes publicas, crime previsto e punido pelo Cédigo Penal (art.° 206.°).
Os actos que porventura pratiquem na@o podem ser considerados validos
por lhes faltar toda e qualquer base de jurisdicidade, como por exem-
plo os actos do que, fazendo-se passar por funciondrio de financas,
cobra em seu beneficio as contribuicdes do Estado.

No plano de direito financeiro estd j4 decidido que todas as regras
de contabilidade ptiblica e responsabilidades financeiras, independente-
mente das sangdes que pesem sobre eles na hipdtese de ma f&, sao
aplicdveis aos agentes de facto, que assim se consideram na mesma
posicdo que os agentes de direito.

E. assim como ja disse, nao hé que assinalar se a falta ¢ pessoal

™M A jurisprudéncia tem admitido que o decurso de longo tempo de exer-
cicio pacifico, continuo e publico de funcoes, legitima a situagio do agente
putativo conferindo-lhe direito ao lugar.

(%) Prof. Marcello Caetano, obra cit., pig. 437.

45




Em Franca, o artigo 25.° do Decreto de 31 de Maio de 1862 diz |

te.:xtu.almente: «Toute personne autre que le comptable qui, sans aut
risation légale, se sera ingéré dans le maniement des deni:ers ubli iy
est‘ par ce seul fait, constituée comptable, sans préjudice des ogrsu'tc ”
E){evu(;:s par l’articl'e 258 du Code Pénal comme s’étant imnI:iscé s;r:
alur; maérrlrswlsesj ufgg::ctﬁ)sls publiquef. Les gestions occultes sont soumises
i ' n’s et. entrainent la méme responsabilité que les
gestions patentes et régulierement décretées

Peut, né i i a dé justi
ol u’au, ear'm].ou’ls', ‘le juge, a défaut de justifications suffisantes et
q cune infidélité ne sera révélée a la charge du comptable, sup-

*

Smet:e;efr::sm dz; rcoc;r;tsa;t())lhdade‘ publica tém essencialmente por objecto
oo . especial as contas e o manejo dos dinheiros
. polis;iz Sl:gor:sfusss)olmp%s;as na}uralrr}ente aos agentes publicos. Mas
il t:l pll; ' icos sao geridos por pessoa estranha ao ser-
g Observadm e;n para a salvagua'rc‘ia desses fundos que tais
o g as.\ re.gra} da co\ntabxhdade de facto tende pre-
csamente restabelecer (a -restltuler aprés coup) ainda que com atraso
despr;;:; ::acclsls ITcl);(;lall(r)nentals e cc.mtabih'sticas: que pudessem ter sido
i .t, or, EE regularizar retroac'tlvamente operagdes orga-
.el as com violacdo das formas legais e regulamentares.
dade?ss;r: za(’)b(rilgz?g:ao de Prestar contas, com todas as responsabili-
dades q { derivam, atinge todos os que tém ingeréncia ou se
1m1§cuem‘ no manejo dos dinheiros publicos. Basta para que esta obri
%ag:ao e)_usta que os dinheiros movimentados sejam fundos piiblicos .
¢ ao Tribunal de Contas que pertence verificar esta situacdo de f .
quando aprecia e julga a conta. e
ristic;) r;;zcl)c:s;; a(i?s t:olr;taplhda;d.e publica apresenta pois uma caracte-
s uito nitida: as suas normas sao impostas para
assegurar a execuc@o regular e o contrdle das finangas publicas ainda
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que faltem certas condigdes legais da sua aplicagdao (intervengﬁo de um
verdadeiro «comptable») )

O Tribunal de Contas em vérios acérddos tem expressa a doutrina
de que as leis que determinam a prestagao de contas e definem as res-
ponsabilidades de natureza financeira pelos actos prestados pelos
gestores, ndo distingue entre responsdveis de direito e responsdveis de
facto. Logo tantos uns como outros devem prestar contas e podem ser
responsabilizados assim que entram no exercicio das respectivas fun-
¢des e nelas se mantém (%).

As Instrugdes do mesmo Tribunal determinam que as contas
devem ser documentadas com a relagdo dos responsdveis com a indica-
¢io do periodo de geréncia de cada um, ndo estabelecendo distingao
para os gestores de facto.

Quando haja dentro de um ano econdémico substitui¢do de respon-
sdveis ou da totalidade dos responsdveis nas administraces colectivas,
as contas serdo prestadas em relagdo a cada geréncia, diz 0 artigo 14.°
do Decreto n.° 26 341, de 7 de Fevereiro de 1936.

O n.° 12.° do artigo 13.° do Regimento do Tribunal de Contas de
1915 preceitua que O Tribunal pode julgar, reunidas num SO processo,
as contas relativas a um s6 e mesmo cargo, ainda que respeitantes a
diversos exactores ou a periodos interpolados, mas com a distingdo em
globo da receita e despesa de cada periodo de geréncia ¢ declarando-se
a responsabilidade de cada um dos gerentes em relagio aos diferentes
periodos, desde que haja apreciagdo de ser de quitacdo o julgamento.

§ 3. — ORDENADORES PRINCIPAIS E SECUNDARIOS

Consideram-se ordenadores principais 08 Ministros e equiparados
__Secretarios de Estado e Subsecretdrios — , € €Omo secunddrios 0s
chefes de servigo em que deleguem os poderes neste aspecto.

Os ordenadores nao manejam fundos, ndo 0s tém & sua disposi¢do
em caixa e, por isso, sao para cles muito menores 0s perigos de malver-
sagdo que existem para 08 exactores. Sdo por assim dizer 0s adminis-

-

(*) Louis Trotabas — «Précis de Science et Legislations Financiéres» —

4eme ¢dition.
(*) Acérdaos de 24 de Outubro de 1950 e de 1 de Margo de 1955.
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tradores ou gestores financeiros, sdo agentes de decisdo, enquanto os
exactores o sdo de execucdo. »
Porque .estio sujeitos, porém, a prevaricar e das suas faltas podem
resultar prejuizos de ordem natural e moral ndo parece qu
defender-se a sua irresponsabilidade. lispen
\ A ‘responsabilidade dos Ministros ordenadores, na ordem juridica
financeira, é enunciada com bastante rigor no artigo 36.° do Decreto
n.> 22:257; 'de 25 de Fevereiro de 1933: Os Ministros quando nio
tenham ouvido as estagbes competentes ou quando, esclarecidos por
eftas em conformidade com as leis, hajam adoptado resolugdo diferente
830 civil e criminalmente responsdveis por todos os actos que pratica:
rem, or.denarem, autorizarem ou sancionarem, referentes a liquidacdo
getreceltas, cobrangas, pagamentos, concessdes, contratos ou quaisquer
0u Er:; ;;funtos, sempre que deles resulte ou possa resultar dano para
Q artigo 37.° do mesmo diploma também preceitua que as
autoridades ou funciondrios de qualquer grau hierdrquico que, pelos
seus actos, seja qual for o pretexto ou fundamento, contral’rc;n por
conFa d~o Estado, encargos ndo permitidos por lei anterior e par’a 0s
qua‘us\ n'ao haja dotacdo orcamental & data desses compromissos, ficardo
solidariamente responsdveis pelo pagamento das importéncia; desses

o <&
cargos., sem prejuizo de qualquer outra responsabilidade em que
possam incorrer.

Estas disposi¢des ada i

. ptam-se aos preceitos constitucionais so

responsabilidade ministerial. e
) ME.lf.ectlvan{ente pelo artigo 114.° da nossa Constitui¢do Politica
s mlst_ros sdo responsdveis politica, civil e criminalmente pelos actos

que legalizarem ou praticarem.

. A resp}ogsab%lidade politica é assumida perante o Presidente do *
onselho, unico juiz da oportunidade de propor a exoneracio deles:

a responsabilidade civil ou crimi i

criminal pode ser efectivada i i
. LT n
ordindrios. 3 thisers

Ma§ além dos crimes previstos e punidos pelo Cédigo Penal a
Constlu.ugﬁo prevé os crimes de responsabilidade dos Ministros, Sub-
secretdrios de Estado e Agentes do Governo compreendendo entl:e eles
os atentados contra a probidade da Administragio, contra a guarda
e emprego constitucional dos dinheiros publicos e contra as leis de
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contabilidade publica (n.>® 6,7 e 8 do artigo 115.°). A condenagao por
qualquer destes crimes envolve a perda do cargo e a incapacidade para
exercer funcdes publicas ).

Claro que a responsabilidade politica s6 por si é ineficaz sob o
ponto de vista financeiro e a responsabilidade penal ¢ limitada aos
crimes e contravencdes. Mas, pelo menos entre nds, a responsabilidade
civil que os preceitos indicados prescrevem ¢ mais que suficiente para
dar uma garantia de regularidade de execugdo orgamental por parte dos
ordenadores, dado o seu carécter intimidativo, repressivo e reparador,
além de que as suas actividades n3o se exercem em campo aberto mas
num circuito em que varias estagoes € agentes de servigos colaboram
¢ atendem, podendo até evitar-lhes os erros, decisdes infundadas e
outras irregularidades, com informagdes ou avisos prudentes.

Em todo o caso hd que ter em atencio que desde que existe um
tribunal préprio (Supremo Tribunal Administrativo) incumbido de
conhecer os actos materiais praticados com violagdo da lei, abuso ou
desvio de poder e ofensa de direitos adquiridos, poderd em certas situa-
coes ser exigida a precedéncia de competéncia (prévia anulagio do acto
ilegal como que preparatdrio de exigéncia de responsabilidade) e entao
poder-se-d concluir que se a responsabilidade civil nao ¢ ineficaz é,
pelo menos, retardada.

Mas tém-se entendido que a precedéncia da discussdo perante 0s
tribunais do contencioso administrativo € dispensdvel nos casos em que
a responsabilidade civil ¢ conexa da criminal ou a indemnizagdo €
devida ao Estado, e ndo aos particulares, como nos casos de responsa-
bilidade ministerial atrds aludidos.

Parece, pois, que o problema ¢ sobretudo um problema de fiscali-
zagdo preventiva rigorosa através do qual ndo possam passar desaper-
cebidas as faltas dos ordenadores. Vale mais prevenir que remediar,
principalmente quando o remédio ndo poderd ser totalmente eficiente

(1) Conforme vérios autores assinalam, as irregularidades orcamentais mais
correntes cometidas pelos administradores consistem simplesmente em créditos
excedidos (dépassements de crédits) feitos no interesse ptblico e ndo no inte-
resse pessoal dos individuos, motivo por que ndo s6 € dificil enquadri-los no
mimero das infracgdes gerais como serd até injusto tornar responsével por elas
o patriménio particular daqueles ordenadores.
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dado que os encargos ou compromissos tomados pelos Ministros podem
atingir uma cifra tal que a responsabilidade civil, mesmo a efectivar-se,
ndo fard ressarcir pelo seu patriménio o dano integral do Estado.

A existéncia de visto prévio do Tribunal de Contas de ampla apli-
cagio tende entre nds a tal finalidade. Com efeito, pela nossa legislagdo
o Tribunal de Contas deverd examinar e visar:

1 —as minutas dos créditos especiais mandados abrir pelo
Governo;

2 — as obrigacgdes gerais da divida fundada;

3 as ordens e autorizagdes relativas a operagdes de tesouraria;

4 — os titulos de renda vitalicia;

5 __os contratos de qualquer natureza e valor seja qual for a
estaciio que os tenha celebrado;

6 — todos os diplomas e despachos que envolvam abonos de
qualquer espécie, com excepgdo dos enumerados no para-
grafo 1.° do artigo 6.° do Decreto n.° 22 257, de 25 de Feve-
reiro de 1933;

—n.° 2° do artigo 6.° alineas a) a ¢) e b) do Decreto
n.® 22:257.

7 — as minutas dos contratos de concessdo de obras ptiblicas ou
de servigos publicos;

— artigos 16.° ¢ 18.° do Decreto-Lei n.° 41 375, de 19
de Novembro de 1957.

8 — as minutas de contratos de qualquer valor que venham a
celebrar-se por escritura publica e cujos encargos tenham de

ser satisfeitos no acto da sua celebragdo (*).

— artigo 9.° do Decreto n.° 26 341, de 7 de Fevereiro
de 1936.

(1) Os notdrios ndo poderdo celebrar os contratos sem verificar a sua con-

formidade com a respectiva minuta visada, fazendo disso mencdo na escritura.
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9 —os titulos definitivos dos contratos precedidos da minuta
prévia e a que se refere o nimero anterior;

— artigo 10.° do Decreto n.° 26 341, de 7 de Fevereiro
. de 1936.

10 —os termos de transi¢do dos tesoureiros da Fazenda Piblica
para os seus propostos;

— Decreto-Lei n.° 26 537, de 22 de Abril de 1936.
11 — os despachos do Ministro das Finangas que autorizem a
satisfacdo dos encargos contraidos por entidades competen-
tes com infraccdo das disposicdes dos artigos 13.° e 37.,
respectivamente, dos Decretos n.°® 16 670, de 27 de Marco
de 1929, e 22 257, de 25 de Fevereiro de 1933;
— Decreto-Lei n.° 26 966, de 1 de Setembro de 1936.

12 — os diplomas lavrados na metrépole a pedido dos governa-
dores das provincias ultramarinas;

— Decreto-Lei n.° 34 484, de 5 de Abril de 1945.

13 — minutas de contratos sujeitos & aprovacdo do Conselho de

Ministros, isto é despesas de valor superior a 2.000 contos;

— artigo 18.° do Decreto n.° 41 375, de 19 de Novembro
de 1957.

Por outro lado a competéncia para a outorgagdo prévia das des-
pesas estd limitada dentro das seguintes regras:

Presidente do Conselho e Ministros

—até 2.000 contos

—alinea d) do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 41 375,

de 19 de Novembro de 1957;
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— dispensa de concurso e contrato até 1.000 contos;
— alinea ¢) do artigo 11.° idem;

— minutas de contratos cujos encargos se situem dentrq dos
limites da sua competéncia para autorizar despesas;

— artigo 16.° idem;

— construcdes e obras novas;

— aquisicdo de moveis de cardcter sumptudrio, ornamentais e
de conforto;

— aquisicdo de obras impressas, quando tenham por objecto
mais de 2 exemplares de cada;

— assinatura de publicagbes periddicas, salvo quando se des-
tinam a bibliotecas criadas por lei;

— publicacdo de obras impressas;

—seguro em entidades seguradoras;

— despesas excepcionais para o servico que tenha de as realizar.

— alineas a) a g) do artigo 5.°, idem;

— contratos de arrendamento cuja renda va até 80 contos
anuais. A autorizagdo para rendas entre 30 e 80 contos
carece de prévia autorizacdo do Ministro das Finangas;

Orgdos dirigentes dos organismos dotados de autonomia financeira
(Conselhos de administragdo, etc.)

—até 400 contos

— alinea c¢) do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 41 375, de
19 de Novembro de 1957;

— minutas de contratos cujos encargos se situem dentro dos
limites da sua competéncia para autorizar despesas

— artigo 16.°, idem;
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-— dispensa de concurso e contrato até 200 contos
— alinea b) do artigo 11.°, idem:;

Orgdos dirigentes dos servicos dotados de autonomia administrativa
(conselhos administrativos)

—até 200 contos

— alinea b) do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 41 375, de
19 de Novembro de 1957;

— minutas de contratos cujos encargos se situem dentro dos
limites da sua competéncia para autorizar despesas;

— artigo 16.°, idem;
— dispensa de concurso e contrato até 100 contos.
— alinea a) do artigo 11.°, idem;

Directores-Gerais e equiparados
Dirigentes dos servicos com exploracdes agricolas ou industriais
Dirigentes de obras por administracio directa ou de brigadas de tra-
balho de campo
—até 5 contos

— alinea @) do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 41 375, de
10 de Novembro de 1957;

O Conselho de Ministros apresenta-se na lei como orgdo restritivo ou
limitativo da competéncia dos Ministros e do Presidente do Con-
selho visto que tem competéncia exclusiva.

— nas despesas acima de 2.000 contos;

— alinea e) do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 41 375, de
19 de Novembro de 1957;
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—nos contratos de arrendamento quando a renda exceder
80 contos; :

— § 2.° do artigo 23.° do citado Decreto-Lei

—nos contratos de execugio de obras piiblicas ou de servigos
publicos.

— artigo 16.°, idem.

Hdé também a notar que se ndo podem realizar despesas publicas sem o
assentimento do Ministro das Finangas nos casos seguintes:

1.° — Despesas com ajudas de custo por periodos superiores a
90 dias:
n.° 6.° do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 33 834, de 4 de Julho
de 1944.

2.° — Antecipacio de duodécimos: (Fundos permanentes)
artigo 24.° do Decreto c. f. 1. n.° 18 381, de 24 de Maio de
1930 e circular da Direc¢ido-Geral da Contabilidade Ptblica,
n.° 97 de 22 de Abril de 1950.

3.c — Despesas resultantes de arrendamentos:

a) — por prazo superior a um ano: artigo 23.° do Decreto-
-Lei n.° 41 375, de 19 de Novembro de 1957;

b) —renda anual igual ou superior a 30.000800: § 2.° do
mesmo artigo.

¢) — utilizacio da parte sobrante das rendas a pagar em
execucio destes contratos: § unico do artigo 24.° do
mesmo Decreto-Lei n.° 41375, de 19 de Novembro
de 1957.

4.0 — Autorizacdo para serem excedidos, em casos excepcionais,
os duodécimos das dotacbes orcamentais, para despesas nio
incluidas no n. 7.° do artigo 25.° da Il das cartas de lei
de 9 de Setembro de 1908:
n° 2.° do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 22470, de 11 de
Abril de 1933.
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5.°— Compra de imdveis para o Patriménio do Estado:

Decreto n.° 24489, de 13 de Setembro de 1934 — artigos
1.°, 3.° e outros.

6.° — Despesas de anos econdmicos findos:

artigos 14.° e 15.° do Decreto n.° 16 670, de 27 de Marco de
1929, e artigo 11.° do Decreto c. f. 1. n.° 18 381, de 24 de
Maio de 1930.

7. — Delegagio dos Directores ou Administradores dos servicos

com autonomia administrativa assistidos por um represen-
tante do Tribunal de Contas, da competéncia para autorizar
despesas, nos termos da alinea ¢) do artigo 6.° do Decreto-
-Lei n.° 27 563, de 13 de Marco de 1937:

§ 3.° do artigo 6.° deste diploma.

8.° — Despesas pagdveis em moeda estrangeira:

Decretos n.° 14 611, de 23 de Novembro de 1927; n.° 15519,
de 29 de Maio de 1928; n.° 23 117, de 11 de Outubro de 1933.

9.° — Despesas pagadveis pela verba da despesa extraordindria atri-

buida ao Instituto Geogrdfico e Cadastral para levantamen-
tos topogrdficos e avaliagoes:

§ tnico do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 36 764, de 23 de
Fevereiro de 1948.

10.° — Despesas respeitantes a encargos contraidos sem dotacdo

orcamental cu, para além da dotacdo orcamental propria:
Decreto-Lei n.° 26 966, de 1 de Setembro de 1936.

11.° — Despesas resultantes de missdes e comissdes de servico no

estrangeiro, quando Os encargos sejam em ouro:
Decreto-Lei n.° 22 470, de 11 de Abril de 1933 —n.° 3.2 do
artigo 9.°.

12.° — Despesas resultantes de contratos que déem lugar a encargos

orcamentais em mais de um ano econémico:
artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 41 375, de 19 de Novembro
de 1957.

13.° — Requisicdo de desempregados ao Comissariado do Desem-

prego para prestarem servigo em organismos do Estado:
Decreto n.° 22113, de 13 de Janeiro de 1933 — artigo 2.°.
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14.° — Restitui¢do de importdncias indevidamente arrecadadas pelo
Tesouro: :
artigo 36.° da III carta de lei de 9 de Setembro de 1908 —
,exceptuam-se as arrecadadas nos Ministérios do Exército e
Marinha — Decreto n.° 21 426, de 30 de Junho de 1932 —
artigo 16.°.

15.° — Substituicdo dos depdsitos de garantia dos contratos por
garantia bancdria:
n.° 4.° do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 22470, de 11 de
Abril de 1933.

16.c — Abertura no Ministério das Financas de créditos especiais
e extraordindrios a favor dos demais Ministérios:
n.° 1.° do artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 22470, de 11 de
Abril de 1933.

17.° — Orcamentos dos servicos a que se refere o artigo 5.° do
Decreto-Lei n.° 25 299, de 6 de Maio de 1935:
Estdo sujeitos ao visto do ministro das Finangas, nos termos
do disposto no § 4.° do artigo 25.° do Decreto n.° 18 381,
de 24 de Maio de 1930.

Além dos poderes especiais que o Decreto Orgamental concede
anualmente ao Ministro das Financgas, em relacio a determinadas ver-
bas do Orcamento Geral do Estado, tém ainda os servigos do Minis-
tério que obter o seu acordo para a realizacio das despesas que nor-
malmente carecem de despacho ministerial.

A fim de acautelar o cabimento das despesas que se outorgam, os
duodécimos das dotagdes orcamentais respectivas, de verificar o cabi-
mento dos pagamentos efectuados nas autorizagGes que se expediram
e de obter os elementos necessdrios para as contas provisorias e defini-
tivas, dispdem as reparticGes de contabilidade junto dos Ministérios,
de um sistema de contas correntes e registo.

Os ordenadores principais estio assim enleados nas malhas de
um sistema legal que ndo podem ultrapassar e que impede, na medida
de grau aprecidvel, qualquer actividade abusiva ou prejudicial para o
Estado.

56

Quanto aos ordenadores secunddrios: —em Franc¢a admitiu-se
durante muito tempo a regra ndo escrita, mas certa, de que os funcio-
nérios niao sdo civilmente responsdveis para com o Estado.

Foram necessdrios textos expeciais para proclamar e organizar a
responsabilidade dos «comptables» ou de certos ordenadores, comissa-
rios da armada, intendentes militares, governadores coloniais, generais
e comandantes de corpos do exército.

Fora destes casos particulares, os funciondrios sé eram puniveis
com sancdes disciplinares e nunca pecunidrias.

Mais tarde, quando certos agentes superiores cometeram abusos e
os créditos excedidos eram como que pritica corrente, o Tribunal de
Contas descobriu-os e revelou-os, o que deu lugar a publicacdo de tex-
tos legais tentando definir e organizar a responsabilidade dos ordena-
dores secunddrios para com o Estado.

Estes podem ser citados por uma jurisdi¢io administrativa criada
pela lei n.° 48 — 1484 —de 25 de Setembro de 1948, «La Cour
de discipline budjetaire» composta de igual nimero de magistrados do
Tribunal de Contas e de membros do Conselho de Estado.

A «Cour» pode aplicar aos arguidos uma multa, cujo limite
maximo € igual ao seu vencimento anual iliquido estando determinado
que esta condenacdo nio é impeditiva do exercicio de ac¢do penal e de
ac¢io disciplinar.

Como acentua Louis Delbez nos seus «Elementos de Finangas
Publicas», trata-se de uma responsabilidade civil, mas de uma respon-
sabilidade civil muito particular, visto que a reparacdo do prejuizo nio
¢ total mas condicionada e limitada, e que por outro lado desaparece
em seguida a uma ordem escrita dada pelo superior hierdrquico. Tra-
ta-se de uma responsabilidade hibrida, penal na forma, civil no seu
principio, disciplinar nas suas modalidades.

Os Ministros, Secretdrios de Estado ou Subsecretdrios de Estado
ndo estdo submetidos a jurisdicio deste Tribunal de Disciplina Orca-
mental: concluiu-se que s6 o Parlamento podia aplicar san¢des, por uma
responsabilidade politica, as suas faltas eventuais, ou a «Haute Cour
de Justice» por uma responsabilidade penal baseada nas infracgdes de
direito comum.
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Exceptuando estes, todos os. funciondrios e agentes do Estado
podem ser citados pelo Tribunal de Disciplina Or¢camental mas parece
que foram principalmente os administradores que se quis visar.

Pessoas que ndo tém a qualidade de agentes piblicos podem ser
submetidas a julgamento (déférées) deste Tribunal. Assim sucede com
todos os agentes dos organismos subvencionados pelo Estado e com os
agentes dos organismos «cujos resultados de exploragdo interessam ao
Tesouro, em consequéncia de uma disposi¢do que preveja uma partici-
pac¢io nos lucros e perdas». Entidades particulares podem, deste modo,
ser julgadas pelo Tribunal, mas convém notar que os agentes das colec-
tividades locais departamentos e comunas escapam 2 sua jurisdicdo.

A competéncia do Tribunal estd definida com precisio em dois
casos particulares: 1.° no caso de uma tomada de encargos irregulares,
de créditos excedidos ou de atribui¢des irregulares de créditos; 2.° no
caso em que o administrador tiver procurado ou tentado obter daquele
que contrata com a Administra¢ao um lucro pelo menos duplo do jul-
gado normal pelos peritos.

Em Portugal os ordenadores secunddrios sdo responsiveis penal e
civilmente, e ainda disciplinarmente quando haja violagio dos seus
deveres funcionais, como decorre de vdrios textos legais atrds espe-
cificados.

Para eles houve talvez uma transferéncia da responsabilidade dos
ordenadores primdrios em virtude de ter sido extinto o «ordenamento»
das despesas piiblicas, que foi substituido pela declara¢io inscrita nas
proprias folhas de liquidagdo de despesas nas quais se determina que
se efectue o pagamento (artigo 6.° e 10.° do Decreto n.° 5519, de 8 de
Maio de 1919).

No relatério deste diploma esclarece-se que a existéncia do
impresso «ordem de pagamento» jd ndo se justifica em consequéncia de
nao estarem as ordens de pagamento sujeitas a qualquer exame ou veri-
ficacio que ndo seja a da prépria reparticio da contabilidade que as
expede.
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IIT PARTE

ALCANCES

I — SEUS ASPECTOS JURIDICOS

Os alcances dolosos apresentam no nosso direito penal a figura do
crime de peculato previsto no artigo 313.° do Cédigo Penal ou de abuso
de confianca prevenido no artigo 453.° do mesmo Cédigo.

Efectivamente, o artigo 313.° dispde que todo o empregado piiblico
que em razio das suas fungdes tiver em seu poder dinheiro, titulos
de crédito, ou efeitos méveis pertencentes ao Estado, ou a particulares
para guardar, despender ou administrar, ou lhes dar o destino legal,
e alguma coisa destas furtar, maliciosamente levar, ou deixar levar ou
furtar a outrém, ou aplicar a uso préprio ou alheio, faltando a aplica-
¢do ou entrega legal, serd condenado na pena correspondente ao crime
de roubo.

Nesta disposi¢do, compreendem-se quaisquer individuos que pela
autoridade legitima forem constituidos depositrios, cobradores ou
recebedores, relativamente as coisas de que forem depositdrios ptiblicos,
cobradores ou recebedores.

O crime de peculato tem um duplo objectivo: por um lado, «o inte-
resse patrimonial do Estado, sob a forma de ofensa a propriedade do
Estado ou 4 posse legitima do mesmo Estado sobre coisas particulares;
por outro lado, o interesse do Estado a fidelidade dos seus funciond-

rios» (%).

(1) Prof. Cavaleiro de Ferreira (Rev, da Ordem dos Adyogadés, Ano V—
N.o* 3 e 4 — pdg. 64).
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E sempre em relagiio a estes dois interesses e objectos que se tem
de investigar os casos concretos, quando se quiser averiguar se consti-
tuem ou ndo o crime de peculato.

O interesse do Estado é ndo sé o interesse das coisas de que o
Estado € proprietdrio, mas também das coisas particulares sobre as
quais o Estado tem o poder de guardar, de despender, de administrar
ou dar um destino legal; o interesse funcional consiste nio no interesse
de bom funcionamento em geral do servi¢o piblico, mas no interesse
concreto do bom exercicio do cumprimento da obrigagdo, relativa i
coisa em questdo (*).

Pela prépria designagio legal vemos que sio elementos essenciais
deste crime:

1. —ser cometido por um empregado publico;

2.°—que este em razdo das suas fungbes tenha em seu poder
dinheiro, titulos de crédito ou efeitos mdveis pertencentes ao Estado
ou particulares, para guardar, despender ou administrar ou dar-lhes
destino legal;

3.°—que o empregado furte maliciosamente, leve ou deixe levar
ou furtar a outrém, ou aplique a uso préprio ou alheio esse dinheiro,
titulos de crédito ou efeitos maéveis.

Podemos dizer que este crime corresponde a um abuso de con-
fianca, e em parte é uma espécie dele, espécie punida mais severamente
por se ofender o interesse piiblico relativo seguranca da entrega fidu-
cidria de bens méveis puiblicos ou privados feita a empregados piiblicos

em razao das suas fungdes. Assemelha-se ao furto e ao abuso de
fungdes.

*

Dissemos que um dos elementos essenciais do peculato é que o
agente seja empregado piblico e que guarde os dinheiros em razio
das suas funcdes. Se o0 nio é comete o crime de abuso de confianca,
como também cometerd este crime e ndo o de peculato o empregado

publico a quem ndo competir por incumbéncia legal, a guarda de
fundos desviados.

(*) Cit. Prof. e obra citada.
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Por acérdao do Supremo Tribunal de Justica, de 6 de Junho de
1943, decidiu-se que se ao réu, como empregado publico, ndo competir
por incumbéncia legal, a guarda, recebimento ou pagamento de quais-
quer quantias, mas por «costume» era ele que recebia certas importan-
cias e ndo lhes deu o devido destino, ndo estando assim tais importan-
cias em seu poder em razdo das suas fungées, dd-se o crime de abuso de
confianca e nao o de peculato. Este acordao assentou no facto de nao
se mostrar que o réu, alids empregado publico, tivesse em seu poder
em «razdo das suas fungdes» os valores desviados.

Sob o aspecto financeiro seria assim um exactor de facto, sempre
responsavel, como alids o é sob o aspecto criminal, com a diferenca
de que neste tltimo aspecto ndo fica incurso na pena de peculato mas,
como se fosse um estranho, nas do crime de abuso de confianca, menos

severas.
*

O alcance nas contas de qualquer funciondrio que tenha a seu
cargo fungdes de tesouraria ou equivalentes e que, como tal, toma a
sua guarda a responsabilidade de dinheiros e valores piblicos, assume
no aspecto financeiro um plano mais vasto (*).

(1) Os fundos dinheiros ou valores do Estado sdo confiados aos agentes
que tém a seu cargo as caixas ou cofres piiblicos. Tanto a cobranga das receitas
como o apgamento das despesas ocorrem nos Cofres Piiblicos.

H4 servigos que ndo sendo cofres piiblicos procedem, no entanto, & cobranga
de certas receitas e ao pagamento das suas despesas. Trata-se, porém, com raras
excepgoes, de operagdes de receita e de despesa de cardcter secunddrio, visto que
esses mesmos servigos entregam, depois, nos cofres piblicos as receitas que
cobraram; para pagamento de despesas tiveram préviamente que requisitar fundos
que foram levantados dos referidos cofres.

A Caixa Geral do Tesouro da Metrépole é o Banco de Portugal e no Ultra-
mar o Banco Nacional Ultramarino e o Banco de Angola.

O Banco de Portugal na qualidade de Caixa Geral do Tesouro tem agéncias
em todas as capitais dos distritos administrativos do continente da Repiiblica e
ilhas adjacentes.

Estas agéncias substituem para todos os efeitos as antigas caixas centrais
dos mesmos distritos.

O Ministério das Finangas, estd representado perante o Banco de Portugal
pela Direcgdo-Geral da Fazenda Publica que o coadjuva por intermédio dos seus
servicos externos—as tesourarias da Fazenda Piblica (antigas recebedorias)—no
exercicio das fun¢des que aquele estio cometidas como Caixa Geral do Tesouro
na Metrépole.

Existe um tesoureiro da Fazenda Publica na sede de cada concelho, Tem
como principal atribuigdo do seu cargo a cobranga dos impostos e a remessa
periédica do seu produto 2 agéncia do Banco na sede do distrito a que o mesmo
concelho pertencer.
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A lei financeira — artigo 35.° do Decreto n.° 22 257 — faz incorrer
na pena de peculato, além da responsabilidade para com o Estado, os
que efectuem por operagdes de tesouraria quaisquer despesas proprias
dos Ministérios ou das provincias ultramarinas, mesmo a titulo provi-
sério; os que concedem adiantamentos ou suprimentos aos Ministérios
ou as provincias ultramarinas, a empresas ou a particulares e os que
efectuem a saida de dinheiros ou outros valores dos cofres piblicos, por
operagdes de tesouraria, para despesas publicas, por transferéncia de
qualquer destes titulos, com a competente autorizagdo, com excepcao
das transferéncias especialmente previstas.

Por outro lado no Decreto 19 706, de 7 de Maio de 1931, que regula
o depdsito obrigatério de dinheiros publicos, cominam-se sangdes que
vdo, conforme os casos, & aplicagdo de multas ndo inferiores a 250800
ou 500800, ou as sang¢des penais do crime de desobediéncia qualificada
ou de abuso de confianga.

Pelo artigo 61.° do Decreto n.° 22 728, de 24 de Junho de 1933,
os tesoureiros da Fazenda Publica consideram-se em alcance:

1.°—quando ndo tenham em cofre ou com saida devidamente
documentada, qualquer guantia ou documento de despesa
paga, que, pelo exame e balango de contas, nele deviam
existir;

2.°—quando nestas condi¢des, lhes faltem ou ndo apresentem
documentos de cobranca ou outros valores a sua guarda por
que tenham sido debitados e cuja falta nao permita fazer
o balango e exame da escrita da sua responsabilidade.

Do confronto desta disposicdo com a dos artigos 44.° e 45.° e seus
nimeros do Regimento do Tribunal de Contas vemos que os alcances
podem ter a seguinte origem:

a) — demora na entrega de fundos e valores;

b) — omissdo de receitas;

c) — subtrac¢do de fundos e valores, quaisquer outras faltas em
cofre e, bem assim, as de documentagdo de despesas legais;

d) — sonegacdo de documentos e ocultagdo de valores selados;

e) — erros de cdlculo;

f) — outros casos.
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Se em virtude do balanco (*), o tesoureiro for encontrado em
alcance serd imediatamente avisado para entrar no cofre a seu cargo
com a respectiva importancia acrescida de juros de mora, antes de se
levantar auto de ocorréncia para efeitos de procedimento criminal e
disciplinar que ao caso couber (artigo 62.°).

Verificando-se que o alcance provém apenas de lapsos nas rela-
cbes de cobranga ou de outros erros de escrita nio se lavrard auto,
fazendo-se porém mencdo do facto no termo do balango e de que o
tesoureiro entrou com a respectiva importancia (§ tnico do artigo 62.°
e § 3.2 do artigo 67.° do Decreto n.° 3170, de 1 de Junho de 1917).

E criminalmente co-responsdvel com o tesoureiro da Fazenda
Piblica, quando se verifique alcance, o chefe de secgdao de financas
que, por negligéncia, ndo tiver cumprido os deveres de fiscalizagio
que lhe determina o mimero 2 do artigo 20.° do Decreto n.° 18 176.

A lei de 13 de Maio de 1896 também estabelece no seu artigo 8.°
que sdo co-responsdveis com Os tesoureiros, para oS efeitos penais,
quando se verifique alcance, os delegados do Tesouro (directores de
financas) e os secretrios de finangas (chefes de secgdo de finangas)
que, por desleixo ou sua md fé, descurem a vigilancia e fiscalizagdo
que lhes incumbe, ndo tenham em condigdes regulares a escrituragdo
das suas reparticdes, ou omitam a contagem e a verificacdo de dinheiro,
valores e titulos de toda a natureza, que devem certificar.

Embora seja o tesoureiro que movimenta os fundos confiados a
sua guarda, ndo ¢ ele que organiza as contas da sua responsabilidade
a submeter anualmente a julgamento do Tribunal de Contas, mas sim o
chefe da seccdo de finangas que contabiliza os documentos justificativos
dos recebimentos e pagamentos por aquele efectuados, sujeitando-os
deste modo a competente fiscalizacdo. As contas englobando a «conta
de documentos» e a «conta de dinheiros e papéis de crédito» sdo confir-
madas pelo director de finangas do distrito competente, que também
as assina e depois envia ao Tribunal de Contas no prazo legal. As direc-
coes de financas, que centralizam na sede do distrito respectivo a conta-
bilizagio de todo o movimento realizado pelas secgdes de finangas
concelhias que delas dependem, exercem também sobre estas a sua
fiscalizac@o.

(*) Os tesoureiros estdo sujeitos a visitas de surpresa pela Inspecgido-Geral
de Financas.
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A jurisprudéncia penal tem resolvido que o proposto de tesou-
reiro, nomeado mediante certas formalidades legais estabelecidas no
artigo 45.° do Decreto n.° 22 728, de 24 de Junho de 1933, que impri-
mem a este cargo a natureza do cargo publico, e participando, por vir-
tude do mesmo cargo, no exercicio das fung¢Ges publicas inerentes ao
tesoureiro — estd compreendido na nog¢do de empregado piiblico do
artigo 327.° do Cddigo Penal (*), e, portanto, pode incorrer no crime de
peculato, punido no artigo 313.° do mesmo Cddigo (?).

No mesmo sentido o acérdio do Supremo Tribunal de Justica, de
27 de Junho de 1951 (®), decidindo que os auxiliares dos tesoureiros da
Fazenda Publica sdo como estes e 0s seus propostos, empregados
publicos nos termos e para os efeitos do artigo 327.° do Cddigo Penal,
ficando assim sujeitos as disposi¢des deste diploma que punem os cri-
mes pelos mesmos praticados no exercicio das suas fungdes. Deste
modo, a subtrac¢do de dinheiros e valores aqueles confiados, feita em
quebra dos deveres funcionais, constitui crime de peculato.

O artigo 16.° do Regulamento de Fazenda Piiblica de 1870 dispde
que os propostos do recebedor (tesoureiro) nao tém nenhuma respon-
sabilidade para com a Fazenda. Essa responsabilidade tnica e indi-
visivel pela cobranga que se efectuar em toda a comarca (concelho)
pertence ao recebedor.

(') Este artigo considera empregado publico para efeitos penais todo aquele
que autorizado imediatamente pela disposigido da lei ou nomeado por autoridade
competente exerce ou participa no exercicio de fungGes publicas civis de qual-
quer natureza.

Tem-se dado uma interpretagdao lata a este artigo de molde a incluir tanto
os funciondrios piblicos permanentes como transitérios (assalariados, contra-
tados, eventuais, etc.), afirmando-se que a férmula penal é mais lata do que
a administrativa o que se compreende bem: basta considerar que o legislador
interessado no melhor funcionamento piblico, ndo podia subtrair os empregados
a quem cometeu fungdes de cardcter piiblico— mesmo que os desempenhem
transitoriamente — as sanc¢des devidas por qualquer prevaricagdo. Sendo esta a
«ratio legis» segue-se que a permanéncia ou transitoriedade das fungdes ndo
intercedem com a conceituacio de empregado piblico para efeitos penais (Juiz
Dr. Bravo Serra — Proc.® 12 366 do 1.° Juizo Criminal, acérddo de 10-4-946 —
Bol. M. J. n.° 25, nota a pdg. 261).

(*) Acérdao da Relagdo de Lisboa, de 18-6-1938, na Rev. Just., ano 23
— pdg. 288.

(®) Bol. Ministério da Justica n.° 25 — 255.
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il — RESPONSABILIDADE FINANCEIRA PELOS ALCANCES

" Quando os alcances sejam superiores & caugdo e ndo sejam ime-
diatamente cobertos o tesoureiro ¢ detido e os seus bens sdo arrestados
(artigo 24.° do Decreto n.° 18 812, de 4 de Setembro de 1930). O artigo
10 da lei de 13 de Maio de 1896 determina que os saldos do cofre
devem ser transferidos sempre que sejam iguais ou superiores a caugao.

Os bens do tesoureiro sio garantia especial dos documentos, valo-
res e dinheiro que tém & sua guarda e das importancias em que se
alcahgarcm (artigo 65.° do Decreto n. 22 728). Para execucdo desta
garantia é constituida hipoteca legal sobre os bens iméveis dos tesou-
reiros a favor da Fazenda Nacional; o crédito da Fazenda Nacional
pela importincia do alcance sobre o produto da venda dos seus bens
méveis gosa de privilégio especial, devendo ser graduado em pnmelro
lugar (§§ 1.° e 2.° do artigo 65.°).

A responsabilidade financeira pelos alcances pode ser ou uma
responsabilidade directa, objectiva, respeitante aos que directa-
mnete guardam, arrecadam e manejam fundos, ou indirecta, por
assim dizer subsididria, isto é, a dos gerentes e administradores que
tém funcdes fiscalizadoras sobre aqueles que lidam com os valores e
praticam as operagdes, resultando esta responsabilidade subsididria da
obrigagdo de responderem civilmente também pelos danos quando os
agentes que praticaram o alcance ndo tenham meios para Os reparar.

Para o primeiro caso regulam os artigos 44.° e 45.° do Regimento
do Tr1bunal de Contas de 1915 e para o segundo a Lei n.° 2054, ce
21 de Maio de 1952..

Na primeira hipdtese a responsabilidade & ob]ectlva independen-
temente da averiguagdo de culpa do alcangado.

Este, verificado o alcance (*), ou repde voluntariamente a quantia
desviada acrescida dos juros de mora, ou é condenado no pagamento
da respectiva importincia com 0s mesmos juros, até completo embolso
da Fazenda.

™A I-nspecgﬁo-Geral de Financas tem a seu cargo a inspecgio das tesou-
rarias que pode mandar visitar de surpresa.
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_Mesmo nos alcances provenientes de arrebatamento e subtracgio
de valores de que sejam vitimas ou de outros casos de forca maior,
0s tesoureiros ndo deixam de ser em regra directamente responsédveis.

A sua irresponsabilidade sé poderd ser considerada e os alcances
abonados quando haja sentenga de justificagdo proferida pelo poder
judicial ‘ou existam documentos que constituam prova plena do facto.
Tanto essa sentenca como a documentacio devem provar que a perda
dos dinheiros ou a destruicio de valores foi efeito de forca maior;
que os responsdveis haviam adoptado todas as precaugdes tendentes
a evitd-los; e que no prazo de vinte e quatro horas, contadas do conhe-
cimento do facto deram conta dele e das suas circunstincias as auto-
ridades administrativas (Regimento do Tribunal, artigo 45.°, n.°s 1,
2.e.3).

Algumas vezes a simples prova de existéncia de caso fortuito ou
forca maior constitui para o agente a isen¢io da sua responsabilidade:
a inundagio, a tempestade, a guerra, um assalto. Sio factos que, uma
vez provados, estabelecem em principio a favor do agente a presuncgio
da sua irresponsabilidade. Outras vezes, porém, a prova da existéncia
dos factos pode ndo bastar para estabelecer essa presungdo, como por
exemplo o caso de incéndio e o de furto.

Se o incéndio e o furto podem derivar de uma causa estranha
ao responsavel, constituindo entdo um caso fortuito, também pode
suceder que seja imputdvel ao responsdvel por falta de cuidados da
sua parte.

_ Pc?r issq, sempre que o responsavel invoque um acontecimento que
lhe seja estranho, para se livrar de responsabilidade, tem de provar
ndo sé6 que esse acontecimento se deu, mas também que constitui um
verdadeiro caso fortuito que lhe ndo pode ser imputado.

‘ Estes principios resultam quanto & responsabilidade civil do con-
fronto do artigo 705.° com os artigos 717.° e 719.° do Cédigo Civil.

Ora ¢ justamente isto que os ndmeros do § 1.° e § 2.° do artigo 45.°
do Regimento do Tribunal de Contas quiseram precisar quanto & res-
ponsabilidade financeira: O alcance é abonado em caso de forca maior
absolutamente estranho & pessoa do responsdvel; ou seja, o alcance
€ abonado quando se verifique, de forma decisiva, a isengdo de culpa
n_a ocorréncia daquele caso, verificagdo feita numa sentenga de justi-
ficacdo que pode ser suprida por documento bastante.
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Na legislagio especial respeitante aos tesoureiros estd consignado
expressamente o seguinte: quando por virtude de assalto, incéndio,
roubo, furto ou ainda por qualquer circunstancia anormal forem des-
truidos, arrebatados ou extraviados documentos, valores ou dinheiros
existentes nas tesourarias, proceder-se-d contra o tesoureiro respectivo,
conforme 0. que estd preceituado para os alcances, salvo se nos proces-
sos de inquérito e criminal instaurado em consequéncia desses factos
se verificar que neles ndo teve responsabilidade (artigo 64.° do Decreto
ne 22728, de 24 de Junho de 1933). O tesoureiro participard imediata-
mente os factos criminosos ocorridos na tesouraria ao agente do Minis-
tério Publico da comarca e levantard auto de noticia da ocorréncia que
remetera ao director de finangas.

Se o tesoureiro ou exactor se alcanga com importancias que
arrecadou e se estas pertenciam ndo ao Estado mas a outrem, este nada
sofre porque realmente quem estd responsdvel para com ele, pela
entrega do dinheiro, ndo € o exactor que 0 recebeu em mao mas O
Estado que lhe deu competéncia para isso e que é como fiel depositdrio
do dinheiro.

Doutro modo criava-se uma de duas situagdes violentas e injustas
para com terceiros, alheios inteiramente & fraude cometida pelo exactor:
ou dar por nio recebidas as quantias pagas pelos contribuintes, ¢ exigi-
Jlas deles de novo, ou ndo as entregar aquelas entidades para as quais
foram cobradas pelo motivo de ndo estarem em cofre, apesar de uns e
outros nio terem de atender a idoneidade do exactor nem poderem dei-
xar de lhe pagar (isto quanto a uns), nem poderem cometer a outrém da
sua confianca a cobranca do dinheiro (isto quanto a outros), em virtude
das disposicdes legais sobre pagamento de contribuicdes e que a todos
obrigam (Circ. da Direcgio-Geral da Fazenda Piblica, n.° 15275,
de 17 de Janeiro de 1936).

*

A Lei n.° 2054 de 21 de Maio de 1952 que regula a responsabili-
dade da gestdo nos conselhos administrativos determina que, em caso
de alcance ou desvio, a responsabilidade civil e financeira recai sobre
o agente ou agentes do facto, e s6 ird recair também sobre os gerentes
ou membros dos conselhos administrativos estranhos ao facto quando:
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a) — por ordem sua a guarda e arrecadagdo dos valores ou dinhei-
ros tiverem sido entregues a pessoa que se alcangou ou pra-
ticou o desvio, sem ter ocorrido a falta ou impedimento
daqueles a quem por lei pertenciam tais atribuigdes;

b) — por indicagdo, ou nomeacgdo sua, pessoa ja desprovida de
idoneidade moral, e como tal tida e havida, for designada
para o cargo em cujo exercicio praticou o facto;

¢) —no desempenho das funcbes de fiscalizacdo que lhes estdo
cometidas houveram procedido com culpa grave.

Mais determina a lei que o Tribunal de Contas avaliard, em seu
prudente arbitrio, o grau de culpa, de harmonia com as circunstancias
do caso, tendo ainda em consideragdo a indole das principais funcoes
dos gerentes ou membros dos conselhos administrativos.

Esta lei mantendo ao agente directo do alcance a responsabilidade
objectiva estabeleceu o principio da responsabilidade subjectiva dos
gerentes ou membros dos conselhos administrativos estranhos ao facto
delituoso ou ilicito quando, no desempenho das fungdes que lhes estdo
confiadas, houverem procedido com culpa grave, culpa relativa nio
s6 as suas funcdes de fiscalizacdo (alinea ¢) da Base I) mas também j4
implicita nas hipdteses das alineas a) e b) da mesma Base.

Verificado pois o desvio de dinheiro e valores e determinado o seu
agente esse é o responsavel.

Para que os gerentes ou membros dos conselhos administrativos
sejam condenados na importincia do desvio, ou, antes na importincia
desse desvio que nao foi recuperada do agente, é preciso uma prova da
sua culpa grave no exercicio das funcdes de fiscalizacido ou a verifica-
¢do exacta dos casos das alineas a) e b).

Nao vigora contra esses gerentes ou membros dos conselhos admi-
nistrativos a presuncdo estabelecida pelo artigo 45.° do Regimento do
Tribunal de 1915 que exigia deles prova em contrario. Eles sdo irres-
ponsdveis, a ndo ser que dos autos conste a prova da sua culpa grave,
que se tem de produzir contra eles e a que eles podem objectar, nos
termos gerais do direito ().

(') Acérdio do Tribunal de Contas, de 7 de Abril de 1953 — Didrio do
Governo, de 8 de Julho do mesmo ano.

A propdsito da apreciagdo da culpa, vidé o que disse a fls. 7 e 8.
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A lei n.° 2 054, em referéncia, teve origem na proposta apresentada
4 Assembleia Nacional, pelo entdo Ministro das Financas, Doutor
Aguedo de Oliveira, Ilustre Presidente do Tribunal de Contas, em Ja-
neiro de 1952, no sentido de se estabelecer:uma doutrina- mais humana
e mais ‘equilibrada no regime de responsabilidades finariceiras -a -que
estavam sujeitos os gerentes:ou administradores dos conselhos adminis=
trativos pela aplicagéo do artigo 45.° do Regimento do ‘Tribunal apro-
vado pelo Decreto n.° 1831, de 17 de Agosto de 1915, nos casos de
alcance de que nao tenham sido autores -directos.

No n.° 2 do relatério dessa proposta evidencia-se o exagero do sis-
tema que era até entdo observado e depois acentua-se:

«Importa estatuir uma doutrina mais humana e mais
equilibrada. N@o pode, é claro, ir-se até ao ponto de frustar a
funcio de fiscalizagio que aos administradores incumbe exer-
cer sobre os que tém a seu cargo os dinheiros ou valores; mas
também ndo & legitimo pretender que os membros dos conse-
lhos administrativos se coloquem em estado de alerta perma-
nente, isto &, estejam de tal modo atentos e vigilantes que o
alcance sé venha a produzir-se por efeito de for¢a maior.

Temos de situar-nos dentro das realidades. H4 que ter
em conta, por exemplo, a circunstdncia de que muitas vezes
a actividade principal dos administradores estd a grande dis-
tancia da funcio fiscalizadora. Nio ¢ legitimo exigir uma
fiscalizacdo financeira, acabada e perfeita, da parte de quem,
pela indole da sua fungdo dominante, ndo estd em condigdes
de a poder exercer.

O nosso sistema legal de responsabilidade assenta, em
regra, sobre uma condi¢do subjectiva: a culpa. E esse prin-
cipio que vai agora aplicar-se ao caso de alcance.»

Restaurou-se assim nesta hipdtese a orientacdo cldssica do nosso
direito em matéria de responsabilidade civil.

Abandonando-se o sistema de responsabilidade objectiva adapta-
ram-se 4 responsabilidade financeira, neste caso, os principios gerais
da responsabilidade civil aquiliana, que informam o nosso direito.

E certo que ficou vigorando quanto aos que tém por missdo sim-

plesmente 0 manejo directo dos dinheiros — tesoureiros, exactores ou
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outros funciondrios com designacio desta ordem — a disposi¢do do
artigo 45.° do Regimento, disposi¢io esta que € especial, corroborada
pelas regras ou principios do Decreto n.° 22 728, de 26 de Junho de
1933 sobre os tesoureiros e que convinha e convém manter dada a
necessidade de evitar a todo o custo que o patriménio publico deixe de
ser restaurado ante a eventual insolvalidade desses tesoureiros.

E neste dominio que se justificam muitas das razdes apresentadas
pelos paladinos de teoria da responsabilidade objectiva invocando o
bem comum e o interesse predominantemente social.
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IV PARTE

CONSIDERACOES FINAIS

A gestdo financeira na execugdo do orgamento, isto €, a realizagio
das despesas, a cobranca das receitas ¢ o0 manejo do dinheiro sdo com-
provadas pelas contas (conta geral, contas gerais das despesas e das
receitas dos ministérios e contas individuais dos responsiveis).

E através do seu exame e verificagdo que o Tribunal de Contas
descobre as infracgGes e determina as responsabilidades.

As infracgoes mais vulgares sdo as que se referem 2 inobservéncia
dos preceitos legais que regulam a realizagdo e pagamento das despesas
ptblicas.

O principio que aqui domina a atribui¢io das responsabilidades
estd expresso no artigo 1.° e seu § unico do Decreto-Lei n.° 30 294, de
21 de Fevereiro de 1940:

As infrac¢bes dos preceitos legais que regulam a realiza-
¢do e pagamento de despesas publicas serdo aplicadas as san-
¢Oes respectivas nos termos da legislagdo reguladora vigente,
podendo, porém, a entidade a quem competir o julgamento
das contas ou o exame e verificagdo dos documentos de des-
pesa dos Ministérios, quando das infracgées praticadas ndo
tenha havido dano para o Estado e ndo se revele o propdsito
de fraude, relevar a responsabilidade em que os infractores
incorrerem ou reduzi-la, condenando-os no pagamento de uma
multa até 10.000$00, segundo a gravidade das faltas.
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Quando a infrac¢do tiver sido verificada no exame dos
documentos de despesa dos Ministérios, para a imposicdo
da multa a que se refere a parte final deste artigo serd orga-
nizado processo de harmonia com o disposto no artigo 7.°
do Derceto-Lei n.° 29 174, de 24 de Novembro de 1938, na
parte aplicavel.

O mecanismo do pagamento das despesas estd entre ndés organi-
zado como era natural, no sentido de que os pagamentos se facam
em f)redm, os créditos sejam regular e prontamente pagos, de que na
movimentagdo de fundos ndo haja escoamento nem desvios, isto é, que
se pague exclusivamente aos verdadeiros credores, por servicos feitos
e pelas somas devidas, e que se paguem sé os créditos autorizados por
lei e dentro dos limites de autorizagio.

Sobre o movimento dos fundos hd a observar o principio geral
s.egundo o qual estdo sujeitos as leis e regulamentos gerais de contabi-
lidade Pﬁblica, no que respeita ao pagamento das suas despesas, todos
os servicos. publicos de qualquer natureza, excepto o estabelecimento
b.amcério do‘ Estado — Caixa-Geral de Dep6sitos, Crédito e Previdén-
c1a,. que ‘se rege por diplomas especiais. Ainda hd que atender que a
ept;dade gncarregada de dirigir o servi¢co da tesouraria deve estar sem-
pre g'par-da~situagﬁo do Tesouro Publico, ou seja dos encaixes dispo-
niveis e dos pagamentos a efectuar. ;

,_A funcdo de pagamento, cabe ao Banco de Portugal, mas sé
funciona de facto como tal nas capitais dos distritos administrativos,
nas suas agéncias e na sua filial do Porto, cabendo as funcées de paga-
n'lento nos concelhos as tesourarias da Fazenda Piblica, que para este
flm requisitam os fundos necessdrios as agéncias distritais do Banco.

. Os preceitos gerais que regem os servigos do pagamento sdo:,a) —
Nenhum crédito a cargo do Tesouro Piblico pode ser pago, sendo em
v1rtude de estudo legal e por autorizagio do Ministro competente ou
dos seus delegados; b) — Nenhum pagamento pode efectuar-se aos cre-
dores do Estado senfdo mediante a apresentagido de titulo justificativo
do seu direito; ¢) — Nenhumas despesas podem ser pagas sendo pelos
funciondrios a ‘quem a lei conferir expressamente essa funcio, nem
transferida nenhuma quantia para o mesmo efeito de um para outro
cofre sendo por intermédio dos empregados a quem a lei expressa-
mente atribuir essa fungio.

2

Quando se encontra perante uma despesa ilegal, o Tribunal con-
dena os responsdveis da conta na reposi¢io da quantia ilegalmente dis-
pendida, acrescida de juros de mora nos casos em que sejam devidos
ou usa a sua faculdade de relevagao de responsabilidade ou de redu-
¢io dela.

E também jurisprudéncia seguida dar quitagio, quando a impor-
tincia da despesa tenha sido reposta no respectivo Cofre, mostrando-se
que tal reposi¢do foi feita — neutralizando-se assim a saida de
numerario.

A reintegragdo dos valores ilegalmente despendidos tem de veri-
ficar-se por forma incontrovertivel pelo simples exame de documentos,
isto ¢, tem de ser constituida por um dep6sito em dinheiro.

A reposigdo ¢ a forma normal e legal de satisfacdo das responsa-
bilidades financeiras, pois que pela despesa ilegal contraiu-se perante 0
Cofre uma obrigagio pecunidria —e ndao outra —na qual, por defi-
nigio a prestagdo debitdria tem por objecto dinheiro.

—_No nosso sistema vigente de determinagao de responsabilidades
financeiras o Estado preocupa-se com O dano e com a fraude e €
rigoroso ao determinar as respectivas sangdes.

—_ Pode haver dano e nio existir fraude. Mesmo assim o principio €
de exigir do responsdvel a reparagdo pela entrega da quantia equiva-
lente (principio geral da responsabilidade civil da reparagio do dano).

— Pode também existir intenc¢do de fraude e aparentemente ndo se
revelar, como por exemplo no erro intencional de classificacdo de
despesas.

“Das consideracdes sobre despesas sem or¢amento, despesas de clas-
sificacdo errada, boa e md f¢ na classificacdo, feitas no acérddo do
Tribunal de Contas, de que foi relator o actual Presidente deste Tribu-
nal, Doutor Aguedo de Oliveira, pode tirar-se esta ilacéo.

Algumas passagens deste douto julgado sdo elucidativas:

«Excederem-se as dotacdes, tomar encargos quando ja
ndo caibam nas disponibilidades, sio faltas graves que envol-
vem nogoes diversas do erro de classificacdo.

Qual vem a ser o contetido da infrac¢do ou irregularidade
deste erro?

— Quebra ou violagdo da regra de especialidade formu-
lada em or¢amento aprovado consistindo na impropriedade da
adaptacio da realidade da despesa a previsdo da rubrica.
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— Desconformidade da despesa, resultante do erro, com
as classificagdes inscritas na divisio do orcamento, que lhes
respeite, acompanhada de circunstincias especiais e do pro-
posito ou nio de fraude (artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 29 724).

— Falta que pressupae, necessariamente, a existéncia de
verba prépria, por onde a despesa possa ser realizada, mas que
por ela nio foi satisfeita, por erradamente se ter classificado,
como pertencendo a verba, por onde indevidamente foi paga.

Podem supor-se pois duas origens de infracgdo — o sim-
ples erro e a fraude intencional.

Quanto ao primeiro — admite-se como simples erro o
que resulta do facto de nio ter sido formulado com nitidez
suficiente a descrigio orcamental da verba propria ou da verba
utilizada.

Pode considerar-se também como causa de erro simples,
a afinidade ou analogia das duas rubricas (relatério do
Decreto-Lei n.° 16 670).

E explicdvel também e plausivel até o erro de interpreta-
¢a0 da terminologia or¢amental, resultante duma mé prepara-
¢d0 ou deficiéncia do mesmo orcamento (relatério do Decreto-
-Lei n.° 16 670).

Quanto a4 segunda — aventa-se a hipétese de iludir ou
fraudar o rigor da lei, quer sobre a matéria de facto, quer
sobre a aplicagio da lei. Intencionalmente, a classificacdo
erra-se, produzindo-se, conscientemente, desconformidade ou
impropriedade de despesa perante a especificacdo orcamental.
Mas por aqui se v& que casos hi em que a classificacio se
torna particularmente dificil ou problemadtica. Divergem’ nos
critérios os servicos ou os funciondrios, o que obriga a editar
e fixar novas regras, novas especificagdes em decisdes e ins-
trugdes (Decreto-Lei n. 29 724).

Assim certas despesas apresentam-se naturalmente indivi-
siveis e esta individualidade consegue impor-se 2 especialidade
orcamental (vidé despacho de 26 de Julho de 1939). Outras
despesas como as de adaptacio e benfeitorias s3o de conser-
vagdo, na maioria dos casos, e as de obra nova ndo passam
aquem do aproveitamento dos fundamentos do prédio, (idem).

Outras, porém, de categoria auxiliar, {ela.tivamente a mate-
rial, seguem o regime das verbas principais (despacho de 16
de Agosto de 1939). .

De tal sorte que algumas especializagdes, por nec?smdade
de ordem pritica, tiveram mesmo de eliminar-se e a]u.star-se
(o Decreto-Lei n.° 29 724 englobou as despeﬁas c?m diversos
encargos com o pagamento de servigos e racionalizou as des-
pesas com o material). -

Na ldgica disto e para melhor defini¢do de }'espor{sablll-
dades, podemos encontrar-nos perante duas espécies de infrac-
¢oes da disciplina orcamental. -

A de erro involuntdrio resultante de desacerto ou defi-
ciéncia na técnica administrativa, a que o préprio Qrga:mento
pode dar origem e a iltima das hipéteses, acim.a'mdxcadas,
de erro voluntdrio que, pelas circunstdncias especiais, revele o
intuito de fraudar o fim orcamental. '

Podem assim considerar-se como caracteristicos e abran:
gidos na classificagdo de intencionais os casos em .que se dé
cabimento a uma despesa que se saiba ndo o possuir, o apro-
veitamento calculado duma verba folgada apenas semelhante,

uma classificacdo indevida que tente até mascarar dalgun?
modo uma despesa ndo inscrita (artigo 10.° do Decreto-Lei
n.° 29 724).»

— H4 casos em que o Estado podendo ser ressarcido do dano pelos
bens do autor directo da infraccio é menos rigoroso para com 0S res-
ponsdveis subsididrios exigindo quanto a e:stes a prova da culpa’ g‘rave.
Enquanto que para aquele adopta os p'nncipxos da responsabllldade
objectiva com a limitagdo do caso fortuito .ou. forgfa maior para e:steﬁ
aceita a responsabilidade subjectiva. Em direito fiscal ~a tendéncia é
nitidamente para a observancia do principio de que ndo pode haver

pena sem culpabilidade. :  oL88
— Noutras hipéteses as responsabilidades sao meramente discipli-

nares porque propriamente ndo hd dano material para o Estado, mas
simples infracgdo dos deveres funcionais. i3l

— Noutras, principalmente quando o dano material ndo pode ser
devidamente determinado, a responsabilidade traduz-se numa multa
pecunidria, a titulo de compensagio, €xecutada nos bens do responsi-
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vel, quando .a ndo pague voluntariamente. Tem o cardcter de sangdo
civil € ndo criminal. Em certos casos hd uma pena administrativa.

— Mais raramente verificam-se hipdteses em que a responsabili-
dade se traduz numa multa igual a uma certa percentagem da despesa ou
do encargo contraido ilegalmente, substituida, porém, em caso de reinci-
déncia, por penas disciplinares graves — suspensio ou demissdo
(Decretos 31 271 e 32 682, referidos a fls.), e outros em que a respon-
sabilidade é a de incorrer numa multa a fixar dentro de um minimo e
méximo previsto na lei, substituida em caso de reincidéncia por uma
sanc¢do criminal .ou pena de prisdo acrescida de multa (Decreto
n.° 19 706, de 7 de Maio de 1931).

- — Por 1iltimo quando ndo tenha havido dano para o Estado e ndo
se revele o propoésito de fraude atribui-se ao Tribunal de Contas a facul-
dade de relevar a responsabilidade ou de a reduzir, condenando os res-

ponsdveis no pagamento de uma multa (Decreto-Lei n.° 30294, de
21 de Fevereiro de 1940).

— O concurso de responsabilidades no dano cometido por diversas
pessoas estd expressamente previsto no artigo 2 372 do Cédigo Civil a
propésito da responsabilidade civil conexa com a criminal onde se
dispde: «se a ofensa dos direitos for cometida por mais de um individuo,
sdo todos solidariamente responsdveis, salvo o direito do que pagar
pelos outros a haver deles as quotas respectivasy.

H4 quem entenda que, ao abrigo do artigo 16.° do mesmo Cédigo,
este principio pode aplicar-se por analogia & responsabilidade mera-
mente civil. Mas do artigo 731.° infere-se que a solidariedade nao é
exigivel sem disposi¢do legal expressa que a imponha.

Virios textos legais que atrds citamos especificam os casos de res-
ponsabilidade solidéria.

Além deles hd que anotar ainda a disposi¢do do artigo 201.° do

Regulamento Geral da Contabilidade Publica, de 31 de Agosto de
1881, que dispde:

«Os conselhos administrativos, aos quais pertence a fis-
calizacdao dos fundos recebidos, sdo obrigados a prestar direc-
tamente contas mensais e documentadas & Reparti¢io da Con-
tabilidade Piblica respectiva, de todas as despesas efectuadas

 com o pessoal e material, nos termos dos dois artigos antece-
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dentes, e os seus vogais sao solidariamente responsdveis por
s a i ometam.»
ualquer infracgao de lei que c

Cadz:1 um dos condevedores ¢é obrigado ao pagamento tote;l da
divida, podendo esta ser exigida de todos c0n]un'tamente ou de a ggnis
ou de um s6; e desde que a divida pode ser exigida a um dos co(;o :, g
gados ndo tem este o direito de pagar so a sua quota parte, como derl

: ! il

do artigo 752.° do Cédigo Civil. = 2

A solidariedade dos devedores sO existe em relagao ao credor.

O devedor soliddrio que pagou a divida total fica sub-rogad(()1 nos
direitos do credor e, por isso, pode exigir a cada um dos seus condeve

i i te respectiva.

dores que o indemnizem na par ; :

Se algum deles se achar insolvente serd a sua parte rc?parncila entre
todos, inclusive o proprio sub-rogado (artigo 7~54.°. do c1.t. Cod.). :

— Como nio hd um tipo unitdrio de infraccdo financeira € cc?mo a
do mesmo tipo até se manifestam diferentemente ‘scgund.o,a's circuns-
tancias ndo pode, consequentemente, existir um tipo unitdrio de res-

- 5
Ponsaét:rl;(iizgg as responsabilidades financ.:eiras.c’ox.n o a'sp?c;o ou ca:':ﬁ:
terfsticas de ilicitos civis, ilicitos criminais ou ilicitos discip. m;res,m -
vém, para melhor certeza do direito, que. .se adoptem ou ap 12;1§er i
principios informadores destas res.ponsabllldzjldt?s sem nunc;l gos s
vista, porém, por altas razbes de 1ntefesse publico, que 0s ;th cf;ram
moniais do Estado devem ser ressarciados por aqueles que ;as -
causa € Os ndo patrimoniais compensacllos por um equivalente e
inhei i uma multa exequivel. .
d.m,he(l;ol)l::iltl(z)ii(;nn.” 26966, de 1 de Setembro de '19.36, enuncw:
expressamente O principio de que 0 Estado nao pode eximir-se aotgsagno
mento dos encargos contraidos irregularmente pelos seus agentes o
exercicio das fungdes que lhes competem, mas tem O dever de.exlf ;
desses agentes a indemnizacdo correspondente, por forma simple!

e de facil e rapida execuc@o.

As responsabilidades a que se vem aludindo neste es’fudo c.efef:;-
vam-se no julgamento das respectivas contas ou, quando ndo haja jul-
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gam.ento, nos tribunais comuns onde serdo fixadas as perdas e danos
so.fndos pelo Estado, ficando sempre ressalvado o procedimento disci-
plinar adequado que as entidades competentes entendam dever pro-
mover contra os infractores.

'Relegam-se 0s responsaveis ao tribunal criminal competente quando
no julgamento das contas se reconhecer terem qualquer responsabili-
dad.e criminal. Neste caso servem de base do processo crime as provas
obt~1das no de contas. No caso de haver ja processo crime instaurado,
se'rao as provas obtidas no processo de julgamento de contas enviadas ao
tribunal respectivo (Decreto n.° 22 257, artigo 6.°, n.° 12 e artigo 32.°
§ 6.°). Foi ja posta de parte a jurisprudéncia que entendia que ndo podia
havejr procedimento criminal contra os responsédveis para com a Fazenda
Na.clonal sem o julgamento das suas contas. Como se preceitua no
art_lgo 2.° do Cédigo do Processo Penal a acgiio penal pode ser exercida
e ].ulgada independentemente de qualquer outra ac¢do. E o § 6.° do
artigo 32.° do Decreto n.° 22 257 atrds citado mostra de uma forma
f:lara que a ac¢io criminal contra os referidos responsdveis pode ser
intentada independentemente do julgamento das suas contas.

*

_ .Parecem ser estas de uma forma geral as directrizes do nosso
direito financeiro em matéria de responsabilidades e vé-se que o legis-
lador foi naturalmente mais severo na sua determinac¢do nos casos em
que estdo em causa os manejos directos dos valores piblicos ou a sua
arrecadacdo ou para aqueles actos que necessariamente possam origi-
nar a sua subtracg¢do ou desvio.

.No entanto, vé-se que o Estado nio teve como preocupagio
méxima e tinica s6 estabelecer as responsabilidade ¢ criar sangdes.

Numa visdo mais ampla entendeu que deveria de preferéncia evitar
erros, desvios ou infracgdes por um sistema de fiscalizagdo preventiva
conferindo ao Tribunal de Contas o exercicio de censura e defesa d<;
patriménio piblico por meio do visto «prévion.

O «visto» como medida de seguranca contra certos riscos surge
como‘ uma necessidade social dos negdcios publicos, e esta razido vale
por .sx e o acredita completamente; dé tranquilidade & prépria adminis-
tracdo, aos interessados no acto administrativo, aos contribuintes, garan-
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tindo a impecabilidade nas obrigagdes assumidas pelo Tesouro ou
tomadas em seu nome.

O «visto» significa que ndo havera perdas, fugas, desperdicios,
erros, que ndo foram tomados encargos bruscamente ou de animo
leve, que ndo se suspeitam abusos ou irregularidades; o «visto»
atesta, portanto, que a lei foi cumprida, que todas as providéncias cau-
telares se tomaram e nenhuma sociedade estard mais bem regulada
que aquela em que domina a previdéncia e a legalidade ().

— Também do que deixdmos descrito verifica-se que na nossa legis-
lagio financeira os sujeitos passivos de responsabilidades sao, prin-

cipalmente:

a) — Exactores e responsdveis por dinheiros do Estado (artigo 16.°
n. 4, alinea a) do Decreto n.° 18 962);

b) — Gerentes de dinheiros ptiblicos, corporagdes ou administra-
¢des (§ 7.° do artigo 33.° do Decreto n.° 22 257);

¢) — Os que praticarem, ordenarem, autorizarem ou sancionarem
actos referentes a liquidagdo de receitas que envolvam
cobrangas, pagamentos, concessoes ¢ contratos (artigo 36.°
do citado Decreto 22 257) e

d) — Autoridades e funciondrios de qualquer grau hierdrquico que
contrafrem ou tomarem encargos por conta do Estado
(infracgbes orgamentais — encargos ¢ compromissos afec-
tando o Tesouro).

Portanto, além de actos directos e préprios da movimentagdo de
dinheiros, de aplicagio de valores, de utilizagio de fundos, existe res-
ponsabilidade por ordens de pagar, pelas autorizagSes dadas e até pelos
encargos tomados ou comissdes deferidas quando tenham por efeito
deslocagdes de meios, bens e valores.

Os préprios juizes do Tribunal de Contas sio civil e criminalmente
responséveis pelos diplomas que sancionarem com O seu visto sempre
que a concessdo deste seja contréria 2 lei expressa ou a jurisprudéncia
fixada pelo tribunal sobre a matéria desses diplomas e do acto visado
resulte ou possa resultar dano para o Estado. Para promover a efecti-

(1) Doutor Aguedo de Oliveira — A fiscalizagdo financeira preventiva no
direito portugués.
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vagdo desta responsabilidade é compelente o Procurador Geral da
Repiiblica (§ 2.° do artigo 3.° do Decreto n.° 22 257). :

O artigo 24.° do Decreto n.° 18 962, de 25 de Outubro de 1930, j4
dispunha que os vogais do Tribunal sdo soliddrios com cada um. dos
Ministros nas responsabilidades em que estes incorram por todos os
actos que praticarem, ordenarem, autorizarem ou sancionarem refe-
rentes a liquidacdo de receitas, cobrancas, pagamentos, concessdes,
contratos ou quaisquer outros assuntos, sempre que deles resulte ou
possa resultar dano para o Estado, quando ndo tenham ouvido as esta-
¢Oes competentes ou quando, esclarecidos por estas em conformidade
das leis, hajam adoptado resolucdo diferente.

Outras responsabilidades poderiam ainda ser precisamente deter-
minadas como as referentes aos fiadores por materiais do Estado e
titulos e valores pertencentes & Fazenda, com extensdo as corporagdes
publicas e as administracdes auténomas e financeiras, podendo
discutir-se se, de igual modo, poderiam enquadrar-se as empresas mistas
em que sdo afirmadas, em certa medida, responsabilidades publicas.
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